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INTRODUCCION

Existen numerosos trabajos de investigacion, tesis de grado, articulos de
revistas, folletos, encuestas de opinién, etc., sobre el municipio. De esa vasta li-
teratura podemos encontrar enfoques que tienden a reivindicar a las municipali-
dades como instituciones en las que descansa la democracia del pafs, este enfo-
que es hecho generalmente por los representantes de los gobiernos de turno, al-
tos jerarcas de los partidos politicos tradicionales y por los candidatos a un
puesto politico. Por otro lado, encontramos trabajos de carcter histérico en
los que se enfocan aspectos como: la evolucién de los municipios en diferentes
periodos historicos desde sus origenes, en los diferentes pafses, especialmente
en Espafia y en América, estos trabajos incluyen definiciones, funciones, refe-
rencias a los codigos municipales, la relacion entre el municipio y desarrollo,
etc. También existen trabajos de investigaciones de caricter técnico, tipo diag-
- nostico, solicitados por las municipalidades a funcionarios del IFAM, dentro de
los programas de asesoria que esta institucién tiene, en relacién con mejoras en



el cobro de impuesto, relacionadas con el catastro, también relacionado con el
financiamiento de proyectos de construccion de infraestructura fisica.

Con ligeras excepciones, sin desmerecer su aportacion cientifica y técnica,
hay que reconocer que en muchos casos esas investigaciones han adolecido de
sentido cientifico y de rigor metodologico. El enfoque espacial y las interrela-
ciones entre el poder y el espacio que se pueden establecer al estudiar la institu-
cién municipal quedan bastante difusos, entre una maraia de leyes y decretos y
organismos relativos a la organizacion local, que dificultan el analisis y la com-
prensién de las funciones realizadas por el factor espacial y su interrelacion con
el poder en la configuracion del Estado costarricense.

I. ASPECTOS TEORICOS METODOLOGICOS

1. El objeto de estudio: En este trabajo nos proponemos analizar, a traves del
estudio de la institucién municipal, algunos aspectos de la relacion que se esta-
blece entre esta institucion, el poder y el espacio.

La institucién municipal contribuye a la reestructuracion, apropiacion y
control del espacio por medio de su gestion de un determinado territorio, ads-
cribe y crea un sentimiento de pertenencia territorial a las comunidades que
administra. Por otro lado, enmarca a esa comunidad en un territorio mas am-
plio, de tipo estatal, con lo que ayuda a conformar el sentido de pertenencia a
un Estado, este papel que juegan las municipalidades, hace de la administracion
local un elemento importante en cualquier forma de organizacién territorial y
uno de los objetivos para su transformacion.

Se ha escrito mucho sobre la pérdida del poder que han venido sufriendo
las municipalidades, desde su institucionalizacion en el periodo colonial, hasta
el presente. Es muy frecuente encontrar aluciones a que la pérdida paulatina del
poder municipal se acentu6 a partir de 1948, con la creacion de numerosas ins-
tituciones auténomas y ministerios, que le han venido a quitar las funciones mds
importantes que generaban ingresos que aumentaban su capacidad de funciona-
miento. Nosotros sostenemos que esa pérdida de poder se da incluso mucho an-
tes, y’ que posteriormente cuando se elaboro el Codigo Municipal, se hizo desco-
nociendo esa realidad. Por otro lado, han surgido nuevas instituciones que
muestran la fetichizacion que hacen del municipio la mayoria de los politicos
que por una u otra circunstancia se ocupan de esta institucion. Al crear institu-
ciones nuevas, como en el caso concreto de DINADECO, que se encarga de en-
causar mediante la politica oficial todas aquellas asociaciones nacidas en el seno
de las organizaciones populares, restan poder y restringen cada vez mas su area
de accion. Esas instituciones nuevas, como las asociaciones de desarrollo, vana
tener dos alternativas, como bien lo sefialan Lapassade, E. G. y Lorean: “El na-
cimiento y desarrollo de las instituciones pueden describirse a la manera de una
epopeya o de una tragedia:

Epopeya: Los pequeiios grupos informales consolidan su eficacia organi-
zindose en el seno de un movimiento estructurado pero democratico, y acaban
por adquirir la estabilidad y la legitimidad de una institucion aceptada por el
conjunto de lasociedad.
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I'ragedia: La espontaneidad del grupusculo se pierde en el anonimato del
movimiento de masas y el rigor burocratico de la organizacion, para acabar por
caer en la esclerosis de la institucion, a la que se acusa de reproducir las relacio-
nes sociales autoritarias y de la ideologia dominante que el grupusculo se pro-
ponia evitar”. Lo anterior es para senalar que existen 1.107 asociaciones de desa-
rrollo integral y especifico que se financian con el uno y medio por ciento del
impuesto sobre la renta, ademas reciben partidas especificas y realizan otro tipo
de actividades y empréstitos con el Banco Popular, que les permite en muchos
casos tener mas presupuesto que muchas municipalidades. Como se puede cons-
tatar no podemos partir solamente de que el poder lo tiene la clase dominante,
la burguesia, hay diversas instancias y jcrarqux'as, desde el Estado, sus institucio-
nes, incluyendo la mumc1pahdad asociaciones de desarrollo, grupos de presion,
cdmaras patronales, organizaciones sindicales, etc.

En relacion con la institucion municipal y en general con todas las institu-
ciones, incluyendo las autonomas, coincidimos con Poulantzas cn el sentido de
que “las diversas instituciones sociales y mas particularmente las instituciones
del Estado no tienen poder propiamente hablando. Las instituciones considera-
das desde ¢l punto de vista del poder, no pueden sino ser referidas a las clases
sociales que detentan el poder™,

Sin embargo, consideramos que si bien es cierto que el poder solo se puede
analizar a partir de la dinamica, esta condicionado por el hecho institucional del
cual no se puedc desligar. “El comportamiento social esta conformado y rcgula-
do por la organizacion y por el tipo de relaciones que éste desarrolla, viendo asi
encausada y delimitada su accion”., En otras palabras, para valorar correctamen-
te, como esta organizado el poder, hay que considerar el hecho de que el meca-
nismo de funcionamiento de una institucion genera por si mismo nuevas rela-
ciones y nuevas formas de poder a partir de su propia praxis. En este sentido,
en el desarrollo de nuestra investigacion trataremos de dilucidar penetrando
mas alla del andlisis tradicional de los aparatos del Estado, preguntandonos vy
tratando de responder a ciertos interrogantes como: ¢quién ejerce el poder?,
¢donde lo ejerce? o como senala Foucault, “‘actualmente sabemos aproximada-
mente quién explota a qulen, hacia donde va el beneficio, por qué manos pasa y
donde se vuelve a invertir, mientras que el poder. . Sabcmos pcrfcctamcnte
que no son los gobernantes quienes detentan el poder. . . Sin embargo, la no-
cion de ‘clase dirigente’ no esta ni muy clara ni muy elaborada. . . Asi mismo,
seria preciso saber hasta donde se ejerce el poder, mediante qué relevos y hasta
qué instancias”,

De ninguna manera pretendemos aclarar completamente todos esos interro-
gantes, pero si al menos tratar de avanzar un poco en ese sentido, para tratar de
arrojar luz, mediante una explicacion mas profunda, de esa pérdida de poder de
| la institucion municipal, y poner al descubierto a los poh'ticos que en una for-

ma demagog:ca reivindican constantemente a dicha institucion, mientras que en
. la practlca hacen lo posible porque se mantenga el status quo, sin atreverse en
_| (ltima instancia tampoco a darle la iltima estocada de muerte.

|
|
t
|

l
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2. El concepto de poder

La elaboracién y discusion de algunos elementos fundamentales de lo que
podia llegar a constituir una teoria del poder, tiene algunos puntos que todavia
no han sido esclarecidos. Algunos privilegian ciertos conceptos y categorias teo-
ricas, que en otros enfoques resultan secundarios o simplemente se ignoran. Pa-
ra llegar a un nivel de concrecion mayor, en nuestro objeto de estudio, tratare-
mos de destacar aquellos elementos de los enfoques sobre el poder, que nos per-
mitan avanzar en nuestra investigacion; es decir, al estudiar la evolucion de la
institucién municipal, trataremos de dilucidar como ha ido perdiendo poder en
la estructuracion del espacio. Resulta dificil encontrar autores que se refieran
especificamente a una teorfa del poder, de ahfl que lo que trataremos de hacer,
es sacar a la luz ciertos conceptos y categorfas teoricas, que nos resulten ttiles
para nuestro andlisis, entre ellos encontramos: el Estado, las instituciones, las
clases sociales, la legitimacion, la no conciencia, etc.

Si consideramos la organizacion del espacio como una de las preocupacio-
nes del poder, toda la estrategia del poder tiene una dimension espacial, el po-
der tiene una practica de dominacion del espacio adecuada a esa estrategia. An-
tes de seguir adelante, es conveniente definir lo que entendemos por poder.
Coincidimos con Marx y Engels al sefialar en La Ideologia Alemana que ¢l po-
der es la ““capacidad de imponerse” o la “capacidad de dominar” lo que com-
porta, para los que en aquel momento no tienen el poder, que han aceptado el
poder de otros por incapacidad de imponerse ellos. De aqui derivan conceptos
como grupos dominantes o clase dominante, etc.

