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COSTA RICA

“La descentralizaciéon no es un fin en si mismo, es un medio que sirve a
la democracia y por lo tanto requiere de una estrategia, de un diseno,
de una orientacién y posicién politicas. No hay que descentralizar
porque si, necesitamos tener claro para qué descentralizar, por qué
descentralizar. Si estas preguntas no estdn resueltas a partir de un
proceso de concertacion entre los diversos actores, muy posiblemente,
podrd servir a cualquier fin, pero no necesariamente al del acercar a
las personas al poder y a la toma de decisiones sobre el destino de los
recursos locales.”
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2010).
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COSTA RICA

l. INTRODUCCION.

En aras de fortalecer la descentralizaciéon en Costa Rica mediante la adopcion
del modelo de transferencias de competencias y recursos del Poder Ejecutivo (PE)
a las municipalidades, la Asamblea Legislativa aprobd en el ano 2010, la Ley
General para la Transferencias de Competencias y Recursos del Poder Ejecutivo a
las Municipalidades, Ley 8801, con el objetivo de establecer “los principios y las
disposiciones generales para ejecutar lo dispuesto en el articulo 170 de Ila
Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, con el fin de transferir
recursos del presupuesto de ingresos y gastos de la Republica y la titularidad de
competencias administrativas del Poder Ejecutivo a los gobiernos locales, para
contribuir al proceso de descentralizacion territorial del Estado costarricense”.
(Asamblea Legislativa, 2010)

A fin de cumplir con este objetivo, la ley designa al Ministerio de Planificaciéon
Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN) como la autoridad responsable del
Poder Ejecutivo, ante las municipalidades, de la coordinaciéon y la concertacion
del proceso.

De cara a esta frascendental responsabilidad y con el fin de que el Poder
Ejecutivo y las Municipalidades, conozcan -para la toma de decisiones- el estado
de situacién del proceso de fransferencias y recursos vy la viabilidad de una caball
implementacion, se aborda en la presente investigacion evaluativa, un andlisis
juridico presupuestario del proceso de fransferencia de competencias, en
implementacion, asi como, una evaluacién del grado cumplimiento de las
responsabilidades asignadas al Poder Ejecutivo por la Ley 8801 y su reglamento,
basado en la percepcidn de representantes del sector municipal, como
destinatario de la ley.

En razdén de ello, se disend de la siguiente forma la estructura del documento:

e De manera infroductoria se desarrolla el marco tedrico-conceptual y los
antecedentes. Con este apartado se pretende exponer brevemente,
algunos modelos tedricos, conceptos y argumentos que diferentes autores
han desarrollado en relacién con la transferencia de competencias vy
recursos hacia las municipalidades. Adicionalmente muestra una
cronologia de las principales acciones que en nuestro pais se han
desarrollado, en consecucién al tema que nos ocupa, identificdndose con
esto, los principales hitos histdricos de la descentralizacion en Costa Rica.

e El primer capitulo es referente al andlisis de las Implicaciones juridicas-
presupuestarias actuales del proceso de transferencia, a la luz de la
normativa aplicable, jurisprudencia y del presupuesto ordinario de la
Republica correspondiente al ano 2019; pretende en atencién al primer
objetivo especifico, mostrar la posibilidad de continuar con el mandato
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COSTA RICA

constitucional, de fransferir competencias y recursos- en los términos
planteados por el numeral 170 supra citado.

e El segundo capitulo muestra el andlisis de los resultados de la percepcion
de algunos representantes del sector municipal, sobre el estado de
cumplimiento de las acciones realizadas por el PE desde el ano 2010 a la
fecha 2019), en acatamiento a las responsabilidades que la Ley 8801 vy el
DE 36004-PLAN le atribuyen, constituye pues, el elemento evaluativo del
presente documento.

e Tercer Capitulo plantea una serie de conclusiones, asi como las acciones a
realizar bajo la coordinacion del MIDEPLAN.

Cabe senalar, la importancia que reviste la presente investigacion evaluativa
para definir por parte de las autoridades gubernamentales, la orientaciéon futura
del proceso de transferencias en Costa Rica y potenciar su viabilidad y cabal
implementacioén y asi, poder dar cumplimiento a la meta constitucional.
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COSTA RICA

Il. JUSTIFICACION.

La Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) senala
que:

“Una vez que se promulga y aplica una ley o norma, sus disposiciones son
vinculantes para la sociedad, a menos y hasta que se derogue o enmiende. No
obstante, a menudo es sdlo después de la aplicacion cuando se pueden evaluar
plenamente los efectos e implicaciones de una ley, incluidos su costo, carga
regulatoria, efectos directos e indirectos y, sobre todo, cualquier consecuencia no
deseada. Ademds, las leyes pueden volverse obsoletas conforme cambian las
circunstancias, y se necesita una revision periodica para prever esta posibilidad.”
(OCDE, 2012).

El proceso de fransferencia de competencias y recursos del Poder Ejecutivo a las
municipalidades, es un proceso altamente juridico y politico, ya que emana del
articulo 170 de la Constitucion Politica del pais y se enmarca en los principios y
disposiciones descritas por la Ley 8801, promulgado precisamente para dar
cumplimiento al articulo constitucional.

Transcurridos nueve anos desde la aprobacion de la citada ley y pese a que,
derivado de esta norma, en el ano 2015 se promulgd la primera ley especial para
la Transferencia de Competencias: Atencion Plena y Exclusiva de la Red Vial
Cantonal, ley 9329, lo cierto es que, a la fecha, no se han gestionado las restantes
leyes especiales mediante las cuales, se haga efectiva la transferencia de
recursos equivalente al 10% del presupuesto ordinario de la Republica.

Aunado a esto, muchas son las razones que el equipo de trabajo considera como
parte de la justificacién, para dar la importancia debida al presente estudio:

b La situaciéon financiera-presupuestaria del pais, la cual es visible en el
aumento inter anual, que se ha contemplado en el pago de interés de la deuda
del gobierno. Concretamente para el bienio 2018-2019, la razén de deuda en
relacion al PIB aumentd a casi 55% en junio de 2019 (al mes de julio del 2018 se
habia registrado en 50,7%) (Divisidn Econdmica, Banco Central de Costa Rica,
Julio, 2019),

b Limitados presupuestos ministeriales que en su mayoria son usados para el
pago del recurso humano y no para la ejecucion propia de obra, (Legislativa,
Asamblea, 2018),

» La falta de informacion referente a los costos del ejercicio de las
competencias susceptibles a ser trasladas del PE a las municipalidades,

» La necesaria mejora de la capacidad de gestion de las municipalidades
para ejecutar de manera efectiva los recursos que poseen y que se les frasladan
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COSTA RICA

con cargo al presupuesto nacional (Contraloria General de la Republica, 2019.), y
por ende las asimetrias territoriales para ejercer de manera optima las nuevas
competencias,

b La aun, no identificada gama competencial que a razén del 1,5% del
presupuesto nacional, pueda ser cedida del PE a las municipalidades
(Ambroggio, 2014),

» La no visible inclusion del tema de la descentralizacién en los Ultimos tres
planes nacionales de desarrollo, y por ende, la inexistencia de una politica
publica de descentralizacion, que aborde la finalidad, principios, objetivos y
criterios generales del proceso de descentralizaciéon, las competencias sujetas a
ser transferidas y que regule las relaciones entre sus dos niveles de gobierno, entre
ofros.

Ante este panorama, resulta imperativo, investigar, analizar y determinar los
factores que han influido en no alcanzar una efectiva implementacion del
proceso, asi como, de conocer el estado de avance de las acciones
desarrolladas por el PE, para lo cual, se planteardn dos grandes interrogantes:

- 3Cudles son las principales implicaciones juridicas y presupuestarias que
ponen en riesgo la viabilidad de continuar con el proceso de transferencia
de competencias y recursos del PE a las municipalidades?

- 3Cudl es el grado de cumplimiento de las responsabilidades establecidas
para el PE por la Ley 8801 y su reglamento? 3Cudl es la percepcion de los
representantes del sector municipal al respecto?

Tales interrogantes, constituyen la linea orientadora que determinard el contenido
del presente estudio evaluativo y sus resultados.

La presente investigacidon evaluativa plantea un objetivo general y cuatro
objetivos especificos, que servirdn de marco para el desarrollo del estudio vy
generar el resultado esperado.

Objetivo General.

Analizar la implementacion del proceso de transferencia de competencias y
recursos del Poder Ejecutivo a las municipalidades, a la luz del marco normativo y
jurisprudencial vigente y de las condiciones juridicas y presupuestarias actuales, a
efectos de garantizar su viabilidad.
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Objetivos Especificos.

Anadlizar las condiciones del contexto nacional, que inciden en el proceso
de transferencias de competencias y recursos del Poder Ejecutivo a las
municipalidades, mediante el estudio de una serie de variables con el fin
de determinar la viabilidad juridico-presupuestaria de este.

Evaluar el grado de cumplimiento por parte del Poder Ejecutivo de las
disposiciones que le senalan la Ley 8801 y su reglamento, mediante la
construccion de un indice que permita reflejar la percepcidon de
representantes del sector municipal, a fin de determinar el estado de
situacién del proceso de transferencia de competencias y recursos.

Establecer posibles escenarios de las acciones a implementar, a partir del
andlisis integral del estudio, para la toma de decisiones por parte de la
Jerarquia del MIDEPLAN.
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lll. ENFOQUE METODOLéGICO Y METODOLOGIA PARA EL DESARROLLO DE
LA INVESTIGACION EVALUATIVA.

El presente estudio aborda un enfoque metodoldgico mixto (investigacion vy
evaluacion) y el método de investigacion utilizado combind tanto el método
inductivo como deductivo.

Las técnicas e instrumentos de recoleccidon de datos utilizados fueron: revision
bibliogrdfica, dentro de Ila que se consultaron leyes, regulaciones,
pronunciamientos, informes, informacion presupuestaria, entre otros; consulta a
expertos y dos entrevistas estructuradas en linea mediante la aplicacién de una
matriz y la definicion de actores clave. De igual forma para el procesamiento y
andlisis de la informacion se readlizaron abordajes tanto cualitativos como
cudlitativos (véase anexo 1).

Se brinddé al estudio un enfoque investigativo mediante el andlisis juridico vy
presupuestario de las competencias a transferir y de la disponibilidad de recursos
por parte del PE, y evaluativo, mediante una evaluacion ex post, del
cumplimiento de la normativa relativa a la gestion del PE en la implementacion
del proceso; se pretende no sélo ampliar conocimiento cientifico o académico
del objeto del estudio (Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica,
2017), sino, determinar de forma pormencrizada, cémo afectan al objetivo
planteado para el proceso de transferencia de competencias y recursos, las
condiciones juridico-presupuestarias actuales del contexto y el grado de
cumplimiento por parte del PE en su implementacion, este Ultimo, a partir de la
percepcidn de representantes del sector municipal; todo lo anterior con la
finalidad de generar informacion que permita la toma de decisiones, esto es,
mediante el establecimiento de recomendaciones.

Los aspectos incluidos en este estudio concerniente al andlisis de la Ley 8801 vy la
percepcidn acerca de su implementacion y de las condiciones del contexto,
tomaron en cuenta los avances en los planteamientos metodoldgicos realizados
por el Congreso de Chile, quienes en el ano 2010 crearon el Departamento de
Evaluacion de la Ley!.

Es importante senalar, ademds, que la evaluacidon ex post de las leyes, es un
concepto incipiente en el pais, ya que el Poder Legislativo no ha incorporado en

! El MIDEPLAN ha logrado relevantes avances en materia de evaluacion de intervenciones publicas:
proyectos, programas, planes y politicas publicas. Lo anterior se refleja en la construccion de la
Politica Nacional de Evaluacién y su Plan de Accidn, la Agenda Nacional de Evaluacién (ANE), y la
segunda agenda de evaluaciones de intervenciones publicas en el Plan Nacional de Desarrollo y
de Inversion PUblica (PNDIP), vinculada a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Asimismo se
encuentra impulsando iniciativas que rescaten la importancia de la evaluacién en el dmbito
legislativo. Ver: https://www.mideplan.go.cr/foro-analizo-la-evaluacion-en-el-ambito-legislativo.
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el proceso de construccion de las leyes metodologias propias de evaluacion ex
post2,

Todo lo anterior puede visualizarse en forma mds detallada en el anexo 2,
referente a las etapas propuestas para la evaluacion ex post de regulaciones.

Particularmente, por las implicaciones cuantitativas que conllevd la elaboracion
del apartado lll, se procederd a realizar una descripcidon metodoldgica mds
detallada, a partir del desarrollo de las epata propuestas por la Cdmara de
Diputados de Chile:

1. Identificacion de acciones realizadas por el PE en acatamiento a las
responsabilidades establecidas por la Ley 8801 y su reglamento.

Como resultado del andlisis de la base normativa (etapa a) del anexo 2) se
extrajeron los articulos que le encomiendan competencias al PE, excepfuando
aqguellos cuyo cumplimento depende directamente de las municipalidades; se
definieron las “variables de medicidn” del indice, las cuales, para efectos de este
trabajo, se agruparon en las tres dimensiones tematicas y nueve items (fres por
dimension), que se senalan en el anexo 3. A modo de resumen, la composicidon
del indice por dimensiones e items de andlisis consignados en dicho anexo, se
presenta en la siguiente figura:
Figura 1: Composicién del indice por dimensiones e items.

Identificacion de
competencias
sujetas a ser
transferidas

Traslado de
recursos para
el ejercicio de

’ 3 com i
Mejoramiento de Ia petencias

capacidad de gestién
municipal

Fuente: Elqboracién STEPT/MIDEPLAN con apoyo la Lic. Adriana Bricefio funcionaria de la Unidad de Andlisis
Nacional, Area de Andlisis del Desarrollo/MIDEPLAN.

2 La ausencia de una evaluacién ex ante dificulta ain mds su desarrollo.
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2. Elaboracion de herramientas de consulta.

Una vez definidas nuestras variables de medicion, se procedié de conformidad
con la etapa b del anexo 2, a elaborar los siguientes instrumentos de consulta,
mismos que fueron remitidos via correo electronico, utilizando las fichas
suministradas en los anexos 4 y 5.

b Instrumento 1: Consulta perceptiva: grado de importancia de las
dimensiones e items en el andlisis del estado de cumplimiento.

Tal instrumento fue aplicado a los representantes de las instituciones que
conforman el Consejo Consultivo establecido en el arficulo seis de la ley 8801
(infegrado por Ministerio de Hacienda (MH), Ministerio de Obras Publicas vy
Transportes (MOPT), Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), Asociacion
Nacional de Alcaldias e Infendentes (ANAI), Union Nacional de Gobiernos Locales
(UNGL), MIDEPLAN, Confederacién Nacional de Asociaciones de Desarrollo, Red
de Mujeres Municipalidades de Costa Rica (RECOMM), y el representante del
conjunto de la Federaciones de Municipalidades, cuya representacion la tiene
actualmente la Direccion Ejecutiva de la Federacidon de Municipalidades
productoras de banano (CAPROBA), personal experto en el temas3, con la
finalidad de determinar porcentualmente el grado de importancia que, desde su
perspectiva, poseen las dimensiones e items definidos dentro del Proceso. Como
resultado de la aplicacidén del instrumento 1, se estandarizaron y establecieron las
siguientes ponderaciones:

Tabla 1: Pesos estandarizados por dimension e item.

Peso Peso
estandarizado estandarizado
Coordinacion del Proceso por
parte del MIDEPLAN con el 34%
Consejo Consultivo.
Coordinaciéon y Coordinacion del proceso de

articulacion transferencias y recurso por
interinstitucional parte del MIDEPLAN con el
30,4% ministro de ramo, Presidencia
de la Republica y gobiernos
locales.
Coordinacion entre MIDEPLAN
y los ministerios y/o érganos
adscritos  para ejecutar lo
establecido por cada ley

Dimension

33%

33%

3 Sres. Jorge Wild Ambroggio, en condicién de asesor en temas municipales, Luis Antonio Romdan,
Gerente del AME, quien a su vez tiene a cargo la Jefatura a.i. de la STEPT, Sras. Florita Azofeifa, en su
condicién de ex directora del Proyecto de Fortalecimiento Municipal y Descentralizacion (FOMUDE),
y Maria José Zamora, en su condicién de Jefe de la Asesoria Juridica del MIDEPLAN.
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Dimensién Ll e
estandarizado estandarizado
especial aprobada.
ldentificacion de
Propuestas para competencias sujetas a ser 36%
transferir a las frasladadas a las
municipalidades municipalidades
competencias y 32,3% Elaboracion y presentacion de
recursos proyectos de ley ante la 37%
Asamblea Legislativa
Trasferencia de recursos segun 27%

las disposiciones juridicas

Verificacion de la Idoneidad
de los gobiernos locales para 31%
asumir nuevas competencias

Elaboracion de planes de

. . accion para el mejoramiento
Mejoramiento

de Ia de o las copomdodc.—:ﬂs 37%
. municipales previa
capacidad de :
"z transferencia de
gestion .
. . competencias
municipal
Programa para el
mejoramiento de la
capacidad de gestion 32%
municipal de las

competencias transferidas

Fuente: Elaboracién STEPT/MIDEPLAN

Como puede inferirse de la tabla anterior, de las tres dimensiones consideradas
como variables de andlisis del indice, se observa que para el conjunto de las
instancias consultadas, la dimension “Mejoramiento de la capacidad de gestidon
municipal” tiene mayor grado de importancia en vista que los entrevistados le
confirieron un porcentaje de 37,3% comparado al 32,3% que obtuvo “Propuestas
para fransferir a las municipalidades competencias y recursos” y el 30,4% de
“Coordinacién y articulaciéon interinstitucional”; pudiendo ser esta valoracién un
insumo de gran relevancia a efectos de planificar las acciones que deben
establecer las diferentes instancias involucradas, con el propdsito de guiar el
proceso de fransferencia de recursos a las municipalidades en concordancia con
la realidad imperante, asi como las necesidades y acciones establecidas por ley.

Por su parte, los items correspondientes a la dimension “Coordinacion vy
articulacion interinstitucional”, prdcticamente obtuvieron una paridad de peso,
por cuanto “Coordinacion del proceso de transferencias y recurso por parte del
MIDEPLAN con el ministro de ramo, Presidencia de la Republica y gobiernos
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locales” y “Coordinacion entre MIDEPLAN vy los ministerios y/o érganos adscritos
para ejecutar lo establecido por cada ley especial aprobada” obtuvieron un 33%
de grado de importancia, siendo que “Coordinaciéon del Proceso por parte del
MIDEPLAN con el Consejo Consultivo”, obtuvo un resultado de 34%.

El item correspondiente a “Elaboraciéon y presentacion de proyectos de ley ante
la Asamblea Legislativa” contenida en la dimensidon “Propuestas para transferir a
las municipalidades competencias y recursos”; se le confiié un 37% de
importancia respecto a ‘“ldentificacion de competencias sujetas a ser
trasladadas™ (36%) y el que alcanzd un menor porcentaje fue “Transferencia de
recursos segun disposiciones juridicas” con un 27%.

Finalmente, entre los items de la dimension “Mejoramiento de la capacidad de
gestion municipal”, destaca con un mayor peso la “Elaboracion de planes de
acciéon para el mejoramiento de las capacidades municipales previa
transferencia de competencias” (37%); contrariamente el menor peso alcanzado
fue para la “Verificacion de la Idoneidad de los gobiernos locales para asumir
nuevas competencias” con un 31% y de forma similar consiguiendo un 32% el
correspondiente al “Programa para el mejoramiento de la capacidad de gestidon
municipal de las competencias transferidas”.

En términos generales, tal como se observa, existe una valoracion por parte de los
expertos de que tanto los planes de accidén para el mejoramiento de las
capacidades municipales como la presentacidn de proyectos de ley, son las
acciones consideradas de mayor importancia en el proceso de fransferencia de
competencias a las municipalidades.

» Insfrumento 2: Consulta perceptiva sobre el grado cumplimiento de las
dimensiones e items.

Dirigido Unicamente a organizaciones de representacién municipal quienes, para
efectos de la evaluacion de cumplimiento, se consideran los representantes del
conjunto de municipalidades, instancias beneficiarias/receptoras del proceso:
UNGL, ANAI vy; al representante del conjunto de las Federaciones Municipales
representadas a través de CAPROBA. Dicho instrumento se aplicd con el objetivo
de conocer la valoracion de cumplimiento percibida por los representantes de las
organizaciones municipales cuyo resultado se presentara en el capitulo Il del
presente estudio.

3. Resultado obtenido.
Habiéndose acotado las fases anteriores, se construyd una herramienta

estadistica (indice compuesto) llamado fqdice de Percepcion sobre el
Cumplimiento de la Base Juridica (en adelante Indice).
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La construcciéon de este indice, consistid en una medida ponderada de los items
para cada dimension con pesos diferenciados, expresando el valor mds alto un
mejor grado de cumplimiento. De esta forma, el Indice, estard expresado a través
de la siguiente ecuacion:

Ecuacién 1. indice = Y(aj * [j)

Donde las letras [ se refieren a cada dimensidon y a su ponderador respectivo. Las
mismas dimensiones pesos se describen a continuacion:
¥ Coordinacion y articulacioén interinstitucional (a = 30,4%).
P Propuestas para fransferir a las municipalidades competencias y recursos (a
= 32,3%).
P Mejoramiento de la capacidad de gestion (a =37,3%).

Aplicando este método, se obtiene como resultado una sumatoria (resultado de
promedio ponderado) que obtiene como mdximo valor de 100, lo que equivale a
que, mientras mds alto es el puntaje, se asume como mejor cumplimiento de
cada item dentro de cada dimensién, tal y como se muestra en el anexo 6.

Una vez determinado del puntaje del indice, se establecieron los siguientes
pardmetros de semaforizaciéon para identificar si el cumplimento del Indice,
dimensiéon e item fue el esperado:

Tabla 2: Paradmetros tipo semdaforo para la identificaciéon del cumplimiento.

Grado de

Categoria Descripcion

cumplimiento

Optimo Cuando se evidencia la readlizacidn de acciones
(80-100) dirigidas al cumplimiento de la norma.

Incipiente Cuando se evidencia la readlizacion de acciones
(50-79) dirigidas al cumplimiento de la norma reflejando

avances pero con limifacion en la ejecucion para

garantizar un cumplimiento éptfimo.

Rezagado | Cuando no existen evidencias de la realizaciéon de una
(< 50) accion concreta o las acciones realizadas son

insuficientes para el cumplimiento de lo establecido

por la norma

Fuente: Elaboracién STEPT/AME.

Finalmente para el andlisis de los datos resultantes, se aplicd una triangulacién
para contrastar la informacidn con la revision documental. Para esto, se tomd en
cuenta el constructo, de las justificaciones de respuestas suministradas por los
actores participantes en la construcciéon del indice y la revisién bibliografica y
documental que ampliara, confirmara o negara lo considerado, ddndole mayor
validez y rigurosidad a la informacion generada y al andlisis aportado.
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IV.  MARCO TEORICO-CONCEPTUAL Y ANTECEDENTES.

4.1 Marco Tedrico-Conceptual: Autonomia Municipal, descentralizacion,
desconcentracion, entre otros.

El régimen municipal costarricense se ampara en la Constituciéon Politica (CP) y se
regula por el Cdédigo Municipal, que le establecen su naturaleza juridica,
organizacion y demds caracteristicas que lo rigen y delimitan.

Por disposicion constitucional se establece la organizacion territorial de la
Republica, dividiéndose el pais en siete provincias subdivididas en cantones vy
estos a la vez en distritos (articulo 168 CP). Sobre esta organizacion territorial, se
instituye en el fitulo Xl de la CP, el Régimen Municipal como una forma de
gobierno a nivel cantonal, encargada de administrar los intereses y servicios
locales, cuya esfera de accidn y limites son fijados por el ordenamiento estatal.

Nuestra Carta Magna se rige por una serie de principios que guian y ordenan el
accionar estatal, siendo el principio de unidad de mando uno de los que ejerce el
Poder Ejecutivo (PE) mediante la figura del presidente de la Republica; cuya
finalidad es mantener la armonia, coordinaciéon y orden administrativo, debiendo
por ende, velar por el cumplimiento de los fines y actuacion de todos los entes
publicos, incluso aquellos a los que eventualmente les transfiera competencias y
recursos segun la CP y la ley.

En este contexto, es que surge la descentralizacidon administrativa como un
proceso que permite agilizar y operativizar la administracién publica, a efecto de
que responda de mejor manera, ante la diversidad de intereses que debe
atender el Estado, de donde emerge la necesidad de ftfransferir algunas
competencias del PE a diversos entes, con el propdsito de solventar con celeridad
y eficiencia el crisol de las necesidades ciudadanas.

La conceptudlizacion original de descentralizacion se le atribuye a Alexis
Tocqueville a partir del estudio de la formacidn histérico-social de Nueva
Inglaterra (Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y
Social (ILPES), 2001), planteando en dicho andlisis el ejercicio regular de la libertad
politica y de participacién como condiciones que convierten a los ciudadanos en
soberanos “(...) donde el habitante se considera como una especie de colono
indiferente al destino del lugar que ocupa. En su pais los mayores cambios
sobreviven sin su concurso. (...) Mds adn, la fortuna de su pueblo, la limpieza de su
calle, la suerte de su iglesia y casa parroquial no le afectan en lo absoluto. Piensa
que todas esas cosas no le atanen en manera alguna y que pertenecen a un
exfrano poderoso que se llama gobierno (...)" (Tocqueville, 1835); planteando al
respecto como hecho positivo de Nueva Inglaterra, que las necesidades de las
personas se resuelven en la comunidad mds cercana cuyas decisiones eran
ejecutadas por funcionarios electos.
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Como se observa, Tocqueville aboga por el involucramiento ciudadano en todas
sus expresiones democrdticas, como una forma de acentuar el inferés ciudadano
en lo publico, pero con un enfoque politico-territorial; concepto que ha
evolucionado y que ademds del enfoque democrdtico de participacion
ciudadana, incluye en la actuadlidad, la transferencia de competencias
administrativas, financieras y politicas, entre otras.

Otros autores como Rondinelli senalan, que la descentralizacion seria “la
transferencia de responsabilidades de planificacion, gerencia y recaudacion y
asignacion de recursos, desde el gobierno central y sus agencias a unidades
territoriales”; incorporando a su vez algunas caracteristicas y grados de
descentralizaciéon que incluyen la redistribucion del poder de decision vy
administracion, responsabilidades financieras, transferencia de funciones publicas,
entre ofras. Por su parte Dolores Rufidn afirma que “descentralizacion seria la
fransferencia por norma legal de competencias decisorias desde una
administracion central a ofras administraciones, lo fundamental de Ia
descentralizacion seria su dimension politica, es decir, constituir una redistribucion
espacial del poder democrdtico en provecho de las comunidades locales.”
(Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social
(ILPES), 2001).

Por ofro lado, el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (ONU-HABITAT), indica que:

“Descentralizar es cambiar el equilibrio en la organizacion politica redistribuyendo
el poder enfre el centro y la periferia. Partimos de que el centralismo vy
descentralizacion son conceptos totalmente interdependientes, ya que uno no
puede ser concebido sin el ofro. En términos prdcticos esto significa que en toda
situacidn habrd un cierto grado de centralismo junto a un cierto nivel de
descentralizacion. No hay una situacidn de centralismo absoluto o de
descentralizacion absoluta. El problema consiste en ddonde ubicar el punto de
equilibrio entre ambas tendencias y en cambiarlo cuando la situacion ya no
resulta conveniente a los fines de la sociedad.” (Programa de Ias Naciones Unidas
para el Desarrollo, 2010).

Bajo esta premisa, dicho documento numera las siguientes caracteristicas sobre la
descentralizacion:

“- La descentralizacidon no es solo un proceso de transferencia de competencias
del ente central a los gobiernos locales, sino que, a su vez, estos drganos de la
administracion deben crear los mecanismos para la incorporacidon de la
ciudadania en sus procesos de toma de decisiones y de fiscalizacion.

- La descentralizacion es eficiente si ademds de politica es econdmica. La
autonomia financiera de las municipalidades es un requisito indispensable para su
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fortalecimiento, para la mejora de los servicios publicos y para la competitividad
de los fterritorios. Debe existir un equilibrio entfre las finanzas publicas y las
condiciones macroeconomicas generales de un pais.

- No existen “recetas” para la descentralizacion. A pesar de la existencia de
obstdaculos comunes y de la importancia del intercambio de buenas prdcticas en
ofros paises, cada proceso de descentralizacion estard matizado por el proceso
social histérico y politico de cada nacion. El grado de descentralizacion, el
cudndo y el como lo definen las condiciones, ideologias y politicas nacionales y
movimientos locales.

- La descentralizacion no es un fin en si misma, es un medio que sirve a la
democracia y por lo tanto requiere de una estrategia, de un diseno, de una
orientacién y posicion politicas. No hay que descentralizar porque si, necesitamos
tener claro para qué descentralizar, por qué descentralizar. Si estas preguntas no
estdn resueltas a partir de un proceso de concertacion entre los diversos actores,
muy posiblemente, podrd servir a cualquier fin, pero no necesariamente al del
acercar a las personas al poder y a la toma de decisiones sobre el destino de los
recursos locales.

- La descentralizacion es un proceso que trae consigo, necesariamente, el
fortalecimiento de los gobiernos locales que asumirdn las nuevas competencias y
administrardn mayores recursos. Este es un proceso simultdneo que debe ser
acompanado por el gobierno central, no un requisito previo para la transferencia
de potestades y mucho menos una justificacion para centralizar el poder o
despojar a las municipalidades de las funciones actuales. Debe ser un proceso
continuo, gradual y que reconozca las asimetrias entre los territorios y entre los
gobiernos locales.” (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2010,

pdag. 6)

Otros autores conciben la descentralizacion como la “existencia de entidades
territoriales con capacidad para el autogobierno. Una tendencia natural en ese
sentido es la de unir descentralizacion con autonomia local, es decir, el reconocer
poderes de decision a las comunidades territoriales que se constituyen en el
primer eslabdén de gobierno para los vecinos de un mismo municipio.” (Instituto de
Formacion y Capacitaciéon municipal y Desarrollo Local, 2011).

Para Ernesto Jinesta la descentralizacion se conceptualiza de la siguiente forma:
“Dindmicamente, significa la transferencia definitiva de la titularidad y el ejercicio
de las competencias de la Administracion Publica Central o Estado a la
Administracion Publica Descentralizada, sin que medie una relacion de jerarquia
administrativa sino, Unicamente, de tutela administrativa, esto es, hay un
relajamiento de los vinculos entre Ila Administracion Publica Central vy
Descentralizada. (...).
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Definremos la descenfralizacion administrativa como la  fransferencia
intersubjetiva y definitiva de la fitularidad y el ejercicio de competencias
especificas y exclusivas” (Jinesta Lobo, 2001).

Manifestaciones que son replicadas de forma similar por la Procuraduria General
de la Republica (PGR) y la Sala Constitucional en gran canfidad de
pronunciamientos juridico - administrativos y constitucionales.  Pudiéndose
interpretar, por ende, la descentralizaciéon en Costa Rica, como la cesidon de
competencias especificas por parte del Estado (ente mayor) al ente menor4 de
forma definitiva, para que este Ultimo goce de plena independencia en la
adopcidén de sus decisiones.

La PGR define la descenfralizacion como *“..la transferencia intersubjetivay
definitiva de la fitularidad y ejercicio de competencias especificas y exclusivas”
(Procuraduria General de la Republica, 2009).

Al respecto ha senalado la Sala Constfitucional que la descentralizacion posee
una serie de caracteristicas, tales como: personalidad juridica, patrimonio propio
(autonomia financiera) y atribucion de una competencia exclusiva;
caracteristicas que entranan dotar al ente menor de autonomia, pero sujeto a
tutela administrativa.

“El hito fundamental en el reforzamiento del régimen municipal y Ia
descentralizacion territorial, junto con los valores y principios constitucionales que
encarna tales como una mayor democratizacion, participacion politica y
administrativa directas y acercamiento de los aparatos administrativos a las
necesidades de cada comunidad, lo representa la reforma parcial al numeral 170
de la Constitucion producida por la Ley No. 8106 del 3 de junio del 2001. Esa
modiificacion introducida por el Poder reformador tiene como aspiracién Unica
obtener una descentralizacidon territorial efectiva y plena, mediante Ila
transferencia y dotacidon de recursos humanos, materiales, financieros y técnicos
de la administracion central a las corporaciones municipales, estableciéndose un
egreso atado del Presupuesto Ordinario de la Republica, a favor de éstas. En
esencia, la reforma parcial pretende un régimen municipal fuerte, sano y
auténomo, que permita hacer efectivos los valores y principios constitucionales
antes enunciados. El Poder reformador optd, entonces, por fortalecer a los entes
territoriales y empoderarlos para que cumplan eficiente y eficazmente sus
cometidos y fines, dejando atrds el lastre y las reminiscencias de un régimen
fuertemente centralizado y claramente antidemocrdtico” (Sala Constitucional,
2013).

El maestro Eduardo Ortiz en este orden, senala:

4 Para efectos del presente documento se puede interpretar el ente menor como las
municipalidades.
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"Descentralizar es transferir o crear una competencia en otro sujeto. El sujeto
activo que afecta el orden de las competencias es siempre el Estado, dado el
cardcter derivado de las mismas en el ordenamiento de la nueva competencia o
de su transferencia desde el Estado, son los entes puUblicos menores. De este
modo el elemento primero y esencial de toda descentralizacion es la
personalidad juridica del centro titular de la competencia descentralizada.

La descentralizacion implica una atribucion de competencia, a fitulo Ultimo,
definitivo y exclusivo, en virtud de una regla del ordenamiento.

La atfribucion es a titulo Ultimo y definitivo en razén de la personalidad del centro
descentralizado, que ya se apunto es esencial; y es a fitulo exclusivo en razon del
cardcter excluyente y privativo que la competencia descentralizada presenta
frente al Estado... Puede decirse, en sintesis, que el nicleo fundamental de la
descentralizacion, del que derivan la ofras notas esenciales de la misma, es
el conferimiento de personalidad con competencia exclusiva a un cenfro de
accion distinto del (sujeto) Estado, en virtud de una regla del ordenamiento..."
(Ortiz Ortiz, 1971).

Tal grado de independencia conlleva a que los entes descentralizados asuman
sUs propias decisiones sin ninguna clase de sometimiento jerdrquico por parte del
poder central, claro estd, dichas decisiones deben enmarcarse en las
competencias cedidas y en el marco legal que las regula; debiendo contemplar,
ademds, la necesaria coordinacion y articulacidon con las demds entidades en el
desarrollo de los servicios que asi lo demande, a efectos de lograr la eficiencia y
eficacia de los servicios.