Como ya lo habiamos sefialado anteriormente, estos conceptos necesitan
una mayor elaboracion. Volviendo al concepto de poder, Michel Brabant plan-
tea que “el estudio del poder se puede abordar a través de tres tipos de analisis:
juridico-politico, centrado en el aparato estatal; socioeconomico, centrado en
la dominacién de clase y el topologico mecanico, centrado en la disposicion de
los arreglos”. La historia nos muestra casi siempre una cara del poder, la del po-
der politico, pero éste no es mas que un reflejo externo del poder socialmente
considerado, ya que para que se mantenga es preciso que esté “alimentado”,
funcién que corresponde al poder econémico. Sin éste, el poder politico se halla-
rd vacio de “recursos’ para organizar y mantener las funciones y aparatos com-
plementarios indispensables para mantenerse y reproducirse. En otras palabras,
tener poder consiste en hacer evolucionar en su provecho el conjunto social, el
poder politico no es siempre el poder real, en ultima instancia, el poder perte-
nece a quien detente los medios de produccion fundamentales o usufructie el
poder emanado a nivel institucional. Un autor manifiesta que “no se debe olvi-
dar que el Estado es la forma bajo la cual los individuos de una clase dominante
hacen valer sus intereses comunes, y que esta clase es la economica”. Aqui el
poder se definira entonces por la capacidad de apropiacién y/o gestion del exce-
dente por un grupo restringido de la comunidad.

La nocién de poder siempre debe de estar ligada a la nocion que se tiene

del tipo de organizacion social del cual él es el principal organizador. Evitar esta
referencia deformaria esta realidad, es exponerse a equivocaciones en el anlisis.
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El poder que nos preocupa, es aquel que actualmente sufrimos en nuestra socie-
dad, no es un poder abstracto, atemporal, ese poder es esencialmente jerarqui-
zado, se identifica con el poder del Estado.

Teoricamente, se puede estudiar el Estado, desde varios puntos de vista,
sin embargo, segun los lineamientos del presente trabajo, se abordar su estudio
fundamentalmente como una instancia juridico-politica, que, en términos de
poder y soberania, se constituye en un instrumento de dominacién social en el
que una clase, o fraccion de clase, le otorga su propia estabilidad histérica, su-
bordina a otros grupos sociales. Para lograr lo anterior, el Estado cubre las si-
guientes acciones: Es de nuestro interés destacar la legitimizacion del sistema en
su conjunto, lo que se logra por medio de la Constitucion —leyes y decretos,
aparato administrativo e institucional, aparato estatal opresivo y represivo—. El
concepto de legitimacion es muy importante, ya que nos va a permitir mostrar
que gracias a esos instrumentos juridico-politicos, el Estado y mas concreta-
mente las clases dominantes van a legitimar y a jerarquizar su poder; de ahi que
el régimen municipal, asi como también el Codigo Municipal han sido elabora-
dos desde y por el poder del Estado centralizado. Los ministerios, las auténo-
mas y la creacion de otras dependencias como DINADECO, v las asociaciones
de desarrollo que administran, asi como la creacion del Consejo Econémico, y el
Consejo de Seguridad, rebelan el caricter centralizador del Estado. De esta ma-
nera, los grupos dominantes tienen un control supremo sobre una institucién
que como la municipalidad se ve reducida a su minima expresién, debido a que
las clases dominantes no les interesa fortalecerla, eso significaria poner en peli-
gro la centralizacion del poder.

Otra de las funciones fundamentales del Estado, es la de reproducir las
condiciones generales de la produccién y del sistema mismo, esto lo logra me-
diante la participacion a través del capitalismo de Estado en la creacién de em-
presas publicas, que acumulan capital por si mismas, y que se pone al servicio
luego de las clases dominantes, es el caso de las empresas de CODESA, que lue-
go se transfieren a la empresa privada. Esas empresas publicas también contribu-
yen a la acumulacion privada de capital, mediante la produccién, circulacion y
la reproduccion de la fuerza de trabajo.

En cuanto a la naturaleza misma del poder, ella reside esencialmente en el
aparato represivo, en la Guardia Civil, Guardia Rural y en los paramilitares de la
OPEN.

Desde una concepcion marxista del Estado, se parte de que el Estado es un
aparato de dominacion de una clase, utilizado para conservar y reproducir su
poder. Dentro del esquema althusseriano, el Estado se encuentra situado teéri-
camente en el nivel supraestructural, que éste a su vez subordina dos instan-
cias, la juridico-politica y la ideolégica, siendo ambas determinadas por la base

| economica. La influencia althusseriana en Nicos Poulantzas al recurrir a la ““au-

. tonomia relativa” que tienen las instituciones al plantear que no es consecuen-
| cia de un poder propio, sino de su relacién con las estructuras. Como lo habfa-
| mos senalado anteriormente en relaciéon con las instituciones, en nuestro caso al

municipio, éstas no tienen poder por si mismas, sino que son los grupos, ya que
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las instituciones y el Estado no son entes vacios, éstos funcionan porque los
grupos de personas identifican sus intereses con los del mismo funcionamiento
de la institucion, que a veces no coinciden con las clases dominantes. En rela-
cién con lo anterior, nos interesa rescatar el hecho de que en nuestra investiga-
cién trataremos de establecer las relaciones entre los grupos que tienen el poder
y las personas que trabajan en las instituciones, en el caso concreto de las muni-
cipalidades es dificil establecer una relacién lineal entre las burguesias transna-
cional, nacional o local y los grupos que fueron elegidos en cargos municipales,
hay casos concretos en que si se puede establecer ese tipo de relaciones, en
otros casos resulta mas dificil. En relacion con otras instituciones del Estado,
este hecho resulta mas transparente, un ejemplo del anterior es el papel de
CODESA, en el andlisis que se hace del Estado empresario y de la burguesia es- -
tatal en los trabajos de Ana Sojo y del taller de coyuntura de la UNA 10-11, en

donde se muestra muy claramente esa relacion de clase de los que detentan el
poder.

Una explicacion que lanzamos como sujeta a comprobacién en relacion
con los vinculos que se establecen entre la burguesia y los representantes muni-
cipales es que en la mayor parte de los casos lo que se da es una inercia ideologi-
ca, o lo que Bourdieu llama el principio de la no conciencia. Los actores socia-
les ejecutan acciones que no son conscientes en su aplicacion, en este sentido
nosotros sostenemos que si bien es cierto que es dificil establecer una relacion
lineal entre las clases dominantes, y los sujetos que ocupan los cargos en el muni-
cipio, el principio de la no conciencia los hace participe de esa forma de domina-
cion ideologica por medio de los lineamientos centralizados de los partidos que
representan. “El segundo principio de la teoria del conocimiento de lo social,
no es otra cosa que el principio de la no conciencia, las relaciones sociales no
pueden reducirse a relaciones entre subjetividades animadas de intereses o moti-
vaciones porque ellas se establecen entre condiciones y posiciones sociales y tie-
nen, al mismo tiempo, mas realidad que los sujetos que niegan”.

A continuacion abordaremos la categoria de espacio y su relaciéon con el
poder. :

3. La categoria de espacio y la cuestion municipal

En un trabajo anterior uno de nosotros habia planteado, la categoria espa-
cio como una instancia de la totalidad social. Después de algunas criticas, revi- |
siones bibliograficas y discusiones, hemos llegado a la conclusion de que el espa-
cio no existe por si mismo (Coraggio, J.L., Lipietz, Alain, Bécker, Bertha). En
este apartado nos interesa destacar y llegar a una concrecion mayor por medio
de la relacion entre el espacio y la institucion municipal.

Las teorias disponibles para el analisis de esas relaciones presentan limita- J
ciones. La mayoria de los teoricos, tanto de la linea funcionalista neoclasica,
como del pensamiento critico marxista, tienen puntos vulnerables, debido a la
carencia de reflexiones sobre el espacio y la ausencia de una teorfa explicita de
la cuestion municipal, esto dificulta mas las relaciones entre la estructura juridi-
co-politica y la estructura econémica, y por ende las relaciones espaciales. Am-
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bas corrientes profundizan hoy un anilisis de las relaciones entre procesos so-
ciales y espacio. En el caso de la corriente funcionalista neoclasica, son entendi-
das como relaciones sistematicas entre cambios funcional-territoriales y vicever-
sa (Friedmann, 1978; Stohr, 1980); en el caso del materialismo histérico, el
andlisis entre procesos sociales y el espacio es entendido como relaciones dialéc-
ticas (Lefebre, 1974; Lojkine, 1977; Santos, Sojo, 1980).