Coexistiendo, por ende, grados de independencia y niveles de futela
administrativa, dado que las municipalidades gozan de autonomia politica,
administrativa y financiera, segin lo estipulado en el Cédigo Municipal Ley 7794;
tienen la potestad de autogobernarse (Jinesta, 2011), no obstante, atendiendo el
principio de unidad de mando tienen la consecuente obligacidon de coordinacién
Inter institucional cuando se requiera, tal como lo senala la Sala Constitucional en
el Voto No. 17113-06 al indicar:

“La obligaciéon de coordinacion entre las instituciones estatales y las
Municipalidades, cuando de la administracion de los intereses y servicios locales
se trate.- Conforme ya se dijo, en virtud de lo dispuesto en el articulo 170
constitucional las municipalidades (entes corporativos locales) gozan de
autonomia administrativa, de conduccidon politica y financiera en la
administracion de los intereses y servicios locales (articulo 169 de la CP). En
consonancia con dicha autonomia, cuando las instituciones descentralizadas y el
Poder Ejecutivo, lleven a cabo las funciones que le han sido encomendadas y se
deban relacionar con el cantdén, tienen la obligacidon de coordinar con los
gobiernos locales...No puede, entonces, crearse un conflicto por antagonismo o
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protagonismo entre la materia que integra "los intereses y servicios locales" de “los
intereses y servicios publicos nacionales o estatales”, intrinsecamente distintos unos
de otros, pero que en realidad estan llamados a coexistir; y ello es asi, porque
ambos tipos de interés pueden estar, eventualmente, enfremezclados y mds bien,
es frecuente que, dependiendo de la capacidad econdmica y organizativa de
los gobiernos locales, sus limitaciones propias conduzcan a ampliar el circulo de
los que aparecen como nacionales o estatales, lo que hace ver que la distincion
no debe ser inmutable, sino gradual o variable. Definida la competencia material
de la municipalidad en una circunscripcion territorial determinada, queda claro
que habrd cometidos que por su naturaleza son exclusivamente municipales, a la
par de otros que pueden ser reputados nacionales o estatales; por ello es esencial
definir la forma de coparticipacion de atribuciones que resulta inevitable, puesto
que la capacidad publica de las municipalidades es local, y la del Estado y la
mayoria de los demds érganos, nacional; de donde resulta que el territorio
municipal es simultdneamente nacional (Unidad de Estado) y local. Es decir, las
municipalidades pueden compartir sus competencias con la Administracion
Publica en general, relacion que debe desenvolverse en los términos que define
la ley” (Sala Constitucional, 2006).

Resulta inherente, por tanto, clarificar las implicaciones normativas que conlleva
la autonomia senalada; para lo cual se debe acotar que dicha condicidon es
oftorgada a las municipalidades por la CP y referida como ya se indico tanto en el
Codigo Municipal como en el voto de la Sala Constitucional 5445-99.

La autonomia representa bdsicamente una relacidén organizativa entre los
organos del Estado y el ente descentralizado, estableciendo para ello, las
potestades que mantiene el Estado frente al ente menor. Constitucionalmente se
han determinado distintos tipos de autonomias: organizativa, politica o de
gobierno y administrativa. La organizativa refiere a las universidades publicas y
estd normado bajo el articulo 84 de la Constitucidn Politica. Por su parte la
autonomia de gobierno y la administrativa pueden ser otorgadas por ley o por
constituciéon y la gozan las universidades y las municipalidades. La autonomia de
gobierno tiene como caracteristica otorgar la posibilidad de definir fines,
objetivos, metas y lineas de accidon, cuyo limite es la ley. (Murillo Arias, 1988).

“(...) Desde un punto de vista juridico-doctrinario, esta autonomia debe ser
enfendida como la capacidad que tienen las municipalidades de decidir
libremente y bajo su propia responsabilidad, todo lo referente a la organizacién
de determinada localidad (el canton, en nuestro caso). Asi, algun sector de la
doctrina ha dicho que esa autonomia implica libre eleccidn de sus propias
autoridades; la libre gestion en las materias de su competencia; la creacion,
recaudacion e inversion de sus propios ingresos; y especificamente, se refiere a
que abarca una autonomia politica, normativa, tributaria y
administrativa, definiéndolas, en términos muy generales, de la siguiente manera:
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a) autonomia politica: como la que da origen al autogobierno, que conlleva la
eleccion de sus autoridades a través de mecanismos de cardcter democrdtico y
representativo, taly como lo senala nuestra CP en su articulo 169;

b)autonomia normativa: en virtud de la cual las municipalidades tienen la
potestad de dictar su propio ordenamiento en las materias de su competencia,
potestad que en nuestro pais se refiere Unicamente a la potestad reglamentaria
que regula internamente la organizacion de la corporacion y los servicios que
presta (reglamentos auténomos de organizacion y de servicio);

c) autonomia tributaria: conocida también como potestad impositiva, y se refiere
a que la iniciafiva para la creacion, modificacion, extincion o exencion de los
tributos municipales corresponde a estos entes, potestad sujeta a la aprobacion
senalada en el articulo 121, inciso 13) de la Constitucion Politica cuando asi
corresponda; y

d) autonomia administrativa: como la potestad que implica no sélo la auto
normacion, sino también la autoadministracion y, por lo tanto, la libertad frente al
Estado para la adopcion de decisiones fundamentales para el ente.

(lo sombreado en negrita, no corresponde al original).

Nuestra doctrina, por su parte, ha dicho que la CPRCR (articulo 170), y el Codigo
Municipal (articulo 7 del Codigo Municipal anterior, y 4 del vigente) no se han
limitado a atribuir a las municipalidades de capacidad para gestionar y promover
intereses y servicios locales, sino que han dispuesto expresamente que esa gestion
municipal es y debe ser autonoma, que se define como libertad frente a los
demds entes del Estado para la adopcion de sus decisiones fundamentales. Esta
autonomia viene dada en directa relacion con el cardcter electoral y
representativo de su Gobierno (Concejo y alcalde) que se elige cada cuatfro
anos, y significa la capacidad de la municipalidad de fijarse sus politicas de
accion y de inversion en forma independiente y mds especificamente, frente al
Poder Ejecutivo y del partido gobernante. Es la capacidad de fijacién de planes y
programas del gobierno local, por lo que va unida a la potestad de la
municipalidad para dictar su propio presupuesto, expresion de las politicas
previamente definidas por el Concejo, capacidad, que a su vez, es politica.(...)" (
Sala Constitucional Voto N.5445-99 de las 14:30 horas del 14 de julio de 1999).

Segun criterios de la PGR el cardcter de autonomia implica, necesariamente, el
grado mayor de descentralizacion administrativa (Procuraduria General de la
Republica, 2016). Paralelamente dicho dérgano establece una relacién
inversamente proporcional entre la autonomia y la tutela administrativa,
indicando que a mayor autonomia, menor tutela ejerce el ente publico o Estado,
(Procuraduria General de la Republica, 2015).
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Por lo tanto, la autonomia que gozan las municipalidades se manifiesta en la
potestad que fienen de autogobernarse en lo politico y en lo administrativo,
ademds de determinar sus propias metas y decisiones con libertad frente a los
entes estatales, asi como definir los tributos locales, entre ofras potestades; no
obstante, deben someterse a la tutela administrativa en algunos aspectos.

Al respecto, se desprende de las discusiones de los constituyentes, su deseo de
desligar las acciones y decisiones municipales de las estatales, en vista de que
previo a la promulgacion de la CP de 1949, dependia de la Asamblea Legislativa
para crear impuestos y sus acuerdos debian ser revisados por un funcionario
nombrado por el Ejecutivo y se pretendia a partir de dicha normativa, establecer
gobiernos locales independientes y con vida propia (Asamblea Nacional
Constituyente, 1949); empero, sometiéndolas a cierto tutelaje del Estado, dado
que el ejercicio de la competencia ejercido ha sido transferido a las
municipalidades, asumiendo estas la responsabilidad correspondiente de ejecutar
la tarea encomendada por el ente mayor, al respecto senalaba el diputado
Baudrit Gonzdlez:

“Pero no es cierto que a las municipalidades se les esté dando libertad absoluta
para disponer del manejo de los fondos comunales. Al contrario, hay una mocion
presentada para que los presupuestos municipales sean aprobados vy fiscalizados
por la Contraloria General de la Republica. Ademas, se aprobd ya que la
Asamblea Legislativa es la llamada a autorizar los impuestos municipales. Agrego
que lo que se pretendia era alejar a las municipalidades lo mds posible de la
influencia decisiva del Ejecutivo” (Asamblea Nacional Constituyente, 1949).

La tutela administrativa es un concepto juridico que contribuye a plasmar el
principio de unidad de mando, senalado con anterioridad, y se refiere a la
necesidad del Estado de intervenir, de forma concreta, los entes a fin de velar por
el efectivo cumplimiento de sus competencias. Debe entenderse que el Estado
de origen es el dueno de todas las competencias que ejecutan los distintos entes,
mismas que son cedidas a efectos de una mejor ejecucion y efectividad de las
mismas, evitando asi el colapso del Estado (Procuraduria General de la Republica,
2015). Por ello, requiere tutelar que el ejercicio de las funciones que ha delegado,
se ejecuten de la mejor forma.

Sin embargo, dicha tutela para el dmbito municipal se circunscribe a la
fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica (CGR), especificamente
sujeta al control fiscal, financiero, contable y de legalidad. Aunado a ello, debe
considerarse la inevitable concurrencia de acciones e intereses entre los
gobiernos locales y los demds entes publicos; razdn que conlleva, como ya se
senald, a la coordinacion, asi senalado por la Sala Constitucional:

“Asi, las relaciones de las municipalidades con los otros entes publicos, sdlo
pueden llevarse a cabo en un plano de igualdad, que den como resultado
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formas pactadas de coordinacion, con exclusion de cualquier forma imperativa
en detrimento de su autonomia, que permita sujetar a los entes corporativos a un
esquema de coordinacion sin su voluntad o contra ella; pero que si admite la
necesaria subordinacion de estos entes al Estado y en interés de éste (a través de
la "tutela administrativa" del Estado, y especificamente, en la funcién de control la
legalidad que a éste compete, con potestades de vigilancia general sobre todo
el sector)” (Sala Constitucional, 1999).

En este marco conceptual, en ocasiones tienden a confundirse algunos términos
como desconcentracion y descentralizacion, debiéndose aclarar, por ende, que
los gobiernos locales no gozan de desconcentracion, puesto que esto se refiere a
descongestionar atribuciones de un ente mayor para trasladarlas a un centro de
accion inferior (6rgano), el cual continUa perteneciendo al mismo ente, de tal
suerte que se mantiene la correspondiente relacion de jerarquia del ente hacia el
érgano concerniente. Al respecto la PGR aclara las diferencias entre ambos
conceptos de la siguiente forma

“Desconcentracion y descentralizacion implican fitularidad de competencias,
pero se diferencian en orden a la organizacion respecto de la cual se traslada la
competencia. Puesto que la desconcentracion no conduce a la creacion de una
persona juridica, lo que importa es sobre todo la competencia que se fraslada y
el grado de independencia con que dicha competencia puede ser ejercida. Un
organo desconcentfrado requiere, al menos, independencia funcional, sea la
potestad de ejercer la competencia material que le ha sido transferida sin
sujecion a un poder de mando o, en su caso, una potestad revisora, etc. que
pretenda enmarcar el ejercicio de la competencia”. (Procuraduria General de la
Republica, 2005).

Al respecto se puede indicar que entre las diferencias que destacan entre ambos
términos, es que parte de los objetivos de la descentralizacién se dirigen a
acercar el accionar publico a la ciudadania a efectos de que responda de
forma mds eficiente y eficaz a las necesidades locales. Por su parte la
desconcentracion, consiste en transferir algunas funciones pero con sujecion de
decision a nivel central, no implica ademds, la creacidn de un ente nuevo e
independiente (Food and Agriculture Organization of the Unitesd Nations (FAO),
2000).

Como corolario puede decirse que el Régimen Municipal costarricense goza de
descentralizacion, asi como de autonomia politica, financiera y administrativa;
estd sujeto a la coordinacidon con los entes del Estado y dadas todas estas
condiciones, no posee desconcentracion dado que es un ente diferenciado del
Estado y no estd sujeto a jerarquia en relacion con éste.
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4.2  ANTECEDENTES: ANALISIS DE LOS PRINCIPALES HITOS DE LA
DESCENTRALIZACION EN COSTA RICA.

“El proceso histdrico de construccion de la institucionalidad del Estado
y sus interrelaciones con la organizacion de la sociedad civil en Costa
Rica, se ha desarrollado denfro de tendencias fuertemente
centralizadoras. En este contexto, la dindmica de innovacion para la
descentralizacion y el fortalecimiento del funcionamiento de las
municipalidades ha sido lenta, a través de cambios graduales. Los hitos
de reforma tienen relacion con demandas no satisfechars,
insatisfaccion ante las formas de gobernabilidad o en la separacion de
la relacion entre la sociedad civil y la estructura del Estado, pactos
entre grupos de la sociedad costarricense como medio de concretar
matices consensuados, lo cual integra diversas corrientes de
pensamiento y enfoques para organizar el desarrollo, formas de
participacion en la vida civica y las relaciones de poder y de busqueda
de identidades (o de formas de convivencia y legitimacion de
relaciones hegemonicas) sin rupturas violentas. Los resultados se
cristalizan con frecuencia en modificaciones plasmadas en la
normativa legal, o en planes de desarrollo nacional y sectorial que no
llegan a ejecutarse.”
(Alfaro, 2009).

La organizacion y la forma en que estd operando actualmente el Régimen
Municipal, ha sido a lo largo del tiempo, objeto de multiples modificaciones y
ajustes que lo configuran como entes locales autdbnomos a nivel politico,
administrativo y financiero.

Tal y como desprende del ensayo “El Sinuoso Camino a la Descentralizacion y el
necesario fortalecimiento del gobierno local” elaborado por el Sr. Jorge Mora
Alfaro, los primeros pasos hacia la descentralizacion y autonomia municipal en
Costa Rica, se remiten hasta antes de 1844, donde ya existian las municipalidades
y se les otorgaba algunas funciones en materia de educacién, vivienda, y ofras;
sin embargo, no es sino, hasta la promulgacion de la Constitucion Politica de 1844
(véase el Titulo VIII correspondiente a el Gobierno Interior de los Pueblos), que se
declara la autonomia municipal, surgiendo la figura del ejecutivo municipal (hoy
denominado Alcalde).

Asimismo, en el ano1848 se establece la actual division politico-administrativa en
provincias, cantones y distritos, correspondiendo un municipio por cantén; y se
proclama a Costa Rica como Republica, en donde las municipalidades poseen
un papel importante en la construccidn de esta nueva forma de gobierno, misma
que es reconocida mediante el Decreto 7284-E del 19 de julio de 1977, que
declara el 31 de agosto como el “Dia del Régimen Municipal Costarricense”. Entre
1920 y 1940, se crean institfuciones que vienen a realizar labores paralelas a las
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municipalidades, minimizando y restando autonomia al régimen municipal, con el
fin de ir consolidando un Estado nacional centralista y capaz de impulsar las
reformas sociales que los grupos hegemonicos planteaban: la seguridad social,
legislacion laboral y creaciéon de la educacioén superior.

Para el ano 1949, se establece su base normativa en el Titulo Xl de la CP y segun
se desprende de las discusiones de los constituyentes de ese ano, uno de los
principales objetivos de este fitulo, era otorgarles autonomia, lo cual se evidencia
en las justificaciones emanadas al respecto por diversos diputados y asi
expresado por el diputado Leiva Quirds:

“Lo que se pretende es que las Municipalidades vuelvan a ser lo que eran antes y
no simples apéndices del Poder Ejecutivo. Las Municipalidades en Costa Rica no
han sido auténomas. Sus acuerdos pueden ser renovados (*) por el Ministerio de
Gobernacion. Agregd que la Asamblea se habia pronunciado practicamente por
esta autonomia, al aprobar, enfre una de las facultades del Poder Legislativo, la
autorizacion de los presupuestos municipales, quitando esa facultad al Ministerio
de Gobernacion, que la ejerce por medio de la Inspeccion General de
Municipalidades” (Asamblea Nacional Constituyente, 1949).

Si bien es cierto el espiritu del constituyente de 1949, se dirigia a fortalecer el
régimen municipal y descentralizar las competencias concentradas en el PE,
dicho proceso se ha ido generado paulatinamente, no obstante, a la fecha no se
ha logrado concretar; situacion que se evidencia en el desarrollo de la normativa
que ha amparado a los gobiernos locales y en la concrecidn efectiva de
funciones que desempenan en la actualidad.

Es asi como se observa que tras 20 anos de promulgada la CP, se emite el primer
Cobdigo Municipal en 1970 (Ley 4574 del 4 de mayo de 1970), mismo que fue
reformado enl1998 mediante la Ley 7794, como resultado de los acuerdos de la
Comision de Reforma Integral del Régimen Municipal (CORIM):

“En 1970 con el primer Codigo Municipal (Ley No. 4574 del 5 de mayo de 1970),
que, por cierto, se adelanta a cualquier codificacion en materia de Derecho
Administrativo en el ordenamiento juridico costarricense, las municipalidades
recobran un papel relevante en la administracion de los intereses y servicios
publicos locales, aunque no el verdaderamente querido por el movimiento
municipalista costarricense que desde la década de los anos cincuenta del siglo
pasado, a través de diversos congresos, apostd por una descentralizacion
territorial fuerte y consolidada.

En 1998 se dicta el segundo Codigo Municipal, Ley 7794 del 30 de abril de 1998,
con la pretension de fortalecer la autonomia municipal y de separar de manera
mas precisa el gobierno y la administracion local de la nacional. Sin embargo, el
balance general sobre las regulaciones contenidas en este segundo Cddigo

SECRETARIA TECNICA EJECUTIVA PROCESO DE TRANSFERENCIAS = =2202-8596
De Automercado 75 este y 200 Norte en barrio Dent Edificio Adridtico.
apartado postal 10127-1000 San José
E-mail: stept@mideplan.go.cr
32



COSTA RICA

Municipal han sido muy conservadoras en la consolidacion del régimen
municipal. Bdsicamente, lo que se echa de menos es la atribucion de
competencias exclusivas y excluyentes de los municipios, con lo que, en la
mayoria de los casos, se produce una concurrencia o trasposicion de
competencias y potestades con la Administracién central o estrictamente estatal
y algunas instituciones auténomas que forman parte de la Administracion
descentralizada por servicios o funcionalmente (v. gr. Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados, Caja Costarricense de Seguro Social, etc.)” (Jinesta
Lobo, 2014).

Asimismo, se gestaron una serie de acciones con el propdsito de fortalecer los
gobiernos locales y adaptar las realidades imperantes a las necesidades de la
poblacién. Razdn por la cual, se organiza el IV Congreso Nacional de Gobiernos
Locales en agosto de 1976; simposio a través del cual se generaron alrededor de
43 acuerdos que pretendian el fortalecimiento del régimen, dentro de los cuales
destacan los siguientes:

e "Que se descentralicen las funciones ministeriales y de organismos
auténomos relacionados con el desarrollo regional y local”.

e "Que se legisle para definir claramente las funciones especificas de las
instituciones descentralizadas y los Gobiernos Locales fortaleciendo estos
ultimos™.

e “Que las partidas especificas se asignen para obras determinadas acorde
al programa municipal y que se entreguen completas y no en denarios”.
(Ministerio de la Presidencia, 1976).

Producto de dicho encuentro se conformd mediante el Decreto 6417-G de 1976;
una “Comision redactora de los anteproyectos de ley para la reforma municipal”
integrada por representantes del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM),
de la Liga de Municipalidades del Area Metropolitana, de los Gobiernos Locales y
el Ministro de Planificacion (Comisidon redactora de los anteproyectos de ley para
la reforma municipal, 1977)5.

Como resultado de dicho congreso y segun lo planteado en la Comisidn
redactora de los anteproyectos de ley para la reforma municipal, se presenta la
primera iniciativa de reforma al articulo 170 de la Constitucidon Politica en el
ano1978, por el entonces diputado Oscar Arias Sdnchez bajo el expediente No.
8234, cuya redaccioén era la siguiente:

5 Los miembros que integraron la Comisién fueron Jorge Arturo Castro Herrera, Gastén Guardia
Yglesias, Oscar Padilla Sellen, Fernando Diaz Villalobos, Rodrigo Mora Guell, Fernando Peia Herrera,
Oscar Arias Sdnchez, Jorge A. Rabetta Navarro.
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“Articulo 170.- Las municipalidades son instituciones con autonomia administrativa
y de gobierno, sin perjuicio de su participacion en el proceso de planificacion
nacional.

Se establece como subvencion fija para las corporaciones municipales el quince
por ciento del Presupuesto Ordinario de la Republica. Aquella se distribuird
conforme a la ley.

(...)

Transitorio: La subvencion se hard efectiva a partir de 1980. En el presupuesto de
ese ano se incluird solamente el 5% de la misma. Esta se aumentard cada 2 anos
en razon de 1% del Presupuesto Nacional hasta completar el 15% en diez anos.”
(Asamblea Legislativa, 1978).

Como se denota, la propuesta pretendia el traslado del 15% del presupuesto a las
municipalidades, motivados ante la aparente necesidad de mayores recursos
que permitieran satisfacer las demandas comunales y disminuir la dependencia
respecto al PE, ademds del imperioso aumento del poder perdido a través del
tiempo. A pesar de haber recibido dictamen afirmativo de mayoria por parte de
la comisidon que lo examind, el proyecto finalmente fue archivado.

Asimismo con el expediente legislativo 10.413¢ presentado en el ano 1987; se
aspiraba la reforma del articulo 170 de la Constfitucion Politica, proyecto
posteriormente archivado, planteando en esta oportunidad idéntica redacciéon a
la del proyecto 8.234, con la Unica variante de trasladar el 10% del presupuesto
de la Republica a las municipalidades y no el 15% propuesto originario.

La exposicion de motivos versaba respecto a la insuficiencia de recursos
municipales y la necesidad de dotarles de sustento econdmico, reforzarlas en lo
administrativo y lo politico; asi como, transformar el accionar de estas dado que
se les percibia como grupos de presion ante la imposibilidad de resolver sus
necesidades; textualmente los legisladores senalaban: “La inyeccion de recursos
financieros al sistema municipal aunado a un programa efectivo de capacitacion
y asistencia técnica debe marcar el inicio de un largo camino hacia la
participacion, la eficiencia y la mayor racionalidad del gasto publico” (Asamblea
Legislativa, 1987).

Esta iniciativa no prosperd luego de diversas discusiones, algunas de corte
meramente politico y ofras relacionadas a solicitar el pronunciamiento del
Ministerio de Hacienda (MH) para que se manifestara sobre la pertinencia de
efectuar la mencionada transferencia de recursos, solicitud que no se gestd. Se
desprende de los legagjos, que la intencidn inicial no aspiraba el traslado de
competencias del PE a las municipalidades, no obstante, en el avance de las
discusiones, conllevd a algunas manifestaciones referentes al inherente deber de

SFue presentado en sesiones extraordinarias por parte del Gobierno de Oscar Arias Sdnchez.
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los gobiernos locales de asumir algunas competencias que otrora realizaban vy
que por la supuesta falta de contenido econdmico dejaron de cumplir y fueron
asumidas por el Gobierno Central.

Se hace mencidén a estos proyectos de ley, en el tanto, resultan ser los textos base
de discusidon en torno a la reforma constitucional y que permiten analizar el
sentfido original de la reforma, diluciddndose segun los expedientes, la necesidad
de transferir recursos a las municipalidades de forma que fortaleciera su gestion.

Se interpreta, por ende, que la discusion respecto a la descentralizacion territorial
y la transferencia de competencias a los gobiernos locales se lleva a cabo desde
hace mds de 40 anos, siendo la reforma constitucional al articulo 1707, Ley 8106
aprobada en el 2001; el hito que pretende transformar el Estado, e iniciar un
proceso mediante el cual las municipalidades deben asumir funciones ejercidas
por el PE.

Tal cual se indica en el presente documento, a lo largo de este tiempo se han
presentado diversidad de discusiones y proyectos de ley relacionados al traslado
de competencias a las municipalidades, paralelamente la Sala Constitucional ha
clarificado la imposibilidad de transferir ciertas competencias a los gobiernos
locales, pronunciamientos que han sido determinantes en las decisiones vy
proyectos que versan sobre el tema.

Con el propdsito de iniciar un proceso de transformacién y reforma del Estado, en
la década que data el ano1980, se generan diversas discusiones y valoraciones
con el propdsito de ofrecer a la ciudadania instrumentos que propicien una
mayor cercania y acceso a los servicios, discutiéndose en la Comision para la
Reforma del Estado® una serie de principios entorno a ello: “(...) generar un estilo
de gestion publica mds agil, flexible, eficiente y honesto, apoyada en la
infroduccion de nuevas tecnologias; segundo, debe contemplar un apropiado
balance entre las reformas politicas econdmicas y administrativas para garantizar
un desarrollo institucional armonioso entre el nivel centralizado y el
descentralizado de los gobiernos locales; y, finalmente, una redistribucion de
competencias que incorpore las correspondientes autorizaciones fiscales y
tarifarias, para que el nivel descentralizado pueda hacerles frente a los nuevos
requerimientos que impone este proceso” (Contraloria General de la Republica,
2005) (Comision de reforma del Estado Costarricense (COREC), Octubre 1990).

Destacan ademds de las iniciativas ya senaladas, el proyecto de ley 13.375
presentado en 1998; mismo que antecede a la Ley 8106 cuya consulta preceptiva
de constitucionalidad establecida en el voto 9257-2000; senala un aparente
desequilibrio en el sistema al “alterar el equilibrio constitucional de los Supremos

7 Expediente legislativo No. 13.735 denominado “Reforma al articulo 170 de la Constitucion Politica”
presentado en 1999.
8 En la década de 1990 se constituyd una comisidn bi partidaria para analizar la situacion del Estado.
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Poderes del Estado”, segun lo formulado en la propuesta de ley. Dicho
expediente legislativo se archivdé en mayo del 2003 (Sala Constitucional, 2000).

En sesiones extraordinarias del ano 2001, el PE presenta el proyecto de ley 14.310
denominado “Transferencia de Competencias y Fortalecimiento de los Gobiernos
Locales”, finalmente archivado en el 2005. A partir de una consulta facultativa de
constitucionalidad de dicho proyecto, se emite el voto 03493-2002 que declara la
inconstitucionalidad parcial del proyecto, indicdndose una serie de aspectos y
funciones que son procedentes realizar por parte de los gobiernos locales y otfros
que por potestades constitucionales no son posibles asignar a los entes locales;
estableciendo la imposibilidad de instituir algun grado de subordinacion a las
municipalidades por parte del PE por ser contrario al principio de autonomia
municipal.

Este antecedente, denota una serie de esfuerzos e iniciativas que pretendian
fortalecer la autonomia municipal y trasladar funciones del gobierno central para
que fueran desempenados en el dmbito local; no obstante, resultaron infructuosos
a partir de los pronunciamientos de la Sala Constitucional que advertian sobre
posibles vicios de constitucionalidad, repercutiendo estos en la base de los
posteriores proyectos que generaron las leyes respectivas.

Debe destacarse que para el legislador Guillermo Constenla Umana, el sentido de
la reforma al articulo 170 de la Constitucion Politica; expediente legislativo 13.735
refiere a lo siguiente “Potenciar la region como entidad con suficiente autonomia
para la toma de decisiones, ampliando la base de una participacion comunal
mas directa en las mismas, es una de las pautas a seguir para la descentralizacion
del poder y consecuentemente para la distribucion geogrdfica de ese poder.
Esto hard mas inmediato al ciudadano el acceso a los beneficios del crecimiento
econdmico vy facilitard una distribucidon mds equilibrada de la riqueza y del
desarrollo social y cultural de los pueblos” (Asamblea Legislativa, 1999).

Segun la disertacion de Otto Guevara respecto a la intencionalidad de la
mencionada reforma senala “(...) lo que se estd transfiiendo son competencias
con sus respectivos recursos o partfidas presupuestarias para ser ejecutadas en el
nivel local, no estamos aumentando el presupuesto en un monto de hasta el 10%
para transferirle libre de ataduras a las municipalidades y estas hagan lo que
quieran.

(...) trasladar competencias con recursos para que luego las municipalidades
determinen la forma o qué caminos van a arreglar con esa maquinaria, la forma
en que van a administrar una escuela, la forma en que van a administrar un
cenfro de salud, la forma en que van a readlizar o ejecutar muchos de sus gastos”
(Asamblea Legislativa, 2001).

SECRETARIA TECNICA EJECUTIVA PROCESO DE TRANSFERENCIAS = =2202-8596
De Automercado 75 este y 200 Norte en barrio Dent Edificio Adridtico.
apartado postal 10127-1000 San José
E-mail: stept@mideplan.go.cr
36



COSTA RICA

Dicha iniciativa de ley tiene como antecedente el | Congreso Nacional de
descentralizacién y Poder Local en el marco de la celebracion del Régimen
Municipal el 26 de agosto de 1999, actividad de la cual emand la propuesta que
se convertiria finalmente en ley.

Posteriormente, durante la segunda administracion del presidente Dr. Oscar Arias
Sanchez, el 5 de febrero del ano 2008, se emitié lo que se considera la primera
politica en favor de la descentralizacion territorial, denominada “Si, a la
descentralizacion y al fortalecimiento del Régimen Municipal Costarricense”; la
cual constituyd los siguientes ejes rectores:

Apoyo a la modernizaciéon del régimen municipal.

Fortalecimiento econdmico y financiero.

Fortalecimiento y modernizacion tecnolégica.

Mejora en los mecanismos de coordinaciéon entre gobierno central y local
Reformas legales que garanticen el cumplimiento de las funciones
encomendadas y la fransferencia de competencias.

Se pretendia con esta politica, una mejora sustantiva en la mision municipal y
avanzar en el proceso de descentralizaciéon, especificamente se planted la
necesidad de incentivar la mejora de la gestidon, proveyéndolos de recursos
econdmicos e instrumentos que promovieran su modernizacion; ademds de
mejorar los mecanismos de coordinacién con el gobierno nacional a efecto de
asegurar el cumplimiento de las politicas publicas y dotarlas de herramientas
legales que contribuyan a la descentralizacién; entre otros objetivos planteados
en dicha politica (Gobierno de la Republica de Costa Rica: Administracion Arias
Sanchez, 2008).

En el ano 2006 se crea la Comision Especial de Asuntos Municipales vy
Participacion Ciudadana, misma que adquirid cardcter de permanente a partir
del 25 de febrero de 2008, mediante acuerdo No0.6359-07-08 de la sesidon
legislativa No.144, por medio de la cual se analizan los asuntos relacionados con
los gobiernos locales tanto en estructura, funcién como en competencias; entre
otras temdaticas que se deben discutir y analizar.

Posteriormente, como ya se indicd, se presentaron una serie de proyectos de ley
relacionados propiamente a la fransferencia de competencias, entre los cuales
destaca el expediente legislativo 17.297° el cual se convirtio en la Ley 8801
promulgada en el ano 2010.

Previamente se presentaron los expedientes 14.310; 16.003 y 16.029 todos referidos
a la transferencia de competencias a las municipalidades cuyas propuestas
versaban en atribuir funciones como el desarrollo de proyectos habitacionales, la

? El expediente 17.297 fue presentado por el PE e ingresd a corriente legislativa el 23 de febrero de
2009 y fue aprobado en segundo debate el 4 de marzo de 2010, segun acta No.138.
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proteccion del medio ambiente, el fomento de la cultura a nivel local, entre otras
propuestas. Todas estas iniciativas fueron archivadas en vista que los dictdmenes
de las comisiones resultaron negativos e incluso los informes de Servicios Técnicos
de la Asamblea Legislativa senalaron en su oportunidad la posibiidad de
inconstitucionalidades contenidas en los documentos, ademds de ofro tipo de
inconsistencias.

La exposicion de motivos del proyecto de ley 17.297, senala que el objetivo de la
iniciativa versa sobre la necesidad de reconfigurar el papel del Estado y disminuir
la centralizacion de la gestion gubernamental, debiéndose armonizar las metas
del gobierno cenftral y los gobiernos locales para establecer un esfuerzo comun
en pro del desarrollo nacional, presentada como una politica marco. Parte de las
justificaciones que se plantean en la mencionada iniciativa indican “(...) debe
considerarse que el articulo 170 de la Constitucion contiene dos reglas diferentes,
por una parte la obligacién de transferir al menos el 10% de los ingresos ordinarios
que forman parte del presupuesto nacional a las municipalidades y la obligacién
de transferir competencias. Pero la norma no obliga a valorar o cuantificar el
gasto en un servicio o competencia del PE para fransferir el correspondiente
presupuesto como expresion contable de esa competencia” (Asamblea
Legislativa, 2009).

Inicialmente, el proyecto no indicaba las competencias que se trasladarian,
senalando expresamente, el deseo de otorgarle dicha potestad de definicion al
legislador durante las discusiones del legajo y considerando el entorno politico. Lo
que si proponia, era una reforma al Cédigo Municipal que habilitara el ejercicio
extraterritorial de las competencias municipales y la posibiidad de gestionar
diversos convenios que facultaran el uso de fondos mancomunadamente.

Posteriormente quedd instituida la Ley 8801 como la ley marco cuyo objeto es
establecer los principios y disposiciones generales para ejecutar lo dispuesto en la
Ley 8106, definiendo los propdsitos, principios del proceso, coordinacion vy
concertacién del proceso, criterios para la atribucidn de fondos y de
competencias a los entes locales, asi como la necesidad de participacion
ciudadana.

Finalmente, bajo el expediente legislativo 18.0010 se framitd la Ley 9329
denominada “Ley Especial para la Transferencia de Competencias: Atencion
Plena y Exclusiva de la Red Vial Cantonal”; siendo esta la primer normativa que
regula la transferencia especifica de funciones del PE a los gobiernos locales, con
la cual se procurd cumplir parte de las disposiciones establecidas en la reforma al
articulo 170 constitucional.

10 E| proyecto de ley 18001 fue convocado a sesiones extraordinarias a la Asamblea Legislativa en
febrero de 2011.
1 La Ley 9329 se publica el 15 de octubre de 2015.

SECRETARIA TECNICA EJECUTIVA PROCESO DE TRANSFERENCIAS = =2202-8596
De Automercado 75 este y 200 Norte en barrio Dent Edificio Adridtico.
apartado postal 10127-1000 San José
E-mail: stept@mideplan.go.cr
38



COSTA RICA

Como parte de la exposicion de motivos del proyecto de ley se plantea que el
diseno, planificacion, ejecucion y mantenimiento de la red vial es una
competencia compartida enfre las municipalidades y el Ministerio de Obras
PUblicas y Transportes (MOPT).

Como se observa en este acdpite, la modernizaciéon del Estado a partir de la
fransferencia de competencias y el fortalecimiento de la descentralizacion, ha
sido una labor continua que se inicié a partir de la Constitucion Politica de 1949 y
que a través de una serie de iniciativas a lo largo del tiempo, se ha procurado
profundizar. No obstante, a pesar de diversos esfuerzos y de la existencia del
mandato constitucional, asi como la ley marco que regula la transferencia de
competencias, su evolucidon ha sido lenta y aun en la actualidad, evidencia la
inexistencia de regulaciones necesarias para la operacion efectiva del articulo
170 constitucional.

A confinuaciéon, se muestra a modo de resumen la linea de fiempo de los
principales hitos del proceso de descentralizaciéon suscitados a partir del ano 1949:

Figura 2: Cronologia de los principales hitos de la descentralizacién en Costa
Rica.

1949 1979 1998 2001 2008 2010 2015

© 0 ® 6 O 6 ®

Régimen Municipal Cddigo Municipal ~ Cddigo Municipal Ley 8106 Politica "Siala Ley 8801 Ley 9329
descentralizacion”
]

Primer proyecto de ley para la Se  aprueba  la  reforma Promulgacién de la primera ley
reforma  del  articulo 170 constitucional, mediante la cual se especial para la transferencia de
constitucional traslada a las municipalidades, un competencias

10% del presupuesto nacional

Fuente: Elaboraciép UEE/AME, con apoyo de la Lic. Adriana Briceno funcionaria de la Unidad de
Andlisis Nacional, Area de Andlisis del Desarrollo/MIDEPLAN.