Los diferentes puntos de vista desarrollados tienen contribuciones para es-
clarecer el papel del espacio en esa relacion. De acuerdo con nuestro enfoque,
nos interesa la segunda posicién. Sin embargo, dentro del marxismo existen di-
ferentes matices que es conveniente aclarar. Por un lado, existe un gran nimero
de pensadores que sostienen que el espacio no tiene realidad propia; para unos
esa posicion esta mas explicitamente expuesta, el énfasis no es en la produccién
del espacio colocado como mero reflejo, proyeccion del cuerpo social, en vez
de espacio productor el espacio producido. Dentro de los agentes de la produc-
cion del espacio, sobresale el Estado y sus instituciones (incluyendo a las muni-
cipalidades). En el caso de los marxistas estructuralistas, éstos niegan una con-
cepcion del espacio como mero reflejo de las relaciones sociales. En segundo lu-
gar, el principio en que la determinacion de la superestructura por la base eco-
noémica, es sustituida por la combinacion de varias estructuras, instancias o sis-
temas, el espacio es visto como una estructura autonoma (Castells, 1971) o co-
mo una estructura homologa a las relaciones sociales (Sojo, 1980). Se trata de
una autonomizacion de algo que no debe ser disociado (Garnier, 1979): una ex-
terioridad de las relaciones sociales, cuando la inscripcion espacial que se mate-
rializa; o sea, una aceptacion implicita de existencia de dos estructuras separa-
das, una social y la otra espacial. Asi aunque no se acepte que el espacio sea me-
ro reflejo en las relaciones sociales, esa concepcion se asemeja de la anterior en
que niega que el espacio tenga realidad propia. El es apenas una de las expresio-
nes concretas de la estructura social, y su especificidad reside en la articulacién
de los elementos que componen esa estructura.

Nosotros creemos que el espacio es el campo de la realidad social en que
trabajan los geografos, estamos de acuerdo con Sormani en el hecho de que “el
espacio no es mas que el producto de la actividad practica del hombre endereza-
da hacia la produccion material, y representa las condiciones de insercién de la
naturaleza en ese proceso, resulta que para entender como se estructura histori-
camente es preciso analizar, en cada caso, el caricter que asumen las relaciones
de produccion y, particularmente, el estado de desarrollo alcanzado por las
fuerzas productivas que, en gran parte, son de caracter natural”,

Pensamos que la articulacion del espacio es un hecho evidentemente so-
cial, y que, el elemento conformador de las relaciones sociales lo sera a su vez
de las relaciones espaciales. En este trabajo trataremos de establecer una rela-

 cion entre el poder, el espacio y la institucion municipal. Partimos de que el po-
| der es un elemento conformador, como la variable independiente de las relacio-
| nes sociales, con lo que el espacio pasara a ser una variable dependiente, subor-
| dinada, de las relaciones de poder en la estructura social. De esta forma, la arti-
culacion del espacio no obedece exclusivamente a causas geograficas, sino que
i estard en relacion y dependerd del pocer, es decir, el medio es manipulado por

i
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el poder para ponerlo a su servicio. El espacio debe plantearse desde una opticz
global, si aceptamos que el espacio es el marco de las relaciones sociales, de qué
manera su dominio se efectiia mediante unas “leyes” que conforman el espacio
mismo, es decir, como el hombre actiia sobre el espacio, lo domina y lo modifi-
ca, qué normas utiliza para ello, y para adoptarlo a sus intereses,

Si nos preguntamos quién tiene el poder, la respuesta es obvia, el grupo
dominante, lo que nosotros debemos de buscar es la logica de ejercicio del po-
der y de la ordenacion del espacio. El poder habfamos dicho anteriormente
puede abordarse por medio de una instancia juridico-politica, centrada en el
aparato estatal, aqui encontramos diversos niveles o jerarquias de poder. Tene-
mos el poder central, el ejecutivo, con sus instituciones centralizadas, ministe-
rios, las autonomas supuestamente descentralizadas, las gobernaciones y los eje-
cutivos municipales, todos los funcionarios que desempefian esos cargos tienen
cierto grado de poder y en la mayor parte de los casos estan identificados, cons-
ciente o inconscientemente, con los intereses de la clase dominante, en otras pa-
labras, la instancia socioeconomica o infraestructural no se puede separar tajan-
temente, ya que estd enmarcada dentro de la dominacién de clase y se encuen-
tra mediatizada por los mecanismos de dominacion ideologica.

A nivel espacial, el poder tiene su representacion, por ejemplo, existe una
contradiccion ciudad-campo, en la ciudad se establecera la autoridad y se con-
centra la fuerza.

Un aspecto importante que merece ser destacado por su importancia tras-
cendental en nuestro andlisis del espacio y la institucién municipal, es la trans-
ferencia geografica del valor, este tipo de analisis es bastante conocido a nivel
del funcionamiento del sistema capitalista mundial, autores como Emanuel
Mandel, Samir Amin, etc., se han ocupado de este aspecto. Sin menospreciar
esos trabajos y haciendo la aclaracion en el sentido de que es importante consi-
derarlos como eslabones en la cadena de la extraccion de valores y excedentes
producidos en los paises del Tercer Mundo y que dan origen al intercambio de-
sigual. A nosotros nos interesa por ahora destacar la transferencia geogréfica del
valor en una escala regional y local.

La transferencia geografica del valor puede ser definida ‘“‘como el mecanis-
mo o el proceso a través del cual el valor producido a nivel local o a nivel de
drea y por lo menos parcialmente realizado contribuye a la acumulacién locali-
zada en otra parte”’.

En la bibliografia corisultada no encontramos una definicion satisfactoria
de lo que deberiamos entender por municipio o gobiemo local, por tanto, in-
tentaremos definir lo que entendemos como tal.

Concebimos el municipio como:

Una forma de organizacion economica, politica, social y espacial a nivel |
local, que a la vez es expresion de la logica de organizacion econdémica, so-
cial, politica y espacial en una formacion social determinada.




i

Asi el municipio costarricense responde a la légica de la organizacion de la
formacion social capitalista, subordinada y las contradicciones que le son
inherentes.

El municipio no es una invencion antojadiza, sino que éste es una necesi-
dad historica de organizar la producciéon material y mantener el dominio de cla-
se a escala local. Las caracteristicas que asuma esta forma de organizacién y el
nombre que reciba, estardan determinados por las necesidades del desarrollo ca-

pitalista.
Algunos autores consideran que la municipalidad es una institucion desfa-
sada, inoperante en las condiciones actuales. Nosotros creemos que esa institu-

cion es necesaria en cualquier formacion social.

Il. ELEJERCICIO DEL PODER, EL MUNICIPIO Y LA ESTRUCTURACION
DEL ESPACIO

1. Lacoloniay el municipio

Distintas corrientes de pensamiento han desarrollado la idea de una demo-
cia rural y del régimen igualitario para explicar el surgimiento de una estruc-
politica e institucional de naturaleza democratica, y nosotros no comparti-

esta tesis, ya que se ha demostrado histéricamente la existencia de sectores
iales y diversas formas productivas que contradicen las tesis de la democracia
el igualitarismo, en la colonia la hacienda con una combinacion de rela-
es serviles y esclavistas, la encomienda de tributo que permite transferir el
o excedente de los indigenas hacia los colonizadores.

La existencia de pequefias unidades de produccion inmersas en una econo-
i mercantil simple, lo cual orientaba a los productores fundamentalmente a
cir su fuerza de trabajo. La existencia también durante esta época de
productivas de plantacion, nos lleva a la conclusiéon de que la tenencia
a de ninglin modo era homogénea, o igualitaria.

~ Existian tres formas productivas diferenciadas en Matina y su valle, en el
Esparza y en la parte central del pais, Cartago y San José. Estas tres
roductivas configuraban la formacion espacial en la época.

o, si consideramos qué diferencias geograficas de fertilidad del suelo,
precipitacion fluvial, influyeron en una actividad diferenciada en el culti-
de explotacion de la tierra. Ademads, la escasa densidad demogrifica,
ia de metales preciosos y de un producto estable, contribuyeron al

de la provincia y a la conformacién de una estructura agraria con
iculares.

‘esta época el principal instrumento de ejercicio del poder lo consti-
‘ayuntamientos. El historiador Carlos Meléndez dice:

‘aspecto de interés que cabe destacar, es el de que las personas que
enaron estos cargos municipales, fueron representantes de la inci-
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piente aristocracia urbana, en la nueva sociedad que se constituia. Los fun-
dadores de un poblado, entraban de hecho a formar parte de la nobleza de
tal comunidad”.

Tres elementos que para nuestro proposito interesa destacar de la cita an-
terior, primero, la composicion social de los integrantes del cabildo o munici-
pio, segundo, la concentracién del poder y su ejercicio en el nicleo urbano cen-
tral y, tercero, el interés en la expansién de ese poder hacia nuevas dreas geogra-
ficas, por la necesidad de integrar productivamente estas areas.

Posteriormente, al finalizar el siglo XVI, el rey de Espafia Felipe II decreta
la venta de los puestos ocupados en el municipio, lo que lo convierte en un cen-
tro de poder todavia menos participativo, ya que las personas que ocuparian
cargos en los concejos municipales serian los que estuvieran en capacidad de pa-
gar por ellos a la corona espafiola.