Vale reiterar, que tal y como se contempla de la figura 2, en el lapso de tiempo
comprendido entre 1949 al 2015, surgen las bases juridicas que han regulado el
proceso de descentralizaciéon en Costa Rica. Si bien es cierto, esto fue posible
gracias a la reforma constitucional surgida en el ano 2001, no es, hasta la
promulgacion de la Ley 8801, cuando se establecen las pautas para la ejecucion
de la reforma constitucional.
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V. CAPITULO I: ANALISIS DE LAS IMPLICACIONES JURIDICAS Y
PRESUPUESTARIAS DEL PROCESO PARA LA TRANSFERENCIA DE
COMPETENCIAS Y RECURSOS.

Tal y como senala el marco conceptual del presente informe, el modelo de
descentralizacién costarricense es de orden legal, regulado en la Ley 8801 y
corresponde a un modelo orientado a las transferencias de competencias vy
recursos del Poder Ejecutivo a las municipalidades.

Bajo esta perspectiva, este presupone una reestructuracion del poder, pues al
transferirse a los gobiernos locales nuevos recursos econdémicos con cargo al
presupuesto nacional para el ejercicio de nuevas tareas, se fransfiere de igual
manera, la autoridad de ejecucion y decision sobre estas, por lo que se hace
necesaria la construccion de una institucionalidad puUblica municipal adecuada,
que gestione -tal y como lo indica el ordenamiento juridico- lo transferido de
manera efectiva, eficiente y transparente.

El proceso de fransferencia de competencias y recursos, parte de un estado de
situacion en que el PE centraliza la toma de decisiones, la forma en que se deben
utilizar los recursos y los mecanismos de control y supervision. Dicho proceso busca
variar este estado, de manera que se potencie la gobernanza multinivel,
incentivando los principios de la coordinacién, colaboracion y cooperaciéon entre
los dos niveles de gobierno, por ende, una efectiva utilizacion de los recursos
disponibles, tal y como se muestra, a continuacion:

Figura 3: Situacion actual versus Situacion deseada del proceso de transferencias
de competencias y recursos.

Situacion Actual Situacion Deseada

-

o

Feee | [

Cobierno Central

Recursos Decisiones g Supervisién  Control

Municipalidades

Gobierno Central

Recursos Coordinacién
== e’
S '

Municipalidades

Fuente: Eluboruci6,n STEPT/AME con apoyo la Lic. Adriana Briceio funcionaria de la Unidad de
Andlisis Nacional, Area de Andlisis del Desarrollo/MIDEPLAN.

En ese sentido, un proceso mal concebido e implementado desde el punto de
vista juridico-presupuestario, podria ocasionar no sélo una friccion entre las
relaciones de Estado a nivel horizontal y vertical, incidiendo inclusive en la
estabilidad macro y micro econdmica del pais. La fransferencia de recursos
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justificada mediante la cesidon de competencias, no debe implicar un incremento
de la demanda de recursos econdmicos, sino una reubicacion desde el que
transfiere la funcion al que la recibe, previniéndose con ello, el gasto infrépido vy el
endeudamiento innecesario de los gobiernos para el financiamiento de dicho
proceso.

Por lo que, bajo esa consideracién, se hace necesario contemplar la coyuntura
presupuestaria del pais y las posibilidades reales de frasladar competencias vy
asignar y transferir recursos a las municipalidades, en los términos dispuestos por el
ordenamiento juridico vigente.

Para tal fin, el presente capitulo pretende a partir de las premisas bdsicas
establecidas en el marco normativo vigente, analizar la viabilidad juridica y
presupuestaria de contfinuar con la transferencia de competencias y recursos del
PE a las municipalidades en los términos concebidos por el legislador. En razén de
ello, tal y como se indica en el marco metodoldgico, se efectud un andlisis
exhaustivo de diagndsticos, estudios, pronunciamientos juridicos y presupuestarios,
lo que permitié estructurar el presente capitulo de la siguiente manera:

5.1 Marco Normativo Aplicable: hace un breve recuento de los tres principales
cuerpos normativos que regulan la forma en que debe implementarse la
transferencia de competencias y recursos del PE a las municipalidades.

5.2 Andlisis tanto de la normativa vigente que regula el proceso y su
implementacion, a la luz de la jurisprudencia aplicable, asi como, de la
disponibilidad actual de recursos financieros por parte del Poder Ejecutivo, para
financiar el Proceso en los términos concebidos por el legislador.

5.1 MARCO NORMATIVO APLICABLE.

Como se infiere de los antecedentes, uno de los primeros hitos del proceso de la
transferencia de competencias y recursos, fue la promulgacion del respectivo
marco legal, que establece la base juridica para determinar su implementacion.

En ese sentido, tal y como se desprende de la linea temporal senalada mediante
la figura 4, los cuerpos normativos mds importantes, que establecen las premisas
juridicas y presupuestarias fundamentales para ejecutar el mandato
constitucional, por ende, analizar la viabilidad de continuar con dicho proceso,
son:
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Figura 4: Normativa que regula el proceso para la transferencia de competencias
y recursos del PE a las municipalidades.

DE 36004-PLAN del

Ley 8106 del 3 de
Junio del 2001.

Ley 8801 del 28 de
Abril del 2010.

5 de mayo del 2010

*Reforma el art. 170 *Establece los *Regula las
constitucional, principios y acciones que
ordenando un marco  general deben efectuarse
traslado ~de normativo  para para cumplir con
recursos no inferior iniciar el proceso la Ley 8801
al 10% de los establecido  por
ingresos  ordinarios la reforma
anuales asociado constitucional
a un fraslado de
competencias

S J - J - J

Fuente: Elaboracion STEPT/AME.

5.1.1 Ley Reforma del Articulo 170 de la Constitucion Politica (Ley 8106) de 3 de
junio del 2001.

Constituye la figura normativa mediante la cual se aprueba la reforma al articulo
170 constitucional, que abre la posibilidad para las municipalidades de recibir -de
manera programada- de parte del PE nuevas competencias y recursos en el
marco de la descentralizacion del Estado. Al efecto estipula la referida norma:

“ARTICULO 170.-Las corporaciones municipales son auténomas. En el Presupuesto
Ordinario de la Republica, se les asignard 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 ano econdmico correspondiente.

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

Transitorio.-La asignacion presupuestaria establecida en el articulo 170 serd
progresiva, a razéon de un uno coma cinco por ciento (1,5%) por ano, hasta
completar el diez por ciento (10%) total.

Periddicamente, en cada asignacidon de los recursos establecidos en el articulo
170, la Asamblea Legislativa deberd aprobar una ley que indique las
competencias por frasladar 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.” (Asamble Nacional Constituyente de
1949).
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5.1.2 Ley General de Transferencia de Competencias del Poder Ejecutivo a las
Municipalidades (Ley 8801) del 28 de abril de 2010 y el Reglamento a la Ley
General de Transferencia de Competencias (Decreto Ejecutivo 36004) del 5

de mayo de 2010.

Ambos cuerpos normativos instituyen los principios y las disposiciones generales
para ejecutar lo dispuesto en el articulo 170 de la CP, con el fin de transferir
recursos del presupuesto de ingresos y gastos de la Republica vy la titularidad de
competencias del PE, a los gobiernos locales y asi contribuir al proceso de
descentralizacion territorial del Estado costarricense. A continuacién se enlistan las
principales regulaciones establecidas por estas:

Tabla 3: Principales disposiciones para el cumplimiento de la transferencia de
competencias. Segin Ley 8801 y el DE 36004-PLAN.

Ley 8801.

Articulo 9- Normas para la transferencia de
recursos y competencias-.

a) “Las competencias a transferir serdn
determinadas en las leyes especiales.

b) Serdn  transferibles  todas  las
competencias  del Poder  Ejecutivo
financiadas con programas del
presupuesto nacional, que sean

susceptibles de ejercerse localmente y que
no estén asignadas especificamente a
dicho Poder en la Constitucién Politica, se
exceptla lo concerniente a las materias de
salud y educacidn que no podrdn ser
fransferibles.

c) La fransferencia de recursos se hard
paulatinamente, a razén de un uno coma
cinco por ciento (1,5%) de los ingresos
ordinarios del presupuesto de ingresos vy
gastos de la Republica en cada ley
especial y de manera acumulativa hasta
completar al menos un diez por ciento
(10%).

d) Dispuesta la  fransferencia, las
competencias son asumidas por los entes
locales como propias y a su entera
responsabilidad.

e) Los aspectos de cardcter laboral se
regulardn por lo que al efecto dispone el
Estatuto de Servicio Civil, el Cdbdigo
Municipal y el Cédigo de Trabajo, segin
corresponda.

f) El fraslado de las competencias

DE 36004-PLAN.

Articulo 3 -Competencias transferibles-.
“Son fransferibles cualesquiera
competencias ejercidas por el Poder
Ejecutivo o por sus organos adscritos
financiadas en el Presupuesto de la
Republica, que no les hayan sido atribuidas
en forma exclusiva por la Constitucién.

No cabrd transferencia de programas de
educacién formal, lo cual no impedird que
los entes locales apoyen las labores del
Poder Ejecutivo en esta materia. Igual
apoyo podrd darse en el campo de la
salud, en el que no podrdn transferirse
competencias sustantivas de ese Poder.

Las competencias serdn transferibles en su
totalidad o bajo régimen de concurrencia,
cuando la competencia sea ejercible
simultdneamente local y nacionalmente.
lguaimente  podrdn  ser  trasladadas
parcialmente, respecto de las etapas de su
ejercicio”.
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Ley 8801. DE 36004-PLAN.

entrard en vigencia a partir del primero de
enero del ano en que se contemple el
traslado de los recursos.

a) La transferencia de competencias
es incondicionada y solo  podrd
coordinarse  su  definicion y  traslado
efectivo con el ministro de Planificacién y
Politica Econémica™.

Articulo 12- No aplicacién a los fondos
transferidos de disposiciones especiales
que afectan los ingresos ordinarios locales.-
No serdn aplicables a los fondos
transferidos, conforme el articulo 170 de la
Constitucién Politica, las disposiciones que
establezcan remuneraciones,
fransferencias o destinos especificos segun
el monto de los ingresos ordinarios locales

Articulo 9 - Monto de la transferencia de
fondos-.

“La suma total a transferir cada ano a los
entes locales se determinard segun el
porcentaje correspondiente y en referencia
al total de los ingresos ordinarios estimados
en el Presupuesto de la Republica que
contemple las transferencias”.

Fuente: Elaboraciéon STEPT/AME con base a (Asamblea Legislativa, 2010), (Asamblea Legislativa,

2010).

De conformidad con la base juridica plasmada en la tabla 3, el andlisis de la
viabilidad juridico y presupuestaria que se desarrollard a la luz de la jurisprudencia
afinente al tema, como de la Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la
Republica para el ejercicio econdmico 2019 (Ley 9632), debe considerar las
siguientes dos premisas de orden juridico, referentes al diseno e implementacion

del proceso que nos ocupa.

La primera premisa es que la Ley 8801 y el DE 36004-PLAN, establecen cuatro
requerimientos juridicos y presupuestarios de cumplimiento obligatorio para la
ejecucion de la norma constitucional, a saber:
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Figura 5: Resumen de las principales disposiciones normativas y presupuestarias
para la implementacion del 170 constitucional.

]
ﬂ. La suma a fransferir no serd inferior a un diez o ) )
por ciento (10%) de los ingresos ordinarios § 2. Laley determinard las competencias que se

calculados para el  afo  econdmico frasladardn del PE a las corporaciones
correspondiente. Se aclara via transitorio que la municipalesy la distribucion de los recursos
asignacién presupuestaria serd progresiva, a indicados.
razén de un 1,5% por ano, hasta completar el
10%. A

Principales

disposiciones

3. Serdn fransferibles competencias financiadas
con programas del presupuesto nacional, que
sean suscepftibles de ejercerse localmente y
gue no estén asignadas especificamente al PE

4. Las competencias asi como la distribucion de
los recursos deberdn ser determinadas por una
| ial r& ser apr rl ; 7
ey especial que debera ser aprobada por la enla CP, lo cual no impedird que los entes

Asamblea Legislativa. locales apoyen las labores del PE en materia de

\_ sl ion Y,

Fuente: Elaboracién STEPT/AME.

La segunda premisa, plantea en complemento al marco conceptual citado, la
necesidad de tener presente que:

b “La competencia es el resultado de la division interna de la capacidad
(suma de potestades) del Estado, en compartimientos de atribuciones y en la
asignacion de cada uno de esos compartimientos a diferentes érganos del
mismo, a fin de que cada uno ejercite sus facultades. La competencia, entonces,
presupone la existencia de unas funciones estatales y de unos &érganos
encargados de realizarlas. La competencia estd limitada por la idoneidad o
aptitud de los érganos, en cudnto a la posibilidad de resolver asuntos o realizar
actividades fuera de sus potestades. Ya en el campo municipal, la competencia
podemos diferenciarlas desde dos perspectivas, distintfas pero complementarias:
Desde la perspectiva del ente municipal; es la division interna de la que éstos
guedan legitimadas para actuar por cuenta del gobierno local, vinculdndola,
dentro del grupo de potestades conferidas por el Estado y cuyo resultado es la
competencia (verbigracia: Concejo deliberantes y direccion ejecutiva). Desde el
punto de vista de sus érganos; es el conjunto de poderes que la organizacion
tiene asignados a casa uno de sus componentes o departamentos, que sumados
con el ofro érgano, dan el total de potestades atribuidas al gobierno local”
(Marin., 2001)

b El concepto de “Ingresos Ordinarios”, a considerar, para la estimacion de
los montos transferibles previstos en el mandato constitucional, estd referido a la
totalidad de los ingresos corrientes esperados por el Estado, para el ejercicio
econdmico de enero a diciembre de cada ano.
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b Las transferencias del Presupuesto Nacional que se giran actualmente a las
municipalidades, no pueden ser contabilizadas dentro del 10% establecido por la
norma constitucional.

» Los érganos que integran el PE, en sentido restringido, son de conformidad
con el articulo 130 de la CP, el presidente de la Republica y el ministro del ramo.
En sentido amplio y para efecto del presente informe, se entenderd el PE como el
Presidente de la Republica y el conjunto de todos los ministerios *de gobierno”.

Las anteriores puntualizaciones, constituyen la antesala de andlisis para
determinar la viabilidad del proceso para la transferencia de competencias y
recursos del PE a las municipalidades.

5.2 ANALISIS DE LA NORMATIVA VIGENTE QUE REGULA EL PROCESO Y SU
IMPLEMENTACION, A LA LUZ DE LA JURISPRUDENCIA APLICABLE, ASi COMO, DE
LA DISPONIBILIDAD ACTUAL DE RECURSOS FINANCIEROS POR PARTE DEL PODER
EJECUTIVO.

5.2.1 ANALISIS JURIDICO DEL PROCESO: VIABILIDAD EN SU ETAPA DE
IMPLEMENTACION.

El proceso de ftransferencia de competencias y recursos del PE a las
municipalidades, posee una naturaleza juridica, puesto que su génesis y
regulacion, se encuentran consagradas en el ordenamiento juridico vigente. En
ese sentfido, mediante este andlisis se pretende identificar las limitaciones e
incidencias que ha enfrentado el mismo en su implementacion, producto de la
aplicacién del marco regulatorio vigente, asi como, aquellos elementos que
permitan potenciarlo y hacerlo efectivo. Para tales efectos, el presente apartado
aborda los siguientes temas:

5.2.1.1 Alcance del proceso.

Tal y como se ha expuesto, la descentralizacion per s€, implica la transferencia de
competencias del Estado a un ente particular, otorg&ndosele a éste, el ejercicio
pleno y exclusivo de las funciones que le fueron concebidas y en el caso
particular de las municipalidades costarricenses, implica, ademdas, la aplicacion
del principio de descentralizacion territorial.

Se desprende de la exposicion de motivos del expediente legislativo 13735,
mediante el cual se tramitd la promulgacion de la reforma del articulo 170 de la
CP- que la intencidon del proponente era que los gobiernos locales se
constituyeran en agentes impulsores del desarrollo socioecondmico a partir de la
realizacion de acciones esenciales en materia de infraestructura y prestacion de
servicios, tales como construccidén de vias de comunicacién, servicios publicos,
parques industriales, organizar el uso del territorio, contribuir a la protecciéon del
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medio ambiente; entfre ofras acciones. Entonces, la reforma al articulo 170 de la
CP, pretende transferir competencias que hoy dia no son municipalidades; asi
como, dotarlas de recursos econdmicos que las fortalezcan.

En consonancia con lo anterior, la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia, en sentencia No. 10134-2000 de 8:58 horas del 17 de noviembre de 2000,
evacuo la consulta preceptiva de constitucionalidad planteada por la Asamblea
Legislativa, a efecto de promulgar la actual reforma del numeral 170 y expuso
con claridad meridiana en su considerando I, el objeto y alcance del proceso de
transferencia:

“El objeto de la reforma es modificar el régimen constitucional de balance que
existe, entre las competencias nacionales y las municipales o locales, mediante la
fransferencia de competencias que hoy dia estdn en manos del Poder Ejecutivo y
la de recursos financieros a los gobiernos locales, 1o que se logra por una doble
via: asignando un diez por ciento del Presupuesto Ordinario de la Republica y
encargando a las municipalidades de atender aquellos asuntos del Poder
Ejecutivo que, anualmente y por medio de una ley de la Republica, se le
encargue al régimen municipal.”