1.1. Las Cortes de Cadiz y el municipio (1821)

“Durante esta etapa se desarrolla la lucha de una débil burguesia liberal
para imponer su organizacién politica y administrativa sobre un territorio
en el que las fuerzas del antiguo régimen eran fuertes aunque desiguales, y
para impedir, desde ciertos sectores moderados de la burguesia una revolu-
cion campesina”’.

Las Cortes de Cadiz fueron el campo de batalla politico para las contradic-
ciones arriba sefialadas por Nadal, que se expresaban en las tesis de la uniformi-
dad territorial, que establecia un sistema administrativo y politico escalonado y

‘uniforme, y por otro lado, las tesis de los conservadores que defendian el anti-
guo régimen, que generalizaba las instituciones locales de origen electivo. Para
aclarar mas esta situacion reproduciremos a continuacion dos intervenciones de
diputados de las Cortes de Cadiz:

““La constitucion es un sistema: Por consiguiente es menester que el plan
que VM. (Vuestra Majestad) ha adoptado en grande se adopte en pequerno
(. . .) Si las Cortes representan a la nacion, los cabildos representan a un
pueblo determinado. . .”.

A esto responde otro diputado diciendo:

“Todo su discurso se funda en un principio equivocado cuando he mani-
festado que los ayuntamientos eran representantes de aquellos pueblos por
quienes eran nombrados. Este es un error (. . .) en la nacion no hay mds re-.
presentacion que la del Congreso Nacional. Si fuera segin se ha dicho, ten-
dria mds que los ayuntamientos, siendo una representacion y existiendo
consiguientemente como cuerpos separados formarian una nacion federa
da, en vez de construir una sola e indivisible nacion (. . .) Los ayuntamien-
tos no son mds que unos agentes del poder ejecutivo para el gobierno eco-
nomico de los pueblos (. . .) solo un instrumento, de éste, elegidos de un
modo particular por juzgarlo asi conveniente el bien general de la na-
'$ ’
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Las tesis federalistas del primer diputado se apoyaban en criterios localis-
tas y caciquiles y en gran medida se fundamentaban en el temor de las noblezas
regionales espanolas de entonces de perder sus privilegios y quedar relegadas
con el uniformismo a la condicion de simples ciudadanos espanoles.

La tesis del unitarismo permiti6 bajo un marco amplio de descentraliza-
cion administrativa configurar una institucion municipal con la juridiccion del
poder central, el poder central conseguiria no solo una administracion local mas
racional y uniforme, smo que ademas ampliar su dominio territorial.

Estas ideas liberales tenian una fuerte base en los filosofos franceses y en

| aquel momento historico constituian el ropaje ideologico con el cual la burgue-

sia constituye las instituciones juridicas y politicas necesarias para su desarro-

| llo y que en nuestro pais fueran aceptadas de buen agrado por el grupo domi-

| nante. Necesitaban conformar una institucion municipal que se ajustare a las
| expectativas de desarrollo capitalista.

Efectivamente las Cortes de Cadiz provocaron todo un replanteamiento
del municipio, por ejemplo, se elimina el decreto que imponia la compra de
puestos municipales, se establece que tendran acceso los que fueron elegidos
mediante sufragio. Producto de esto, también aumenta el nimero de cabildos
de solamente uno a principios de siglo, a quince en 1813. Se constituyen cabil-
dos en Heredia, San José, Alajuela, Turrialba, Boruca, Orosi y Atirro. En 1814,
la constitucion de estos cabildos lleva implicita de hecho la necesidad de incor-
porar nuevos territorios, de acuerdo con las necesidades economicas del sistema
vigente. Pero también no se puede negar la cuestion aparente que siempre ha
reivindicado la historiografia tradicional, y es el hecho de que los vecinos de los
nuevos asentamientos debian de contar con una parroquia propia que les aho-
maria caminar grandes distancias, al asistir a los servicios religiosos. Nosotros
creemos que detras de este hecho, se oculta una cuestion mas importante, ya no
de caricter ideologico, sino de caracter juridico-politico. La constitucion de
una parroquia implicaba la division y reestructuracion del espacio, en varias uni-
dades administrativas, lo que implicaba una division y jerarquizacion del poder,
que més tarde llevaria a confrontaciones de caracter bélico por las rivalidades
de clase que se dieron entre los habitantes de los principales centros poblados.

2. La transicién hacia el capitalismo y el municipio

A partir de esta época, los cabildos comienzan a gravitar en una forma mads
importante en la vida politica del pais y proliferan las tesis localistas y aislacio-
nistas, como es el caso de la decision del municipio de Heredia de incorporarse
al imperio mexicano. Refiriéndose a la guerra civil de nuestro pais en 1823, en
que Cartago y Heredia querian anexarse al imperio mexicano, mientras que San
José y Alajuela defendian la via independiente y republicana, se dice:

“Tal conflicto es hijo del espiritu localista orientado por las municipalida-
des centrales”’.

~ El mismo historiador afirma que quienes asumieron los papeles de mayor
responsabilidad en este conflicto eran los miembros municipales.
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En 1835 se da otro problema similar con la llamada ‘“‘Guerra de la Liga”,
en que Heredia, Alajuela y Cartago la emprenden contra San José, estas diferen-
cias localistas minaban la autoridad del poder central, del grupo dominante, y
en buena parte eran producto del federalismo que dominaba en aquella época
como forma de organizacién politica subordinada a la Capitania de Guatemala.

Todo esto marca un panorama de conflictos al interior del Estado costarri-
cense. Por esto creemos necesario profundizar en el anilisis de la coyuntura his-
torica y al respecto Federico Lopez nos ilustra de la siguiente manera:

“La formacién de un aparato burocritico militar débil, ausencia de un
producto de exportacion solidamente consolidada, aislamiento con respec-
to al resto de provincias de la Capitania, el peso y el papel desempenado
por la economia parcelaria y la escasa poblacion indigena y la debilidad
organica de los grupos dominantes, fueron factores historicos que coadyu-
varon a un transito pacifico hacia la explotacion del café”.

Aunque nosotros diriamos que coadyuvaron al transito no violento, ya
que el café haria ingresar a Costa Rica al mercado capitalista mundial y a for-
mas de producciéon propiamente capitalistas, a diferencia de los otros paises de
Centroamérica, en los cuales se dio un proceso violento de expropiacién y usur-
pacion de tierras.

No cabe duda que en este momento era conveniente para la burguesia del
pais mantener la cohesion interna y el unitarismo como tesis fundamental de
organizacién social y territorial. En este sentido, Braulio Carrillo resulta el hom-
bre indicado para jugar este papel. En 1841 suprime el régimen municipal vigen-
te, fortalece la autoridad del gobierno central contra las ‘““decidencias’ internas.
Nadie niega su importancia para el desarrollo del cultivo del café: bajo su man-
dato hay incremento de las exportaciones, destina varios terrenos en San Jose,
Cartago y Pavas para el cultivo y asi eleva el volumen de la produccion cafetale-
ra. Ademis, adopta diversas medidas de mejoramiento y ampliacion de las co-
municaciones internas, habilitacion de puertos, organizacion monetaria, etc.

Con la expansién de la explotacion del cultivo del café se inicia un proceso
de estructuracion espacial y de ordenacion del territorio a mayor escala, con ca-
' racteristicas capitalistas propiamente. A mediados del siglo XIX habia un cami-
no de mulas que comunicaba a Cartago con la costa del Pacifico y Nicaragua, y
al sur con Panama. Con la aparicién de la Sociedad Econémica Etineraria en
1843, ésta se dedico a la construccién de caminos que habilitaran la regién cen- |
tral con las costas del Pacifico y del Caribe, para la exportacion del café. Punta-
renas se desarrolla como principal puerto de Costa Rica, sin embargo, la costa
del Atléntico ofrecia mayores facilidades para el acceso a los mercados euro-
peos y a la costa oeste de los Estados Unidos, problemas de caracter técnicoy
financiero y la escasez de fuerza de trabajo impedian el desarrollo de esta via,

.

A finales del siglo pasado, se contratan préstamos con Inglaterra y luego
con los Estados Unidos, en particular con el sefior Keith, para la construccion
del ferrocarril, que habria de ser el inicio de otra forma de explotacion capita-
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lista con el cultivo del banano con capital extranjero, la construccién de estas
vias permitio ir incorporando nuevas dreas, y abrir un proceso de colonizacién
bajo la premisa fundamental de la explotacion de este producto, lo que permi-
tio el surgimiento de centros poblados y de ciudades intermedias.

En 1847 se aprueba una constituciéon que limta el surgimiento de munici-
pios Uinicamente a las cabeceras de departamentos. En esta época se sientan las
bases de la actual division territorial administrativa. Existian en ese entonces
cinco departamentos y por ende cinco municipios y dos comarcas.

En 1848 se asiste a un hecho muy importante para la vida institucional del
pais, la declaracion de la independencia de la reptblica de Costa Rica, impor-
tante decimos porque un afio antes se habia otorgado el derecho a las municipa-
lidades a solicitar reformas constitucionales, inmediatamente las municipalida-
des hacen uso de esto y solicitan la declaracién de independencia de la republi-
ca de Costa Rica, que fue aprobada bajo la presidencia del Dr. Castro Madriz.
Posteriormente las municipalidades solicitan una reforma constitucional, que
entre otras cosas, establece la creacion de municipalidades como cantones exis-
ten y se creen.

Por decreto, el presidente Mora en 1856 decide la creaciéon de municipali-
dades inicamente en las cabeceras de provincia. En 1859 se establece una nueva
constitucion que regula la eleccién de un legislador que representa al cantén en
la cabecera de provincia.

Es importante llamar la atencion del papel que asume la naciente burgue-
sia de nuestro pais, al utilizar estrategias de acuerdo con sus intereses y que en
un principio pueden resultar contradictorios. Por un lado, en el gobierno del
Dr. Castro Madriz los grupos dominantes ven con malos ojos esa proliferacién
de municipalidades y toman las medidas del caso, para sblo establecer munici-
palidades en las cabeceras de provincia, esto lo logran con una reforma que da
la posibilidad a los municipes de desempefiarse como diputados al mismo tiem-

po.

En 1867 se establecen las ordenanzas municipales, donde se adapta toda
una nueva ordenacion juridica municipal, y posteriormente la Constitucién de
1869 otorga nuevamente a las municipalidades el derecho de proponer reformas
constitucionales. Se establecié también la ensefianza gratuita y obligatoria cos-
teada por el Estado y se da a las municipalidades la responsabilidad de la admi-
nistracién y direccion de la ensefianza. A partir de 1876 se establece la capaci-
dad de todos los cantones de poseer gobiernos locales. En el afio 1893 se toman
medidas para el mejor manejo y administracién de los municipios, separando
los rubros de ensefianza, caminos y de tierras del cantén, tanto financiera co-
mo administrativamente.

Posteriormente, hay una serie de reformas constitucionales que no afectan

al municipio, por lo menos hasta los afios 40 del presente siglo, que pasaremos a
analizar separadamente.



Haremos aqui un corte para tratar de sacar algunas conclusiones que nos
parecen importantes para los objetivos de esta ponencia:

a) El modelo de democracia burguesa de nuestro pais y su expresion en las
instituciones no se funda en un régimen de tenencia de la tierra homo-
géneo, ni en el espiritu democrético de los grupos dominantes en el pa-
sado, como sostienen algunos autores. Es facilmente demostrable como
desde tiempos lejanos han existido formas de tenencia de la tierra desi-
guales y relaciones sociales de explotacion. Hemos sefialado algunas par-
ticularidades que si nos parece importante tener presentes para caracte-
rizar nuestro modelo de democracia burguesa.

b) El municipio como institucién o instrumento de poder de los grupos
dominantes ha respondido a los intereses de éstos en el ejercicio del po-
der. Como los grupos dominantes crean instituciones y modos de orga-
nizacién social y espacial con caracter democratico respondiendo a las
necesidades objetivas minimas de su desarrollo y en el momento en que
estas instituciones niegan estos intereses, las reforman, las reacomodan
o simplemente las hacen desaparecer, un ejemplo de esto lo constituye
la ley de bases y garantias de 1842.

2.1. La municipalidad vy el “‘modelo de sustitucion de imp ortaciones”

La implantacion del modelo de ‘“‘sustitucion de importaciones’’ a partir de
los afios 50 (1950) centrado fundamentalmente en el crecimiento industrial y la
incorporacion posteriormente al Mercado Comin Centroamericano, provoca
cambios de relativa importancia en la estructura productiva y una reorganiza-
cion espacial con el crecimiento, principalmente, de las ciudades en la region
central y las ciudades intermedias del pais. A nivel politico también significé el
afloramiento de una serie de contradicciones no antagonicas, pero s{ importan-
tes para el anilisis de la coyuntura, entre las fracciones de la burguesia cafetale-
ra y una naciente burguesia industrial. Para clarificar mas, el crecimiento cen-
trado de la implantacion de industrias de ensamblaje y de maquila requerfa con-
tar con importantes contingentes de fuerza de trabajo, un desarrollo infraes
tructural en lo que se refiere a los medios de circulacién material y social y,
ademds, los medios de consumo colectivos necesarios para la reproduccion de la
fuerza de trabajo. San José como niicleo urbano mas desarrollado, no contaba
con esta condicion necesaria para el presente estado de desarrollo del capitalis
mo; por esto era necesario acondicionar dicho soporte espacial; de aqui el gran
crecimiento infraestructural de las ciudades principales de la region central, San
José, Alajuela, Heredia y Cartago, y algunas ciudades intermedias como Limén,
Puntarenas (puertos que para este modelo son muy importantes), Liberia, Ciu-
dad Quesada, San Isidro de El General, Ciudad Neily.

Para operacionalizar esta estrategia era necesario reconcentrar el poder y
las decisiones, y entonces se fortalecen o crean, cuando no existian, institucio

proveer los medios de circulacion material (caminos, puentes, vias férreas, puer
tos, etc.) y medios de consumo colectivo (vivienda, transporte colectivo, salud,
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educacion, etc.). Se fortalecen y desarrollan el ICE, INVU, algunos ministerios,
se crean instituciones como el SNAA, DINADECO, MIDEPLAN, ITCO, etc.

Las municipalidades, que cumplian basicamente con estas funciones de de-
sarrollo infraestructural y de proveer medios de consumo colectivos, quédan su-
peradas en la practica, debido al gran desarrollo de las instituciones especializa-
das arriba sefialadas. Cabe apuntar que este proceso de transformacién del Esta-
do no tuvo necesariamente un transito pacifico y la reaccién por ejemplo del
pueblo costarricense, fundamentalmente los habitantes de las ciudades, en con-
tra de la creacion del SNAA (Servicio Nacional de Acueductos y Alcantarilla-
dos), también lo que es muy importante para nuestros objetivos en esta ponen-
cia, la reaccion de los gobiernos locales en contra de esta institucion y el traspa-

| sodel servicio de cafierias a dicha institucion durante los afios del 63 al 66,

Como hemos sefialado, los gobiernos locales no contaban con las condicio-
nes economicas reales para hacerle frente a estas transformaciones y el poder
central, creemos, no estaba tampoco dispuesto a darles estas condiciones, era
menos riesgoso, politicamente hablando, fortalecer, desarrollar o crear institu-
ciones especializadas que tuvieran un mayor grado de subordinacién real y for-
mal al poder central (con esto no queremos decir que las municipalidades no es-
tuvieran subordinadas), que otorgarle poder a la institucién municipal, que es
deliberativa, que bien que mal, caracterizamos como una institucién menos es-
pecializada y mas politica.

En este marco, en el afio 1971 fueron planteadas una serie de reformas al
régimen municipal y las mas importantes fueron el traspaso del impuesto terri-
torial a las municipalidades, la promulgacién del Codigo Municipal y la creacién
del IFAM. Este Gltimo mas bien es una contradiccién, por lo menos aparente,
con la logica de lo arriba expuesto, ya que serfa mas logico el transito gradual
de los municipios hacia su desaparicion. Pero la desaparicién de éstos serfa una
carta que nuestra burguesia no estaria dispuesta a jugarse, por la funcién politi-
ca e ideologica que desempefian los municipios.

2.2. El Estado empresario y las relaciones de poder

Interesa tratar de establecer vinculos de clase entre los funcionarios de las
instituciones y los grupos que detentan el poder econémico, con el desarrollo
del Estado empresario. Algunas investigaciones han demostrado que en ciertas
subsidiarias de CODESA, en el caso concreto de CATSA, si es transparente ese
hecho.

Los autores hacen un analisis sobre los funcionarios que ocupan cargos di-
rectivos en los ingenios mas importantes del pais: CATSA, El Viejo, Taboga y
El Palmar; el exministro de Transportes Alvaro Jenkins aparece como directivo
y socio de las empresas privadas y al mismo tiempo ocupa el cargo de directivo
de la empresa estatal CATSA. Aqui también resulta obvio, que convergen los
niveles de poder politico con el poder econémico, se tiene un dominio de infor-
macion clave, que permite disehar estrategias de produccién, acceso a créditos
con el Sistema Bancario Nacional y, como si eso fuese poco, un mercado seguro
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para la produccion. Como se puede constatar, las relaciones sociales de produc-
cién y mas concretamente las diversas formas productivas del modo de produc-
cién dominante, articulan el espacio, traspasando las diversas escalas (nivel in-
ternacional, regional y local).

Nos interesa ahora hacer un analisis del municipio, habiamos sefialado an-
tes, que las municipalidades tenian a su cargo la reestructuracion del espacio a
nivel cantonal, en el que se tenia jurisdiccion sobre el cobro de patentes, y la
realizacion de algunas obras de infraestructura, como la construccion de carre-
teras, caminos y puentes, en la realizacion de estas obras participan otras orga-
nizaciones como: las asociaciones de desarrollo comunal, grupos de presion, en-
tidades privadas y publicas, etc.; la produccion social muchas veces es apropiada
individualmente, cuando esas obras benefician a propietarios privados.