Acto seguido, al apreciar los fines que persigue la reforma, expresd la Sala las
siguientes consideraciones:

“De estas intervenciones de los legisladores, citadas a manera de ejemplo de
cudl ha sido la intencidn del constituyente derivado, se pueden extraer las
siguientes conclusiones: a) la reforma del articulo 170 constitucional pretende
crear, con rango de norma superior, una participacion municipal no menor de un
diez por ciento en el Presupuesto Ordinario de la Republica. Esto significa que esa
suma de dinero, deberd ser transferida por el Poder Ejecutivo a todas las
municipalidades del pais, de conformidad con las disposiciones que se
establezcan en una ley ordinaria que deberd promulgarse, en la que se
frasladardn, también, competencias del Poder Ejecutivo hacia el ambito local
(parrafo tercero de la norma propuesta); b) la fransferencia de recursos se deberd
iniciar en el Presupuesto Ordinario de la Republica que se tramite después de
transcurrido un ano de publicada la reforma; c) la transferencia de fondos se hard

paulatinamente, a razén de un uno coma cinco por ciento (1,5%) anual, que se
acumula hasta completar el diez por ciento, lo que significard un término de no
menos de siete anos; d) para que cada asignacion anual que se haga en el
Presupuesto Ordinario de la Republica, origine el deber de transferir los recursos
econdmicos, serd requisito necesario que la Asamblea Legislativa promulgue en
cada caso una ley especial, trasladdndole a las municipalidades competencias
del Poder Ejecutivo o de los entes descentralizados.

VI.- Transferencia de recursos y transferencia de competencias. La lectura del
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expediente legislativo, deja en la Sala la firme conviccion de que la reforma
constitucional se fundamenta en dos pilares: llevar recursos financieros a las
municipalidades y transferir, simultdneamente, competencias y funciones que hoy
dia no son municipales. Se persigue con ello, como lo afirman varios diputados,
que los gobiernos locales sean verdaderamente autdnomos. En el esquema que
se logra con la aprobacion de la reforma en primer debate, autonomia municipal
equivale a mayores recursos economicos, a independencia financiera, lo que a
juicio de la Sala, constituye una premisa equivocada. El tema de la autonomia
municipal fue analizado extensamente por este Tribunal en la sentencia numero
05445-99, en la que se destacan las necesidades de la planificacidon y la
coordinacion, enfre las municipalidades y los demads entes publicos, para que
exista respeto a la autonomia municipal. Parece ser, por confrontacion de ideas,
que la autonomia municipal que se persigue con la reforma, es Unicamente la
financiera, prescindiéndose de darle tratamiento a la autonomia administrativa y
a la politica. En esa misma sentencia se reflexiond ampliamente sobre el
contenido del mandato constitucional relativo a 'lo local”, fratando de deslindar
lo que es municipal o comunal de lo que no lo es. Ello en virtud de que la
Constitucion  Politica, siguiendo una linea histérica de las insfituciones
constitucionales muy consolidada, expresa en su articulo 169 que 'La
Administracion de los intereses y servicios locales en cada cantdn, estard a cargo
del Gobierno Municipal". Esta norma es la que establece, desde el punto de vista
de la descentralizacion territorial, la existencia de un balance en la administracion
de la cosa publica, de manera que a los gobiernos municipales se les ha
encomendado "los intereses y servicios locales", dejando todo lo demds para ser
atendido por el Poder Ejecutivo de manera centralizada o por los demds entes
descentralizados. El Capitulo constitucional sobre la Hacienda Publica define una
estructura de la organizacion politica administrativa tal, que la correlacion de
fuerzas enfre los Supremos Poderes del Estado, deben funcionar armonicamente.
Sobre este punto especifico, en la sentencia nimero 4848-95 de las 9:30 horas del
primero de sefiembre de 1995 evacuando Ila consulta preceptiva de
constitucionalidad atinente al proyecto conocido como de ‘“"garantias
econdmicas”.

5.2.1.2 Sobre las competencias a ftransferir y los principios orientadores del
proceso.

Igualmente, durante la discusion del expediente legislativo de reforma al articulo
170 constitucional, la Sala Constitucional advierte la imposibilidad de fransferir
cualquier competencia a las municipalidades, dado que algunas funciones han
sido asignadas al PE con exclusividad, debiéndose considerar, ademds, el limite
territorial de lo local, la autonomia municipal y el equilibrio de los Supremos
Poderes, por lo cual se imponen una serie de condicionantes para determinar las
funciones factibles de transferir:
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“Del andlisis de las intervenciones de los diputados, la Sala deduce que por
aplicacion del contenido propuesto para el Articulo 170 constitucional, se estd
impulsando una reforma del Estado, puesto que impulsa, con toda claridad, un
fotal debilitamiento del Poder Ejecutivo en favor de los gobiernos locales y una
alteracién de la forma como se van a distribuir los fondos publicos, modificando
por sus efectos, también lo que tfiene que ver con la iniciativa en la preparacion y
aprobacion del Presupuesto Ordinario de la Republica. Como no se sabe cudles
van a ser las competencias que se han de fransferir a los gobiernos locales, se
corre peligro de que al hacerlo, se incluyan aquéllas que estan encomendadas al
Poder Ejecutivo por la propia Constitucion Politica, por ejemplo en el articulo 140,
lo que no es posible hacer sin las reformas de ajuste necesarias para mantener la
coherencia de la Ley Superior.” (Poder Judicial. Sala Constitucional, 2000).

Aunado a lo anterior, dicha instancia ha senalado que el fraslado de
competencias implica la fransferencia de la fitularidad de estas, es decir, la
atribucién de poderes y deberes necesarios para la consecucion del fin publico
que se le asigne colateralmente, aplicGndose el principio de autonomia
municipal, por ende, se establece otfra condicionante que debe considerarse al
momento de definir las competencias a ser trasladadas, para las cuales no es
permitida la intervencién ni la injerencia de la Administraciéon Central una vez
cedidas estas.

Asimismo, a pesar de la vigencia de la mencionada Ley 8801, se deben
contemplar los limites constitucionales y legales que la misma normativa ha
impuesto en la fransferencia de competencias a las municipalidades y que han
sido reiteradas en los distintos pronunciamientos de la Sala Constitucional y la
Procuraduria General de la Republica.

Como se ha venido indicando, la reforma constitucional no senala expresamente
las competencias a transferir del PE a los gobiernos locales y la Ley 8801, lo que
establece es un marco general para la definicidon de las funciones a frasladar.

Dicho cuerpo normativo contempla, ademds, una serie de principios orientadores
para la aplicacibn del proceso, especificamente  subsidiariedad,
complementariedad, equidad, gradualidad, asimetria, permanencia,
democratizacién, integracién regional y financiamiento.

La aplicacion del principio de subsidiariedad implica la necesaria colaboracion
por parte de la Administracion Central, cuando sea necesaria su intervencién de
manera excepcional; aplicdndose de forma paralela, la descentralizaciéon como
principio permanente del Estado, vinculante para la Administracién PuUblica
Central. “"Empero, conviene puntualizar que esa posibilidad de la Administracion
Central de sustituir temporalmente a la Administracion Local, debe quedar
circunscrita a situaciones excepcionales caracterizadas como la “clara falta de
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eficacia o la absoluta ineficacia del ente local” (Procuraduria General de la
Republica, 2009).

Advierte la PGR en dicha opinion juridica la necesidad de clarificar un
procedimiento para la aplicacidon del principio de subsidiariedad, en razén de
determinar fehacientemente las situaciones en las que se requiera la intervencion
de la Administracion Central, ante la deficiente prestacion de los servicios por
parte de las municipalidades; actualmente se carece de dicho procedimiento, lo
cual conlleva a la imposibilidad de emplear el mencionado principio, hasta tanto
no se establezca especificamente, el método a utilizar para la eventual
actuacion del PE.

Para el caso que nos ocupa, el principio de gradualidad obedece al proceso de
asignacion presupuestaria y la transferencia de competencias que se le debe
conceder a las municipalidades en forma paulatina, correlativa a las siete leyes
especificas que requieren ser promulgadas, en las cuales se definirian las
competencias a trasferir cuya meta final es la asignacion minima del 10% de los
ingresos corrientes del presupuesto ordinario de la Republica; distribucion que
obedece al principio de equidad y asimetria; segun las disposiciones que para el
efecto disponga la normativa, es decir, se deben contemplar criterios objetivos
para la asignacion respectiva.

En lo referente al principio de asimetria, advierte la PGR, de otra incongruencia
segun lo estipulado en el 170 constitucional, en vista que la distribucidon de
competencias, no admite diferenciaciones entre municipalidades, dado que la
competencia que se transfiera desde el PE, sale fuera de su dmbito de accion y
por tanto debe asumirse localmente, de forma tal, que no pueden existir
municipalidades con mayor techo competencial que otras, al respecto
textualmente senala:

“el desarrollo legal del proceso de fransferencia competencial ordenado por el
articulo 170 CPCR, deberia caracterizarse por una distribucion homogénea de las
competencias entre todas las municipalidades del pais.

(...) El hecho de que el proceso de transferencia de competencias, implique su
reparto homogéneo entre las municipalidades, no impide que el Legislador, de
previo al momento de establecer e identificar las competencias que deben ser
transferidas, tome en consideracion si las municipalidades cuentan con la
capacidad institucional para gestionar eficiente y eficazmente determinadas
competencias. Tampoco se encuentfra vedado que el Legislador establezca, en
consideracién a las diferentes capacidades de gestion, procesos de
fortalecimiento institucional como paso previo para el fraslado efectivo de una
determinada competencia” (Procuraduria General de la Republica, 2009).
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Dado dicho pronunciamiento y contemplando el principio de asimetria
establecido en la Ley 8801, se debe considerar que el traslado de una
competencia a las municipalidades debe ser asumida en su totalidad por estas;
por lo cual, se debe garantizar que cada gobierno local cuente con las
capacidades técnicas y de gestion para asumir dicha competencia de forma tall
que el servicio publico que asuman goce como minimo de las mismas
caracteristicas de eficiencia que se brindan en la actualidad.

En cuanto al principio de democratizacion la Sala Constitucional en el expediente
No. 04-3324-007- CO senala lo siguiente:

“Con el objeto de propiciar una descentralizacion del poder, se propone el
fortalecimiento del régimen municipal, lo cual implicaric un proceso de
fransferencia de competencias del Gobierno Central y de los entes
descentralizados (sic) por servicio a las municipalidades. De esa forma, las
municipalidades participarian mds activamente en la prestacion de los servicios
publicos. Con lo cual no sdlo se mejoraria la calidad en la prestacion de esos
servicios, sino que se robusteceria la democracia costarricense. Ello en el tanto las
municipalidades son consideradas la "base" de nuestra democracia v,
particularmente de la democracia participativa: a través de ellas el ciudadano
puede participar en la gestion directa de los asuntos que le atanen. La
descentralizacion territorial se postula como una forma de aumentar la
participacion democrdtica de la poblacion en la solucion de sus problemas mas
cercanos. El ciudadano no sdélo recibiria los servicios publicos sin tener que
desplazarse, sino que adquiriric un poder de decision sobre la definicion de
elementos de ese servicio y, sobre todo, la posibilidad de ejercer un control sobre
su prestacion. Todo lo cual seria obra de la cercania entre Administracion Local y
ciudadano y las mejores posibilidades de comunicacién entre ambos.”

Como se observa, dicho principio pretende la participacion activa de la
ciudadania en el quehacer municipal a efectos de lograr la mejora en la
prestacion y calidad de los servicios publicos; accidn que se circunscribe no
solamente a la aplicaciéon de las leyes aqui analizadas, sino al quehacer cotidiano
municipal.

Nuestro ordenamiento constitucional se disend de forma tal, que se procure un
equilibrio en los poderes del Estado y un balance en la administracion de la cosa
publica; correspondiéndoles a los gobiernos municipales velar por los intereses y
servicios locales y al PE por lo nacional, cumpliendo ambos una accién
complementaria, principio fijado en la ley y referido al ejercicio concurrente de
competencias que garantice una mejor prestaciéon de los servicios publicos.

Las competencias exclusivas se refieren a la asignacion de funciones en cierta
materia que impide que el superior jerdrquico pueda decidir en los aspectos
transferidos.

SECRETARIA TECNICA EJECUTIVA PROCESO DE TRANSFERENCIAS = =2202-8596
De Automercado 75 este y 200 Norte en barrio Dent Edificio Adridtico.
apartado postal 10127-1000 San José
E-mail: stept@mideplan.go.cr
51



COSTA RICA

“Como es bien sabido, cuando el ordenamiento juridico atribuye una
competencia en forma prevalente y exclusiva a un organo de la Administracion
Publica, la consecuencia necesaria y légica es que los otfros érganos no Ila
pueden ejercer, de ahi que se hable de una competencia prevalente, exclusiva y
excluyente. Pero también puede ocurrir que estemos en presencia de una
competencia concurrente dado que el ordenamiento juridico le otorga la misma
funcion, en forma simultdnea, a dos o mads organos de la Administracion. Por
ultimo, tenemos un tercer escenario, y es cuando el ordenamiento juridico le
concede en forma principal la competencia a un érgano, pero si este declina la
puede ejercer otro érgano, competencia residual que tambien opera cuando el
ordenamiento juridico encarga a un organo ejercer las competencias no
asignadas a los demds (...)" (Procuraduria General de la Republica, 2007).

Asimismo, segun opinion juridica de la PGR No.096 del 2009; las competencias
concurrentes se dan cuando el ordenamiento juridico le otorga la misma funcién,
simultdneamente a dos érganos o mas “(...) debemos senalar la importancia del
concepto conocido en Ila doctrina administrativa como competencias
concurrentes, esto es que sobre un mismo espacio fisico concurren bajo dos
prismas diferentes competencias de dos entidades administrativas diferenciadas.”
(Garcia Rubio, 2003).

Por tanto, se senala la existencia de cierto grado de inconsistencia entre el
articulo 170 y el principio de complementariedad establecido en la Ley 8801;
puesto que el espiritu de la reforma constitucional pretende la transferencia
absoluta de las competencias que se determinen para ser ejercidas por los
gobiernos locales y no de forma simultdnea; mdxime al considerar los limites
normativos preestablecidos producto de la naturaleza juridica de las
municipalidades, que estdn dotadas de descentralizacion territorial, politica,
administrativa y de gobierno, imposibilitando asi, el ejercicio simultdneo o
concurrente de competencias conjuntamente con el PE.

“Por ende, resulta evidente que el diseno constitucional del proceso de
fransferencia de competencias, no admite que, no obstante, la transferencia de
una competencia, se retenga a favor del Poder Ejecutivo la posibilidad de ejercer
en forma concurrente esa misma competencia ya cedida. Insistimos la cesidon de
las competencias declaradas fransferibles, es definitiva e implica que el Poder
Ejecutivo pierde la competencia. Esta conclusion encuentra su confirmacion en el
hecho, de que conforme la disposicion transitoria del articulo 170 CPCR, el Poder
Ejecutivo no solamente pierde la competencia, sino que correlativamente pierde
un porcentaje del presupuesto nacional, el cual es también reasignado a favor
de las municipalidades.” (Procuraduria General de la Republica, 2009).

De igual manera, el Reglamento DE 36004-PLAN recalca la necesidad de
promulgar al menos, siete leyes especiales, que velardn por el principio de
financiamiento, estableciendo las reglas de su ejecucidén y los fondos que
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permitan ejercerlas. “Las competencias a transferir no serdn trasladadas en un
solo acto legislativo, puesto que, se requiere de una ley general y de siefe leyes
especiales que las puntualicen gradualmente conforme aumente el porcentagje
del presupuesto asignado. Precisamente, este principio nos permite hablar de un
verdadero y real proceso de ftransferencia de competencias que debe ser
implementado y ejecutado a largo plazo (enfre ocho y diez anos). Este principio
es vital para medir, paulatinamente, la capacidad de gestion y adaptacion de
las diversas municipalidades a la titularidad y ejercicio de nuevas competencias.
La progresividad en la asignacion presupuestaria a las Municipalidades fue
establecida, a nuestro juicio, para evitar una fransferencia intempestiva que
puede comprometer seriamente la calidad, eficiencia, eficacia y continuidad de
los servicios publicos y de las competencias transferidas” (Jinesta Lobo, Desafios y
dilemas juridicos de la transferencia de competencias del Poder Ejecutivo a las
Municipalidades, 2002).

Paralelamente, la reforma constitucional plantea de forma implicita una serie de
principios rectores que son necesarios mencionar, tales como:

Q) principio de provision o disponibilidad presupuestaria,
b) principio de progresion o gradacion,
c) principio de diferenciacion y de proporcionalidad.

Estos se refieren bdasicamente, al imperativo de poseer contenido presupuestario
para el logro de lo propuesto eficientemente, ademds de considerar un proceso
paulatino y definitivo en el fraslado de las competencias, de modo que se logre
medir la capacidad de gestion y adaptacion de las municipalidades a cada una
de las nuevas competencias en forma proporcional a su desarrollo y tamano
(Jinesta Lobo, 2002).

Por ofra parte, la normativa vigente plantea la responsabilidad del MIDEPLAN, en
la determinacidon de las competencias transferibles, a partir de un proceso
coordinado y concertado con la asistencia de un consejo consultivo en el que
participan representantes de las municipalidades y ofras instancias infegrantes del
proceso.

5.2.1.3 Restricciones e implicaciones juridico-presupuestarias para la ejecucion
del mandato constitucional.

La reforma constitucional operada en el 2001 y que se plasmd en el supra citado
articulo 170, luego implementada juridicamente mediante la Ley 8801, plantea
desde dos grandes obstdculos a la implementacién efectiva del proceso de
transferencia de competencias y recursos a las municipalidades, a saber:

a) Competencias intransferibles.

SECRETARIA TECNICA EJECUTIVA PROCESO DE TRANSFERENCIAS = =2202-8596
De Automercado 75 este y 200 Norte en barrio Dent Edificio Adridtico.
apartado postal 10127-1000 San José
E-mail: stept@mideplan.go.cr
53



COSTA RICA

b) Composicion del dmbito presupuestario competencial a transferir para
alcanzar la meta constitucional del 10%.

En cuanto al punto ), resulta que:

b Por disposicion del articulo 9 inciso b, de la Ley 8801 y su reglamento, no es
posible fransferir a las municipalidades competencias de ministerios que
involucren las materias de salud y educacioén. Pese a esto, debe aclararse, que
algunas carteras ministeriales ejercen funciones que, a criterio de la STEPT, pueden
ser transferidas, por ejemplo, la funcién referida a la infraestructura educativa, la
cual no constituye materia sustantiva, al no estar relacionada propiamente con
los programas de ensenanza y aprendizaje (educacion formal y competencias
sustantivas en términos del articulo 3 del reglamento a la Ley 8801), quedan fuera
del alcance del citado mandato legal.