Asi como resulta visible que los grupos dominantes usan su poder en su
beneficio, en relacion con las otras instituciones, como en el caso especifico de
CATSA, resulta mas complicado establecer este tipo de relacion con los funcio-
narios municipales y las burguesias locales, nacionales, transnacionales o estata-
les. Existen algunos indicios, aunque no disponemos de datos, que ameritarian
una investigacion posterior, sin embargo, se dan algunos casos aislados que po-*
drian sernos tutiles. Un empresario hotelero de Playas del Coco ha sido presiden-
te municipal del canton de Carrillo y también presidente de la liga de municipa-
lidades de Guanacaste. En su gestién impulso una serie de obras como la cons-
truccion de obras ornamentales, asfaltado de la carretera a Playas del Coco. Si
bien es cierto que esas obras son de beneficio social, también es cierto que las
mismas contribuyen a la acumulacion privada de capital y, por ende, van en be-
neficio personal.

Algunos miembros de esa liga de municipalidades estuvieron apoyando un
boicot contra la creacion del distrito de riego del rio Tempisque, debido a que
algunos hacendados podian ser expropiados.

Si revisamos las actas de cualquier municipalidad del pais podriamos cons-
tatar que para la construccion de un camino, puente u otra mejora vial, el pro-
cedimiento que se sigue consiste en que la municipalidad hace la solicitud de la
maquinaria al MOPT, si éste no dispone de las mismas, los vecinos deben apor-
tar el combustible, o la alimentacién de los operarios de la maquinaria, de ah{
que como los vecinos son casi siempre de escasos recursos econdmicos, entonces
las obras se construyen segin los intereses de los grupos dominantes.

Para terminar nos interesa destacar como opera la transferencia del valor a
nivel local y regional. Existen en Costa Rica diez municipios productores de ba-
nano, en total para 1983 generaban unos dos mil millones de colones, de los
cuales solamente se les entregaban 40 millones, o sea cuatro millones a cada una
de las municipalidades productoras, como se puede constatar del total de valo-
res producidos por esos municipios solo logran recuperar el 2 ©/o, el resto es
transferido al poder central, lo anterior es fundamental para explicar las desi-
gualdades regionales locales.
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II. LA FETICHIZACION DEL MUNICIPIO

En este apartado nos interesa discutir una funcién importante que cumple
¢l municipio a nivel fundamentalmente ideologico. Los apologistas del modelo
democratico burgués le asignan una funcién muy importante al municipio con
teamientos puramente demagogicos. Al extremo de decir que: “el régimen
nunicipal es el sustento de la democracia costarricense”, como si fuera un ente
Bl en términos de los conflictos que naturalmente ocurren en nuestro pais
en la prictica la intencion de las clases dominantes no fuera ver desa-
institucion,

revista aqui a distintas posiciones expresadas por personalida-
ntos partidos politicos del pafs.

ic. Alberto Canas expresa lo siguiente:

men municipal como cast todas las instituciones bdsicas del pais,
fado para una sociedad muy pequena, para la sociedad de hace
nos; el pais ha crecido y esta desbordando los limites de las institu-
que creo, y en estos momentos no es que la vigencia del régimen
puede estar en peligro, es que no sabemos si el régimen munici-
0 estd concebido responde hoy a las necesidades del pais”.

primera parte de estas ideas, creemos que el municipio es una necesi-
ue una invencion antojadiza, en cualquier momento histérico de orga-

duccion material y en general la sociedad y en arreglo a esto de orga-
0 a una escala local. Las caracteristicas que asuma esta forma de
el nombre que reciba estaran determinados por las relaciones so-
uccion en cada momento historico. La tendencia historica en
ion social es a la concentracion del poder, de las decisiones, por
ses dominantes del pais para responder a las exigencias de desa-
pitalismo; lo que habria que plantearse en realidad es si efectiva-
nstitucion, tal y como ahora existe, con estas caracteristicas, res-
ccesidades del presente estadio de desarrollo del capitalismo y la
para las clases dominantes, si es lo que mas se adectia a sus necesi-

ando Arauz Aguilar plantea lo siguiente:

ipal elemento de la crisis del régimen municipal es una crisis poli-
que en realidad el Estado costarricense no tiene respecto al régi-
politica definida 'y no lo ha llegado a considerar como una insti-
undamental del Estado.

s dirigentes politicos y nuestros gobernantes han tenido y tienen al
municipal como un simple apéndice dentro de la estructura del
Como una consecuencia directa de esta crisis politica devienen
que son también fundamentales pero derivadas de la primera: en
gar la crisis economica financiera como consecuencia de su debili-
omémica y financiera, se produce indudablemente una debilidad ad-
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ministrativa. Para romper el circulo, lo unico que cabe es una firme deter-
minacion politica de levantar el régimen municipal”’.

No compartimos con don Armando Arauz su afirmacion de que el Estado
(nosotros dirfamos las clases dominantes), no tenga una politica definida res-
pecto del régimen municipal, creemos precisamente que la politica definida que
tienen las clases dominantes es la de no definir una politica al respecto, es decir,
la de no otorgarle poder de decision a las municipalidades. Responsabilizar al
Estado, en abstracto, y decir que no hay una politica definida es embellecer el

problema real de los municipios.

Pero nos parece acertada la exposicion del segundo parrafo, en la medida
en que hace evidente que el problema esencial de las municipalidades es un pro-
blema de indole politico y que éste se expresa en el desfinanciamiento y los
problemas de caracter administrativo-técnicos.

El Dr. Rafael Alberto Grillo Rivera, entre otros aspectos, s¢ refiere al si- |
guiente: |

“Otro factor es el de las elecciones, los partidos politicos no participan en
la eleccion de los miembros de los concejos municipales, ddndole la verda-
dera importancia que tienen, muchas veces son puestos que se dan para sa-
tisfacer ambiciones personales, en algunas ocasiones para compensar lapo-
sibilidad de no entrar en una lista de diputados, por lo tanto, el entusias-
mo o el deseo de una persona que llega aht, no es el mismo de quien real-
mente quiere participar en un concejo municipal”’.

Uno de los problemas que obstaculizan el desarrollo del municipio es el de
que la eleccion de los concejos municipales se realice conjuntamente con las de
la eleccién de presidente y diputados, lo que hace que estas elecciones se dilu-
yan y pierdan importancia. Sin embargo, no creemos obviamente que este sea
un problema a resolver por parte de los grupos dominantes, ya que mantener €s-
te estado de cosas fortalece y consolida a los partidos mayoritarios de la bur-
guesia (no asi a la democracia en su conjunto), que en medio de un gran derro-
che de dinero en propaganda su menor preocupacion es la de realizar elecciones
en que se discuten plataformas programéticas en profundidad. A pesar de esta
hay propuestas por parte de la Unién Nacional de Gobiernos Locales y de algu-
nos otros sectores de los partidos politicos, como el Partido Liberacion Nacio-
nal, que plantean el realizar estas elecciones a mitad de periodo.

Fl Lic. Ismael Antonid Vargas dice:

“La situacién de nuestro régimen municipal se puede encerrar dentro de la
siguiente paradoja: es la institucion costarricense de mayor arraigo, politi:
co y sociolégico, de mds larga tradicion 'y de cardcter mds definitivamente
representativo; pero estos mismos elementos, lo han llevado a ser lo menos
comprendido, lo mds descuidado, la que menos preocupacion despiertae
los procesos politicos costarricenses”.

Humberto Vargas Carbonell apunta:
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« el problema consiste en que ¢l Codigo Municipal que les senalo mu-
chas funciones a los organismos municipales no le dio potestades ni resol-
vi6 el problema financiero de las municipalidades, logicamente las munici-
palidades no cumplen con sus funciones st no son auténticos y reales go-
biernos locales con poder de decision'y si no son adecuadamente financia-

dos”’.

Nosotros trataremos de concluir aqui con la siguiente tesis: como hemos
visto a lo largo de la revision bibliografica consultada sobre el tema y en las ci-
tas aqui apuntadas, podria darse la imagen, para nosotros falsa, de que las dis-
tintas clases y sectores sociales, los partidos politicos, comparten a manera de
consenso que la institucion municipal es importante y que €s necesario mejorar-
la. :

Esto es lo que nosotros decimos la “fetichizaciéon del municipio”, ya que,
por un lado, esta institucion es planteada idealmente como “e] sustento de la
democracia costarricense” y la realidad objetiva nos dice que no €s tal, ya que
es, COmMO Veremos, una institucion que por la logica y la tendencia historicamen-
te de las clases dominantes de concentrar el poder, estd en camino de su desapa-
ricion.

Nosotros no idealizamos el municipio, decimos que es una forma de orga-
nizacién local que estd subordinada a otras formas de organizacion superiores,
decimos que la organizacion local es una necesidad historica independientemen-
te del modo de produccion dominante en un momento dado, por tanto, el mu-
nicipio costarricense responde a las necesidades de desarrollo del capitalismo,

por tanto reproduce las relaciones de poder al interior de su radio de accion.