Cabe mencionarse que, a juicio de la STEPT, se considerd la posibilidad de
transferir a las municipalidades el programa presupuestario de equidad del
Ministerio de Educacién Publica (MEP), el cual cobija los servicios de transporte y
alimentacion, no obstante, el articulo 78 de la Constfitucion Politica senala
textualmente “La adjudicacion de las becas y los auxilios estard a cargo del
Ministerio del ramo, por medio del organismo que determine la ley.”

Considerando que dicho programa establece como su mision “Brindar mayores
oportunidades a los estudiantes en condicidon de pobreza, vulnerabilidad o
exclusion, para disminuir la brecha social en el sistema educativo; propiciando el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién estudianti mediante los
programas de alimentacion y nutriciéon, tfransporte estudiantil y apoyo econdmico
con becas, que permitan la permanencia y calidad del aprendizaje de los
beneficiarios” (Legislativa, Asamblea, 2018); se infiere la imposibilidad de extraer
esta competencia del PE.

Esto por cuanto, tal como se observa, por disposicidon constitucional, se instituye la
adjudicacion de becas y auxilios al *ministerio del ramo”, que por la indole de la
materia seria el MEP, siendo que, por designio de diversos pronunciamientos de la
Sala Constitucional, las competencias otorgadas por la Constitucion Politica a los
ministerios, no pueden ser transferidas, a menos que se modifique la Constitucion
para permitirlo. En adicion, el Dictamen 322 del 8 de noviembre del 2004, emitido
por la PGR, indica:

“Bajo esa conceptualizaciéon legal, y dentro de los postulados constitucionales
que resguardan el derecho a la educacién, (segun los articulos 77, 78, siguientes y
concordantes de la Carta Politica), el Fondo Nacional de Becas, tiene como fin
primordial el conceder becas a estudiantes de bajos recursos econdmicos, a
efecto de que puedan cursar estudios en cualquiera de los ciclos educativos, ya
sea dentro como fuera del pais, previo cumplimiento de los requisitos legales. Por
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ende, dicha labor se constituye, per se, en una gestion propia del Estado, en
tanto a través de una serie de mecanismos como los dispuestos en la Ley NUmero
7658, posibilita al ciudadano para que pueda acceder a la educacidon en
general”.

Como se observa de lo anterior, se interpreta la concesidon de becas como una
gestion propia del PE, por cuanto mediante esta se garantiza el derecho a la
educacion, contenido este, a su vez, en el capitulo de los derechos sociales,
segun Voto Constitucional No.7806-2003 del 30 de julio del 2003. De esta manera,
se constituye en una obligacién constitucional, por parte del Estado central, el
establecer las acciones que garanticen el acceso a la educacioén, dentro de las
cuales se incluyen las ayudas o subsidios en comentario, tal y como amplia la
Resolucion No.8915 emitfida por la Sala Constitucional: “IV.- El Estado Costarricense
reafirmd la obligatoriedad de la educacion preescolar con una reforma
constitucional, con lo cual se consolidd un proceso histérico de mds de un siglo,
cuyo proposito ha sido establecer bases firmes y perdurables en el Sistema
Educativo Costarricense. El numeral 59, del Cédigo de la Ninez y la Adolescencia,
reitera los articulos 77 y 78 de la Constitucion Politica, en tanto dispone que la
educacién preescolar, la educacion general bdsica y la educacion diversificada
serdn gratuitas, obligatorias y costeadas por el Estado, agregando que el acceso
a la ensenanza obligatoria y gratuita es un derecho fundamental.” (Sala
Constitucional, Corte Suprema de Justicia, 18 de agosto de 2004).

Es asi como siendo la educacion costarricense medular para el progreso de la
sociedad, se confieren como potestades puUblicas inherentes a la Administracién
PUblica centralizada, garantizar su acceso y en ese marco obligatorio, se incluye
el oforgamiento de becas y auxilios, por lo cual la transferencia de estas
competencias se ve impedida por norma constitucional

b Por ofra parte, por disposicion de la Sala Constitucional, también se prohibe
la transferencia de materias asignadas expresamente por la Constitucion al PE,
que serian la materia tributaria o la Tesoreria Nacional, relaciones exteriores,
comercio exterior, seguridad publica, el oforgamiento de patentes de
navegacion. Acorde con esto, quedarian excluidos de transferir competencias y
recursos a las municipalidades, en principio, los ministerios de Hacienda,
Educacion, Seguridad Publica, Relaciones Exteriores, Salud, Trabajo y Seguridad
Social, Comercio Exterior, ademdas del PANI, la CCSS o cualquier instfitucion
autébnoma o semiautdbnoma; esto por cuanto se deben frasladar Unicamente
competencias del PE.

b Adicionalmente, debe considerarse que solo pueden ser trasladas a favor
de las municipalidades, aquellas competencias del Ejecutivo que sean
susceptibles de ser ejercidas localmente por estas, lo cual plantea otra limitante
en el sentido de que competencias de alcance nacional o regional, que no
tengan vocacién local, esto es que no sean asimilables o adaptables desde lo
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nacional al dmbito del municipio, fampoco pueden ser transferidas, como seria el
caso del eventual tfraspaso del Sistema Penitenciario Nacional o del Sistema de
Registro y Catastro Nacional, que pertenecen al Ministerio de Justicia, asi como el
Sistema Nacional de Planificacién que por antonomasia no es asimilable a lo locall
—dado su alcance nacional- y que estd a cargo del MIDEPLAN. Al respecto,
senala (Jinesta Lobo, Desafios y dilemas juridicos de la transferencia de
competencias del Poder Ejecutivo a las Municipalidades, 2002):

“Las competencias y servicios publicos tendrdn una vocacioén nacional no
antojadizamente sino, bdsicamente, por aplicacién de criterios objetivos tales
como la necesidad de evitar omisiones, duplicidades y contradicciones en la
gestion administrativa y de garantizar una especialidad técnica y objetividad
politica, con lo cual nos referimos, esencialmente, a los érganos desconcentrados
en grado mdximo de los Ministerios. En todo caso, la identificacion de las
competencias y servicios nacionales requiere un estudio y andlisis pormenorizado
y casuistico de cada una de las funciones y competencias en manos del Poder
Ejecutivo”

En cuanto al punto b), tenemos que, si se excluyen del dmbito presupuestario
competencial a transferir, para alcanzar el 10% constitucional, los presupuestos de
aquellos ministerios que poseen competencias establecidas por la CP, por ser
infransferibles, al menos el 86% por ciento del presupuesto ordinario de la
Republica, no podria ser considerado para efectos de frasladar recursos,
haciéndose patente la segunda gran limitante para la aplicacion del proceso de
transferencia. Dicho sea de paso, los ministerios de Educacion y Seguridad PUblica
son los dos mds grandes organizacionalmente y disponen del mayor presupuesto,
por lo que su exclusion del universo de competencias transferibles, limita vy
compromete significativamente, todo el proceso de fransferencia, desde el punto
de vista de la disponibilidad de recursos financieros para poder alcanzar la meta
de ftrasladar a las municipalidades el 10% de los ingresos corrientes del
presupuesto en mencion.

Ademds, debe considerarse el factor de que una gran cantidad de los ministerios
restantes, aparte de los seis citados anteriormente, poseen una participacién tan
pequena en el presupuesto nacional, que ni siquiera se acercan al 1,5%
correspondiente a un tracto anual a transferir. Tal es el caso de ministerios, tales
como, Vivienda o Ciencia y Tecnologia.

En general como puede apreciarse, el proceso de fransferencia de
competencias y recursos a las municipalidades, ha estado inmerso en diversos
problemas de disefo juridico y de adaptacion a la realidad institucional, que
incluyen la obligada consideracion de factores de indole politico y presupuestario
e incluso el abordaje de fondo sobre el concepto de la descentralizacion del
Estado del Estado.
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Aunado a las limitaciones senaladas, debe observarse lo dispuesto por la Sala
Constitucional, que en lo conducente establece: “a) que transferir fondos del
Presupuesto Ordinario de la Republica a las municipalidades del pais, pura y
simplemente, no resulta inconstitucional; b) la transferencia de competencias del
Poder Ejecutivo hacia las municipalidades, no puede ir mds alld de lo que resulten
ser intereses y servicios locales, limite constitucional de su jurisdiccion; c) la ley que
disponga el traslado de competencias del Poder Ejecutivo a las municipalidades,
no podrd alterar el equilibrio constitucional de los Supremos Poderes del Estado, ni
el balance en la administracion de lo que es nacional y lo que es local; y d) esa
misma ley no podrd imponerle a las municipalidades, en el cardcter de gobierno
local, hacer o ejecutar planes o proyectos concretos, porque hacerlo podria
implicar que se invada, indebidamente, la autonomia municipal” (Poder Judicial.
Sala Constitucional, 2000).

Como se observa, la fransferencia de competencias debe considerar una serie
de aspectos y regulaciones a efectos de ejecutarse, que impregnan de gran
complejidad la implementacion efectiva del proceso.

En vista del panorama presentado, en donde el proceso del 170 constitucional,
en la prdctica podria traducirse nugatorio e ilusorio por inconsistencias vy
problemas de diseno con que se formuld el proceso, que surgen de la misma
base legal, es pertinente que desde el PE se considere seriamente |la posibilidad,
de promover una reforma consfitucional que modifique el arficulo 170 y
subsecuentemente la 8801, a efecto de facilitar una transferencia real y efectiva
de competencias y recursos a las municipalidades.
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5.2.1.4 La inevitable reduccion del aparato estatal y redefinicion de las
competencias descentralizadas.

En aplicacion del articulo 9. e) supra citado y 4 in fine del DE 36004-PLAN, una de
las derivaciones juridico materiales del traslado de competencias, es que el
ministerio fransmitente, debe promover a la brevedad posible, una reorganizacion
de su estructura interna y una redistribucion de los recursos humanos y materiales
con que cuenta para atender la competencia a transferir, de modo tal, que se
ajuste su estructura y se proceda a la cesacién o reubicaciéon de sus funcionarios,
que previo al traslado de la competencia la ejecutaban; por ende seria de
esperar que se produzca, una concomitante disminucion en estos factores y se
reduzca el tamano del Estado a nivel del Ejecutivo, por lo que este, es uno de los
cometidos que el proceso de transferencia tiene, desde un punto de vista
integral. Al efecto el articulo 4 del citado decreto senala, en sus Ultimos dos
pdrrafos:

“Dispuesta una transferencia se trasladardn a los entes locales la documentacion
y archivos pertinentes y segun se convengan los bienes dispuestos al servicio.

El personal con el que se convenga su traslado pasard inmediatamente al servicio
local, previa liquidacion de los funcionarios, y estard sujefo al regimen de empleo
aplicable en los entes receptores. El que no se convenga serd reubicado en el
Poder Ejecutivo o bien serd liquidado conforme a la ley”.

Vale traer a colacion, la experiencia de la Unica ley de transferencia que se ha
emitido - Ley 9329- por medio de la cual, el MOPT transfirié la atencién de la red
vial cantonal a las municipalidades. A esta sazdn, se ha observado que tal
ministerio promovid en el ano 2017, una reorganizacion que dio lugar a la
supresion del organigrama institucional de la Direccion de Gestidn Municipal
(segUin consta en el Oficio DM-247-17 con fecha del 24 de abril del 2017). No
obstante, no se procedid con el despido, ni traslado a las municipalidades de
ningun funcionario de esta dependencia, dado que todos fueron reubicados
dentro del mismo ministerio.

5.2.2 ANALISIS PRESUPUESTARIO DEL PROCESO DE TRANSFERENCIA DE
COMPETENCIAS Y RECURSOS A LAS MUNICIPALIDADES: VIABILIDAD EN SU
ETAPA DE IMPLEMENTACION.

Tal como se expone en el marco conceptual y en el apartado referente al andlisis
juridico del proceso, la Asamblea Legislativa en su funcién de constituyente
derivado, ordena mediante la reforma al articulo 170 constitucional, una
transferencia de recursos a las Municipalidades no inferior al 10% de los ingresos
ordinarios previstos en el presupuesto ordinario de la Republica. No obstante, el
cumplimiento de dicho mandato se encuentra sujeto (segun lo dispuesto por la
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citada reforma), al traslado de competencias del Poder Ejecutivo a las
municipalidades, que puedan ser ejercidas localmente.

En ese sentido, se senald en el punto 5.2.1.3 referente a las restricciones juridico-
presupuestarias para la ejecucion del mandato constitucional del presente
documento, que no sélo la identificacion de las posibles competencias a transferir
es un problema de gran dificultad, sino también, que el PE posea los recursos
financieros para alcanzar el 1,5% de los ingresos ordinarios, por tracto anual de
recursos a trasladar a las Municipalidades, hasta llegar a la meta constitucional.

De ahi la importancia de realizar un andlisis del presupuesto ordinario de la
Republica del ano en curso, a fin de tener un panorama actual de la
disponibilidad de recursos financieros por parte del Poder Ejecutivo, para la
implementacion cabal del proceso,

Para ello, se considera necesario abordar el presente apartado, mediante el
desarrollo de los siguientes items:

5.2.2.1 La composicion y dindmica del presupuesto ordinario de la Republica.

El presupuesto nacional es el instrumento de politica publica que utiliza el
Gobierno para poner en cifras los compromisos de pago (objeto de gasto) de
todas las instituciones que conforman el gobierno central y las respectivas fuentes
de financiamiento que este posee, es decir, es el instrumento mediante el cual se
equilibran los ingresos y gastos publicos de un ano.

De conformidad con la Ley 9632 el presupuesto total aprobado para el ano 2019
fue de ¢10.940.381,10 (millones), el cual segun los articulos 1y 2 de dicha norma,
referentes a la aprobacion de los ingresos como de los egresos ordinarios y
extraordinarios de la Republica, posee el siguiente detalle:

a) Presupuesto de Ingresos.
Este rubro presupuestario, conforma la base cuantitativa para la estimacion del

recurso econdmico transferible a las municipalidades._De conformidad con lo
establecido en dicha ley, el presupuesto de ingresos es el siguiente:
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Cuadro 1: Presupuesto Ordinario de la Republica, ingresos, aino 2019 (expresado
en millones de colones)

Rubro Monto
Ingresos Corrientes ¢5.087.023,47
Tributarios ¢4.733.391,00
Contribuciones Sociales ¢74.000,00
Ingresos no tributarios ¢61.182,00
Transferencias corrientes ©218.450,47
Ingresos Extraordinarios ¢5.856.057,78
Financiamiento Interno €5.853.338,89
Recursos de vigencias anteriores ©2.718,89
Total Ingresos €10.943.081,25

Fuente: Elaboracién STEPT/AME con base a la informacién contemplada en el detalle del articulo 1
de la Ley 9632. (Legislativa, Asamblea, 2018).

Tal y como puede inferirse del cuadro anterior, los ingresos que contempla dicho
presupuesto corresponden a ¢10.940.381,10 millones; monto que, respecto al
presupuesto contemplado en la Ley de Presupuesto Ordinario de la Republica
para el ejercicio econdmico, 2018 (Ley 9514), experimentdé en férminos
porcentuales un crecimiento del 17,2%.

Considerando la estructura establecida por el clasificador de ingresos del
Ministerio de Hacienda, el monto total aprobado estd compuesto por
€5.087.053,60 millones correspondientes al ingreso corriente; mientras que los
¢5.856.057,78 millones restantes, corresponden al financiamiento mediante deuda
(venta de titulos valores o préstamos). Esto implica en términos porcentuales,
(véase grafico 1) que del 100% del presupuesto de ingresos, aproximadamente un

54% depende del financiamiento con deuda y un 46,5% de ingresos corrientes;
Ultimo porcentaje en el que los ingresos tributarios financian el 93,04%, distribuido
de la siguiente manera: renta (39,91%), ventas (33,91%), combustible (11,20%),
otros ingresos tributarios (10,32%), el impuesto selectivo de consumo (4,70%) vy
propiedad de vehiculos (3,72%); respectivamente. Tal como se muestra en el
siguiente grdfico:
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Grdfico 1: Composicion porcentual del presupuesto de ingresos, aino 2019.
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Fuente: Elaboracién STEPT/AME con base a la informacién contemplada en el cuadro 1.

Un elemento adicional que ilustra la situacidon presupuestaria actual, es el
comportamiento experimentado por los ingresos ordinarios y extraordinarios
respecto al presupuesto del ano 2018. En términos generales, la comparacion
entre los montos totales de ambos presupuestos, senalan:

a) Un aumento considerable en la participacion del endeudamiento para
financiar el presupuesto, pues pasd en términos porcentuales del 44,3%
(2018) a 54% en el ano 2019.

b) Una disminucién del financiamiento mediante recursos propios (ingresos
corrientes), el cual paso del 55,7% en el ano 2018, a un 46% en el ano 2019.

b) Presupuesto de Gastos.

En el extremo correspondiente al presupuesto de los gastos, se identifica en
términos absolutos y relativos (grafico 2), que el servicio de la deuda (intereses y
comisiones + amortizacién), es el rubro que concentra la mayor cuantia del
presupuesto de gastos 2019, con un monto equivalente a €4.567.221,76 millones,
que comprende un 42% de participacion dentro del presupuesto total de egresos,
seguido por las transferencias corrientes (27%), las remuneraciones (24%), las
fransferencias de capital (4%) y otros'2 con un 3%, respectivamente, tal y como se
muestra a continuacién:

2Este dato cuantifica los rubros correspondientes a: servicios, materiales y suministros, activos
financieros, bienes duraderos y cuentas especiales.
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Cuadro 2: Presupuesto Ordinario de la Republica, gastos aino 2019 (expresado en

millones de colones)

Estructura del Clasificador del Gasto Monto
Remuneraciones ¢2.650.597,55
Servicios ©217.239,47
Materiales y suministros €65.576,88
Intereses y comisiones ¢1.672.298,64
Activos Financieros ¢1.488,06
Bienes duraderos ¢60.586,28
Transferencias corrientes ¢2.961.875,37
Transferencias de capital €417.928,61
Amortizacion 22.894.923,12
Cuentas especiales ¢567,25
Total Gastos €10.943.081,25

Fuente: Elaboraciéon STEPT/AME con base a la informacion contemplada en el detalle del articulo 2

de la LEY 9632. (Legislativa, Asamblea, 2018).