El plantear que el municipio es una institucion neutral en términos de las
contradicciones y conflictos de clase no es otra cosa que mitificarlo, es decir,
que el municipio €s el sustento de la democracia, pero tratar de hacerlo desapa-
recer eso es fetichizarlo, y lo que afirma esto es que a pesar del reconocimiento
de que el municipio es importante (aunque sea demagogicamente) y a pesar de
estar en discusién una serie de reformas, éstas se quedan solo en el papel en tan-
to la situacion del municipio es cada vez mas critico.

IV. LA COYUNTURA ACTUAL DE LA INSTITUCION MUNICIPAL
1. Municipalidad y participacion

Para poder en este apartado caracterizar las diversas formas de participa-
cién popular es preciso tener en cuenta el contexto de desarrollo capitalista cos-
tarricense, que va a determinar las caracteristicas de esta participacion y el rol
de las municipalidades como una valvula de escape a estas contradicciones capi-
talistas, la division de la sociedad en clases sociales, las relaciones sociales de ex-
plotacion, el proceso de concentracién de la tierra, las condiciones de sobreex-
plotacion de la fuerza de trabajo, cristalizan en espacios desiguales, expresadas a
nivel local al interiorde la circunscripcion territorial del municipio.
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En la municipalidad como gobierno local transitan las reivindicaciones de
diversas formas organizativas de expresién popular como las asociaciones de de-
sarrollo integral, comités de lucha, juntas progresistas, comités de barrio, comi-
tés pro mejoras, que son también distintas formas de poder, en muchos casos
antagonicos con el poder de la burguesia capitalista (el poder popular). Incluso
consideramos que uno de los papeles importantes de la municipalidad es de ser-
vir de atenuador de las contradicciones de clase a nivel local, la legalizaciéon o
institucionalizacién de una organizacién y el cauce burocratico dado a una rei-
vindicacion popular va a neutralizar el efecto politico de las contradicciones de
clase.

En este sentido, la concepcion de participacién del grupo dominante y las
diferentes instituciones, para nuestro caso, las municipalidades, es burocratica y
mecanica.

Un fenémeno importante respecto de la pérdida de poder de las municipa-
lidades ha sido la creacion de DINADECO como un intento de legalizar o insti-
tucionalizar la lucha popular organizada.

El gran desarrollo obtenido por las ADI, establece en algunos campos com-
petencia con los gobiernos locales, incluso a nivel presupuestario, ya que la ley
garantiza a las ADI, legalmente constituidas el 1,25 ©/o del impuesto sobre la
renta, ademas del manejo de partidas especificas al extremo de que en algunos
casos existen ADI que tienen mayor contenido presupuestario que las munici-
palidades de su cantén, en contradiccién con la situacién critica de municipali-
dades, cuya operacion estd condicionada a las partidas especificas.

En un documento del IFAM titulado La participacion de la comunidad en
el desarrollo local, se plantea lo que sigue:

“De las entrevistas y observaciones a nivel de campo, se desprende que hay
municipalidades que ven en el proceso de organizacion y desarrollo de las
comunidades locales y en especial de las Asociaciones de Desarrollo Inte-
gral, el surgimiento de organismos competitivos al municipio y como mds
adelante lo reiteramos, muchas asociaciones parecen también creer que su
papel es el de reemplazar la funcion municipal”’,

Hay otra cita del referido documento que reproducimos aqui por conside-
rarla de mucha importancia, ya que compartimos con el o los autores las mane-
ras de interpretar las diversas manifestaciones de organizacion popular y sus rei-
vindicaciones en la relacién con las municipalidades.

“Ciertamente que la comunidad organizada puede constituirse en un ins-

trumento de presion frente a las autoridades vy servicios del gobierno muni-

cipal; pero ello no es pernicioso en si. Por el contrario, debe concebirse
presion como una expresion de la conciencia piblica frente a los proble-

mas y coordinar por intermedio del gobierno local, lo que ella tiene de P

sitwo, instando a las organizaciones a participar en las soluciones y sobre

todo, en la gestion de los proyectos de solucién”.

Pero nosotros no quedariamos ahi en esta apreciacién, dirfamos que
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do estos proyectos son en favor de los sectores populares y muy posiblemente
nieguen el interés de los grupos dominantes, estas organizaciones y el municipio
pueden convertirse en instrumentos de presion que se opongan al poder de los
grupos dominantes en favor del interés de los sectores populares,

DINADECO desde su creacién surge como un proyecto politico del Parti-
do Liberacién Nacional, en respuesta a otro proyecto politico del Partido Van-
guardia Popular que se venia desarrollando con gran suceso, el de las juntas pro-
gresistas. Las ADI se crearon con el propésito de controlar la lucha popular or-
ganizada y de esta forma mediatizar y atenuar el efecto politico de las contra-
dicciones que subyacen en el fondo de las reivindicaciones de las organizaciones

populares. Las funciones que desarrollan estas ADI son bésicamente de adminis-
trar fondos piblicos y burocratizar \a Yacha popwlar, nos parece que la tarca d¢

administrar fondos corresponderia a las municipalidades.

El Segundo Congreso Ideolégico del Partido Liberacién Nacional plante:
la tesis de unificar o fusionar el IFAM con DINADECO, dicha tesis no solo nc
soluciona el problema de las municipalidades, sino todo lo contrario, tornariz
mas antidemocritico el papel que cumplen en la actualidad estas instituciones
Pero la municipalidad atiende a otras formas de presion, provenientes de otrc
polo social, los empresarios privados, quienes de manera personal o a través de
sus organismos, tales como las asociaciones, cimaras, intervienen en las munici.
palidades, para defender sus intereses especificos o conseguir concesiones. Por
ejemplo, en 1960 el concejo municipal del cantén de Heredia toma el acuerdo
de exonerar del pago de impuestos municipales, por espacio de cinco aiios, a to-
das las industrias que se establezcan en el cantén y a la vez brindar otros tipos
de colaboracién a los interesados.

En lo que se refiere a la organizacién interna del gobierno local, es impor-
tante decir que la mdxima instancia de decisién la constituyen las elecciones de
los concejos municipales, en cuyo evento por lo menos teéricamente los resi-
dentes del municipio aprueban los planes de desarrollo cantonal de los distintos
candidatos pertenecientes a los diferentes partidos politicos nacionales. Deci-
mos tedricamente porque la realidad es otra, las elecciones municipales se dan
en medio de una gran campafia propagandista para elegir al presidente y a los
diputados, donde realmente poco se conoce de los programas de los partidos a
nivel nacional y mucho menos de los programas a nivel de municipio. Sin que
por esto se quiera decir que los grupos dominantes y sus partidos le resten im-
portancia electoral a los municipios, todo lo contrario, creemos que una de las
razones por las cuales estos grupos no han hecho desaparecer los municipios es
por la importancia electoral que éstos tienen.

En el intervalo de los cuatro afios de la eleccion, otra instancia decisoria de
los municipios son los cabildos abiertos en los cuales el concejo municipal presi-
de las asambleas de todos los residentes del municipio. En la prictica estos ca-
bildos abiertos son instancias que casi no se utilizan, nosotros creemos que esta
seria como una instancia amplia y democritica de participacion popular, algo
que los gobiernos locales deberian tener como préctica regular. Una de las cosas
que mds nos llama la atencién en la literatura consultada es que ninguna se re-
fiere al estado actual de los municipios, se habla de los cabildos abiertos salvo
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1 dos documentos histéricos de la colonia y la independencia.

~ Otras instancias organizativas de las municipalidades son los consejos de
trito, que segiin el Codigo Municipal deben ser los enlaces entre las comuni-
los gobiernos locales. En la realidad son muy pocos los consejos de dis-
t0 que operan debidamente en el pafs.
e
- A una escala mas amplia, a nivel nacional, otra instancia deliberativa la
uyen los congresos de gobiernos locales. En 1976 se realizé el IV congre-
o producto de éste, la creacion de la Unién Nacional de Gobiernos Lo.-
yos objetivos giran en torno de la autonomfa, la descentralizacion, el
0 de las municipalidades, segiin documento del IFAM, el logro en estos
ha sido escaso. Dentro de los logros e iniciativas ms importantes desa-
0s por esta Union estan:

Impulso al decreto que asigna el impuesto de $ 0,2, por racimo de ba-
vortado a las municipalidades de los cantones donde se produce la fru-

Ry
43

2. Impulso a la produccién e industrializacién del coco en el Atlantico
edio de las municipalidades.
5

Se le brinda apoyo a la reforma constitucional que busca la eleccién
dores a medio periodo.

ligas de municipalidades constituyen una instancia mas bien regional de
. En la actualidad se han creado las siguientes: Liga de Municipa-
Atlantico, Liga de Municipalidades del Pacifico Sur, Liga de Munici-

Guanacaste, Liga de Municipalidades de Heredia, Liga de Munici-
Alajuela y la Liga de Municipalidades del Area Metropolitana. Los
camente son: la autonomia municipal, establecer metas comunes

planificar, mejorar la legislacion municipal, establecer conve-
VOS.

Muuicipal, autonomia y financiamiento

0 Municipal en el articulo 4 seiala las atribuciones basicas del
de la manera siguiente:

e a las municipalidades la administracion de los servicios e in-

, con el fin de promover el desarrollo integral de los cantones,
con el desarrollo nacional”,

a no tiene ningilin valor préctico, ya que las municipalidades no
trumentos juridicos, ni econémicos para cumplir estos pro-
omia que le confiere este codigo se convierte en letra muerta
que el contenido econémico estd mediatizado por la politica
A autoritaria y paternalista del gobierno de turno. Los ingresos sa-
puesto nacional y no tienen capacidad de generar recursos propios
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y mas bien éstos dependen de otras estructuras de poder, las subvenciones y
partidas especificas del poder legislativo.

Un proyecto de ley presentado por el doctor Oscar Arias Sanchez propone
un “situado constitucional” que puede llegar al 15 9/o del presupuesto nacional
para el régimen municipal, no cabe duda que esta medida como otras que estan
en el tapete beneficiarian y rescatarian los gobiernos municipales como instan-
cias de decision y poder realmente democratico, siempre que no se quede en el
papel como una buena intencién que solo propicia el camino para el mayor de-
terioro del municipio. Asi como existe un proyecto de ley que favorece la ges-

tién municipal, como el enunciado anteriormente, también existe otro proyec-
ociaciones de desarrollo, con un 20 ©/o del im-

to que pretende financiar a las as
puesto territorial. Estas posiciones contradictorias revelan las intenciones de al-

gunos politicos del partido en el poder, quienes tienden a favorecer la gestion
de las asociaciones de desarrollo, por medio de DINADECO, para ejercer un

control mas directo y efectivo.

De ahi que las municipalidades no les sirvan para esos fines, por teneruna :
representacion pluripartidista maés deliberativa, burocratica y menos efectiva.

Pensamos que el gobierno local para ser realmente una institucién con re-
lativa autonomia, debe tener poder de decision sobre problemas basicos. Hum-
berto Vargas Carbonell, diputado de la Asamblea Legislativa, en una entrevista

realizada por el IFAM dice lo siguiente:

“Cuando se menciona al gobierno como responsable de la situacion actual
del régimen municipal se puede perder de vista un poco el problema bdsico

y es que es una politica de las clases dominantes del pais, y se expresa de
una u otra manera, entre los distintos bloques, o entre los dos grandes po-
los de expresion politica de la oligarquia en Costa Rica, que son: El Parti-
do Liberacion Nacional y la Coalicion Unidad, es decir, las formas cam-
bian pero el proposito es el mismo, que es evidente, porque el proposito
de la oligarquia en Costa Rica de terminar con todas estas expresiones de-
mocraticas que puedan en un futuro proximo abrir la posibilidad de ¢
haya un liderazgo real y una capacidad de decision de los dirigentes loca-

les”.
3. Lamunicipalidad, sus atribuciones’y la planificacion

La division territorial plantea una serie de obstéculos a la planificacion, y2
que la primera no obedece a criterios cientificos y la creacion de cantones mu-
chas veces obedece a criterios antojadizos politicos y localistas. i

Evidentemente como lo deciamos en el final del apartado anterior, las mu-
nicipalidades han sido reemplazadas en sus atribuciones por la creacion de una
serie de instituciones especializadas y en gran medida burocratizadas. A diferen
cia de las municipalidades que son gobiernos locales, instituciones mas politic
y decisorias y menos especializadas, en tanto las primeras més ejecutoras y cuy
escala de accion es nacional o regional. ¢
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Un problema esencial que no se ha resuelto en la planificacion, tanto na-
cional, regional como local, es el de la coordinacion entre las instituciones res-
ponsables que definen y ejecutan estas acciones, todo lo contrario, las institu-
ciones realizan sus acciones separadamente y en algunas ocasiones con duplici-
dad, con el consecuente desperdicio de recursos tanto humanos, técnicos, como
economicos, Determinados problemas trascienden el limite puramente formal
del canton o la provincia en lo que respecta de la planificacion local y regional.

Pero esto no es un problema técnico, sino un problema politico de fondo,
que parte de las caracteristicas de nuestra formacion social capitalista, la resolu-
cion del problema de la coordinacion, que tiene que ver con el ejercicio del po-

. der de clase y ¢hasta donde seria capaz la clase dominante de conceder poder a
 las instituciones y, en este caso, a los gobiernos locales? En este sentido las mu-
nicipalidades como gobiernos locales deberian ser las rectoras de la planifica-
~ cion regional y local y los organismos especializados deberfan estar subordina-
~dos a éstos, esto no quiere decir que estos organismos pierden su dimensién na-
- cional, o regional (nos referimos a instituciones como el INVU, ICE, SNAA,
etc.), pero a todo nivel, ya sea a escala nacional, regional o local; las municipali-
des deben constituirse en las rectoras de la planificacién del desarrollo, para
esto es necesario fortalecerlas y dotarlas de la capacidad de ejecutar esta tarea.

CLUSIONES

Hemos caracterizado aqui la institucion municipal en la formacién social
arricense, su rol en lo que se refiere al ejercicio del poder y la configuracion
spacio. No quisiéramos volver a repetir lo que hemos dicho, por lo tanto,
sideramos mas importante desarrollar las conclusiones con base en una serie
ormas planteadas al Cédigo Municipal, pues si bien hemos dicho que la
on municipal reproduce, refuerza y refleja las relaciones de poder vy el
cio del poder de las clases dominantes, otras veces las niega y se opone a
I, su caracteristica de ser un ente deliberativo y de eleccion popular,
podamos objetar la forma y el fondo de nuestro sistema electoral, cree-
es la forma mas avanzada, si la comparamos con otras instituciones en
ente formacion social.

as reformas ligan la cuestion central expuesta a lo largo de esta ponen-
n planteadas por distintas personalidades, distintos sectores sociales y
s partidos politicos y que implicarian, si se realizaran, transformaciones
ntes de los gobiernos locales, hacia una mayor democratizacion.

realizacion de elecciones municipales separadas de las nacionales,

ion del ejecutivo municipal popularmente, no solo de los gobier-
ocales, sino también de las elecciones presidenciales y de diputados
A composicion de los gobiernos locales a nivel de las personas que
1 €sos puestos, la discusion y clarificacion de los problemas canto-
Aunque reconocemos, lo que es evidente, que las elecciones se
en medio de una competencia desigual, en que hay partidos que
n con gran poder econémico y otros no, creemos, por tanto, se
regular y reorientar las campanas electorales.
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— Otorgar el 15 ©/o del presupuesto nacional a las municipalidades.

Esto contribuiria a mejorar la situacion financiera y por ende a tener
mayor capacidad de hacer frente a las necesidades colectivas locales da-
ria mayor estabilidad a las municipalidades.

— Controlar la creacion de nuevos cantones. Esto es conveniente, ya que
como se ha dicho, la actual division administrativa obstaculiza la planifi-
cacién, ya que no responde a criterios cientificos y, ademas, esta medi-
da disminuirfa la posibilidad del surgimiento de cantones bajo argumen-
tos puramente localistas o electoreros.

— Que el IFAM esté subordinado a las municipalidades y no al gobierno
central.

Si el IFAM aparece realmente como una institucion para fortalecer el
régimen municipal, no vemos por qué esta institucion sea una depen-
dencia del gobierno central. Ademas el IFAM debe asumir funciones de
asesoria municipal preparando tanto administrativa como técnicamente
al personal de las municipalidades para el desarrollo local y no ser un
simple intermediario entre los bancos y las municipalidades.

— Que las municipalidades a nivel local, las ligas municipales a nivel regio-
nal y la Union Nacional de Gobiernos Locales, a nivel nacional, se con-
viertan en las rectoras de la planificacion a esas escalas. Esto quiere de-
cir que las instituciones especializadas como el ICE, INVU, IMAS, los
ministerios que realizan acciones a nivel cantonal, estén subordinadas a
la municipalidad, que tendra la tarea de coordinar la accion de estas
instituciones a nivel local, regional o nacional. Esto no quiere decir que
las instituciones especializadas deban perder su dimension nacional o
regional o que deban crearse estas instituciones en pequefo en cada
cantén, sino que la accién de estas instituciones sea una acciéon coordi-
nada a todo nivel por los gobiernos locales. Esto implicaria el otorgarle
a las municipalidades una mayor cuota de poder y preparlas técnicas y
profesionalmente para ser realmente gobiernos locales.

No hay duda que esta reforma es la que despertaria mayor oposicion,
sin querer decir que las anteriores no la despierten, ya que implicaria
dar un giro de 180° a la tendencia a la concentracion del poder, que se
expresa en la planificacion, en la descoordinacion, que no es un proble-
ma técnico, ni académico, sino un problema politico, ya que la logica
en la planificacion capitalista es la no coordinacion.
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