Cuya composicion porcentual, se presenta de la siguiente manera:

Grdfico 2: Composicion porcentual del presupuesto de gastos. Ao 2019.
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Fuente: Elaboracién STEPT/AME con base a la informacién contemplada en el cuadro 2.

Segun se observa del presupuesto de gastos, este estd comprometido con el
pago de la deuda y el resto de componentes definidos, lo que provoca una
rigidez en la disponibilidad y distribucién de recursos presupuestarios, para poder
incrementar el financiamiento de las Municipalidades mediante la fransferencia

de competencias, tal como sucedid con la transferencia de la red vial cantonal.

Salvo que se generen impuestos nuevos (como el caso del IVA), se redistribuyan
los impuestos existentes o se rebajen algunas partidas presupuestarias, no serd

tarea sencilla obtener los fondos necesarios para darle continuidad al proceso.
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Al respecto, segun informacion del MH y de la OCDE, en el quinguenio
comprendido entfre 2014-2019, en promedio, aproximadamente el 95% del gasto
estd asociado a porcentajes fijos de pago, mientras que el restante 5%
corresponde al margen de accidon disponible para gastos prescindibles. Notese
que de acuerdo a la informacién del grdfico 3, para el caso concreto del ano
2019, el margen de maniobra establecido senalado como “gasto libre” es el mds
bajo de los Ultimos 5 anos, pues alcanzé un porcentaje de apenas el 3,3%.

Grdfico 3: Comportamiento del gasto, por destino especifico y composicion
porcentual anual (2014-2019).

ﬂ.ﬂ,ﬂmﬂ”-im

2014 2015 2016 2017 2018 2019

m El resto*  mServicio de la Deuda Gasto Discrecional

Fuente: Elaboracion STEPT/AME.

La anterior estructura del gasto, estd determinada -en gran medida- por los
desembolsos en que debe incurrir el Gobierno para el cumplimiento de
disposiciones constitucionales y/o legales que imponen transferencias con un
destino especifico de los recursos, por ejemplo, las contenidas en los articulos 78,
85, 96, 170 y 177 constitucionales, en los que se indican los montos que deben ser
presupuestados para atender temas de educacién, justicia, materia electoral,
tfransferencia de recursos a las municipalidades, entre ofros. Por ofra parte,
contempla tanto el pago por concepto de gastos ineludibles como lo constituyen
las remuneraciones (salarios y contribuciones sociales), los aportes del Estado a la
Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), las pensiones con cargo dl
presupuesto nacional y el mismo pago del servicio de la deuda, asi como los
relacionados con la asignaciéon de los recursos que se giran al Fondo de Desarrollo
Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), los provenientes del Impuesto Unico a
los combustibles (IUC), los compromisos para el Patronato Nacional de la Infancia
(PANI) correspondientes a porcentajes previomente definidos del impuesto de
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renta, licores y cigarrillos, los recursos provenientes del impuesto a personas
juridicas, entre otros.

Estos compromisos de pago con destino especifico y la deuda publica,
disminuyen la capacidad de accién del Gobierno, para hacer frente a nuevos
compromisos con recursos propios y efectuar modificaciones a la distribucion del
presupuesto, por lo que, en el marco del proceso para la fransferencia de
competencias, se hace necesario dejar claro, que el traslado de competencias
Unicamente puede realizarse con los recursos ya asignados en los ministerios para
su atencion.

5.2.22 Ambito de cobertura institucional del presupuesto ordinario de la
Republica.

En términos globales, el presupuesto de la Republica se utiliza para financiar las
siguientes enfidades:

Cuadro 3: Detalle del ingreso ordinario y extraordinario de la ley de presupuesto
ordinario, 9632, por Poderes de la Republica (expresado en millones de colones).

p Ingreso Ingreso
Institucion . Extraordinario Ingreso Total
Corriente . .
(financiamiento)
Asamblea Legislativa ¢31.362,06 ¢4.507,94 ¢35.870,00
CGR ¢19.711,48 ¢1.613,52 ¢21.325,00
Tribunal Supremo de  €38.438,56 ©4.348,94 ¢42.787,50
Elecciones
Defensoriac de  los ¢5.902,05 385,95 €6.288,00
Habitantes

Regimenes Especiales €834.606,98 €225.830,02 €1.060.437,00
de Pensiones
Servicio de la Deuda @1.676.127,73 ¢2.890.511,81 ©4.566.639,54

PUblica

Poder Ejecutivo, @€2.056.865,08  €2.677.466,94 €4.734.332,02
Ministerios y Organos

Adscritos

Poder Judicial ©423.477,38 ¢49.924,81 ¢473.402,19
Partidas Especificas ¢2.000,00 -~ ¢2.000,00
con cargo al

Presupuesto Nacional
Total del presupuesto  €5.087.023,47 ¢5.856.057,78 €10 943 081,25

Fuente: Elaboracién STEPT/AME con base a la informacién contemplada en el detalle del articulo 1,
(Legislativa, Asamblea, 2018).

Graficamente, la siguiente figura muestra la asignacion porcentual de los recursos
establecidos en la ley de presupuesto ordinario 2019.
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Figura é: Asignacion porcentual de los recursos, aino 2019.
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Fuente: (Ministerio de Hacienda., 2019.), pag.9.

Partiendo del dmbito de cobertura institucional del presupuesto ordinario de la
Republica, se hace necesario ofro punto de andlisis. Como bien puede apreciarse
de la informacioén consignada en el cuadro anterior, tal presupuesto se utiliza para
financiar tanto los tres Poderes de la Republica y el Organo Electoral, como el
servicio de la deuda y el régimen especial de pensiones, en los términos que se
plantean a continuacion: a) el Poder Ejecutivo consignado bajo el rubro
correspondiente a los ministerios y érganos adscritos con un monto equivalente a
los €4.734.332,02 millones, b) las dependencias del Poder Legislativo como lo son
la Asamblea Legislativa (AL), la Contraloria General de la Republica (CGR) vy la
Defensoria de los Habitantes (DF) con un monto de #63.483,00 millones y c) el
Poder Judicial (PJ) con €473.402,19, millones; los cuales cuantifican un monto total
de ¢5.271.217,21 millones, asi como, el servicio de la deuda con $4.566.639,54
millones y el régimen especial de pensiones con ¢1.060.437,00; principalmente.

La estimacidn de la erogacidon presupuestaria establecida en el 170
constitucional, se hace sobre la base de la totalidad de los ingresos corrientes u
ordinarios del presupuesto nacional, es decir, sobre los €5.087.023,47. No obstante,
las competencias a transferir corresponden solamente a érganos del Poder
Ejecutivo, esto es el conjunto de los ministerios. Por lo que no es congruente, que
la asignacioén presupuestaria sea sobre la base del 100% de los ingresos ordinarios,
que cobija a toda la institucionalidad senalada. A todas luces pareciera que la
intencion del legislador fue incrementar el financiamiento de las Municipalidades,
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mas que frasladar competencias con los recursos ya presupuestados por los
ministerios.

De conformidad con el dmbito competencial transferible, tal asignacion
presupuestaria deberia aplicarse sobre una base -ano 2019- del 40,43% del total
de los ingresos referidos (ordinarios), correspondiente Unicamente, a la
participacion que posee el PE dentro del presupuesto ordinario de la Republica.
Ello permitiria una asignaciéon mds conservadora y acorde con la situacion fiscal
del pais, pero siempre considerable para el erario puUblico. Esto implica que debe
existir un andlisis de fondo por parte del Ejecutivo y el Legislador, previo al traslado
de nuevas competencias al tenor de lo dispuesto por el numeral 170 de la
Constitucion Politica.

El siguiente cuadro comparativo, muestra el efecto que causa la estimacion
senalada en el articulo 170 constitucional, sobre la base de los ingresos ordinarios
asignados al Poder Ejecutivo para el ejercicio econdmico del 2019:

Cuadro 4: Determinacion de la estimacion del 10%, sobre la base de cdlculo de la
totalidad del ingreso ordinario versus el ingreso ordinario del Poder Ejecutivo
(ministerios), segun Ley 9632.

ingreso ordinario del

Ingreso ordinario del presupuesto de los
Concepto del desglose presupuesto la Republica ministerios y sus érganos
(a) desconcentrados
(b)
Total de Ingresos Ordinarios @¢5.087.023,47 ¢2.056.865,08
Monto a asignar ¢508.702,35 :> €205.686,51
equivalente al 10%

Diferencia de recursos a asignar el 10% de los recursos a las municipalidades sobre base
de cdlculo de (a) versus (b): €303.015,84

Monto a asignar ©76.305,35 :> ¢30.852,98

equivalente al 1,5%

Diferencia de recursos a asignar el 1,5% de los recursos a las municipalidades sobre base
de cdlculo de (a) versus (b): £45.452,38

Fuente: Elaboracion STEPT/AME con base a la informacién contemplada en el detalle del articulo 1,
(Asamblea Legislativa, 2018).

Tal como puede observarse en el cuadro anterior, el monto estimado del 10%
constitucional sobre la base del presupuesto ordinario de la Republica es de
¢508.702,35 millones, no obstante, en caso de que dicha estimacion
presupuestaria se efectuara sobre la base del presupuesto del PE, el monto
equivalente al 10% seria de €205.686,51 millones aproximadamente, lo cual en
términos absolutos es una diferencia de €303.015,84 millones.

Bajo el mismo razonamiento, si se cuantifica el 1,5% anual sobre la totalidad del
ingreso ordinario de la Republica correspondiente al ano 2019, deberia transferirse
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un monto equivalente a ¢76.305,35 millones. En caso de efectuar dicho cdlculo
sobre la base Unicamente del presupuesto del PE, el monto a transferir
corresponderia a ¢30.852,98 millones, lo que implica una diferencia de $45.452,37
millones respecto al monto equivalente a los €76.305,35 millones resultantes del
cdlculo del 1,5% del ingreso ordinario de la Republica.

De calcularse el porcentaje referido sobre la base del ingreso ordinario del Poder
Ejecutivo, se daria al proceso de transferencia una mayor oportunidad de
alcanzar la meta constitucional.

Aunado a lo anterior, debe considerarse que con la promulgaciéon de la Ley 9524
de 7 de marzo de 2018, “Ley de Fortalecimiento del Control Presupuestario de los
Organos Desconcentrados del Gobierno Central”, se plantea un aumento del
monto del presupuesto ordinario de la Republica, bastante considerable, al
incorporarse los presupuestos de los érganos desconcentrados al presupuesto de
los ministerios a partir del ano 2020. Consecuencia légica, se deberd recalcular -a
la alta- el porcentaje, tanto del 10% como del 1,5% del Presupuesto Ordinario de

la Republica que deba trasladdrsele a las municipalidades, lo que dimensiona la
dificultad de continuar con la implementacién del Proceso; por cuanto los
presupuestos de estos érganos desconcentrados, verbigracia CONAVI, Migracion
y Extranjeria o el Registro Nacional, aumentarian el “quantum” del presupuesto
nacional de manera significativa, sin que sus competencias sean susceptibles de
ser transferencias a las municipalidades. Ello aumenta el monto del
financiamiento a las municipalidades y a la vez, establece una brecha mds
grande entre las posibles competencias transferibles y el cumplimiento de la meta
presupuestaria constitucional.

5.2.2.3 Requerimientos del mandato constitucional, determinantes de la viabilidad
de continuar con el proceso.

Para la implementacién del 170 constitucional vigente, es preciso calcular -para
la estimacién de los recursos a transferir tomando como base el ano 2019- el
equivalente al diez por ciento (10%) de la totalidad de los ingresos ordinarios
asignados en el presupuesto nacional, debiendo prorratearse en un 1,5% anual,
como minimo para financiar la transferencia de competencias establecida en
leyes especiales. En ese sentido, segun el cuadro 4, tenemos que el:

4 monto a asignar equivalente al 10%, es de €508.702,35 millones.
» monto a asignar equivalente al 1,5%, es de €76.305,35 millones.

Una vez cuantificados los montos correspondientes para la transferencia de
recursos, el siguiente requerimiento es identificar del presupuesto asignado a
cada ministerio, tal como se expresa en el siguiente cuadro:
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Cuadro 5: Detalle de los presupuestos de ingresos de las Instituciones del Poder
Ejecutivo, por fuente de financiamiento, ano 2019 (expresado en millones de

colones).
Ingresos Ingreso
Ministerio . Extraordinario Ingreso Total
Corrientes . .
(financiamiento)

Ministerio de la Presidencia (MP) ¢9.519,64 ¢403,36 ¢9.923,00
Ministerio de Gobernaciéon y  €42.365,88 ¢8.760,12 ¢51.126,00
Policia (MGP)
Ministerio de Relaciones  (25.482,45 ¢1.261,25 ¢26.743,70
Exteriores y Culto (RREE)
Ministerio de Seguridad PUblica €239.366,95 ¢21.898,30 ¢261.265,25
(MSP)
Ministerio de Hacienda (MH) €109.431,63 ©6.454,37 ©115.886,00
Ministerio  de  Agricultura vy ¢41.753,77 ¢2.197,23 ¢43.951,00
Ganaderia (MAG)
Ministerio de Economia, Industria ¢22.236,08 ¢351,92 ¢22.588,00
y Comercio (MEIC)
Ministerio de Obras PUblicas vy ¢74.303,51 ©344.086,49 ¢418.390,00
Transportes (MOPT)
Ministerio de Educacion Publica ¢564.314,50 ¢2.084.097.,50 22.648.412,00
(MEP)
Ministerio de Salud (MS) ¢216.331,70 ¢116.103,30 ¢332.435,00
Ministerio de Trabajo y ©472.370,96 €1.947,04 ¢474.318,00
Seguridad Social (MTSS)
Ministerio de Cultura y Juventud ¢41.011,91 ¢2.857,09 243.869,00
(MCJ)
Ministerio de Justicia y Paz (MJP) ¢118.462,10 ¢16.625,03 ¢135.087,13
Ministerio  de  Vivienda vy ¢3.109,09 ¢4.183,91 ¢7.293,00
Asentamientos Humanos
(MIVAH)
Ministerio de Comercio Exterior ¢6.785,59 ¢601,41 ¢7.387,00
(COMEX)
Ministerio de Planificacion ¢11.536,24 ¢358,87 €11.895,11
Nacional y Politica Econdmica
(MIDEPLAN)
Ministerio de Ciencia, ¢8.019,99 €388,01 ¢8.408,00
Tecnologia y
Telecomunicaciones (MICIT)
Ministerio de Ambiente y Energia 234.306,42 ¢19.815,58 €54.122,00
(MINAE)
Total ¢2.040.708,39 ¢2.632.390,81 ©4.673.099,19

Fuente: Elaboracion STEPT/AME con base a la informacion contemplada en el detalle del articulo 1,

(Legislativa, Asamblea, 2018).
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A modo de corolario, del andlisis de la informacion consignada en el cuadro 5, se
concluye que:

» Once de los dieciocho ministerios (MP, MGP, MAG, MEIC, MCJ, MIVAH,
COMEX, MIDEPLAN, MICIT, MOPT y MINAE) -que concentran aproximadamente el
15,24%'3 de los ingresos ordinarios del Poder Ejecutivo- no poseen competencias
transferibles cuyo presupuesto para su atencion, alcance 1,5% de tales recursos
(equivalente a €76.305,35 millones), pese a que podrian poseer competencias
transferibles a las municipalidades; por lo que para este grupo de ministerios se
podria valorar, transferir en conjunto varias competencias que alcancen el 1,5%
de recursos a transferir por tracto anual. Por ofro lado, al margen del proceso de
transferencia de competencias y recursos del PE a las municipalidades, se podria
valorar la posibilidad de proceder con la eventual suscripcidon de convenios para
establecer “coadyuvancias” en torno a las funciones ministeriales, en donde las
municipalidades podrian actuar como unidades ejecutoras territoriales de esos
ministerios.

b De las restantes siete carteras ministeriales, los ministerios de Hacienda,
Seguridad Publica, Relaciones Exteriores, Justicia y Paz y Trabagjo y Seguridad
Social4, poseen un presupuesto de ingresos corrientes superiores al 1,5% requerido
como porcentaje minimo para financiar el traslado de futuras y nuevas
competencias a las municipalidades, no obstante, conservan competencias que
resultan de conformidad con los articulos 139, 140 (incisos 1,6,7,9,12 y 16 de la CP)
y el titulo V de la Constitucién Politica relativo a los derechos y garantias Sociales),
intransferibles.

En relacién con los ministerios de Salud y Educacion Publica, pese a que poseen
al igual que las cinco carteras ministeriales citadas, competencias con
asignaciones presupuestarias para su atencién suficientes para alcanzar el 1,5%,
las mismas son intransferibles. No obstante, poseen competencias que, por no
tratarse de sustantivas, de conformidad con el articulo 3 del DE 36004-PLAN,

pueden ser transferidas a las municipalidades bajo la figura de ley especial para
la transferencia de competencias, tales como, los programas de infraestructura
educativa (MEP) y los centros de educacién y nutricion y centros infantiles de
atencién integral (CEN-CINAI del MS) (véase el anexo 7 vy 8).

En el caso particular de la infraestructura educativa, debe tomarse en
consideracién que es una actividad conocida por las municipalidades, quienes

13 En términos absolutos, dicho porcentaje equivale a €311.104,80 millones de colones de los
€2.040.708,39 millones de colones, correspondientes al ingreso ordinario del PE para el afno 2019.

14 Obsérvese que en conjunto, estos 5 ministerios suman una cuantia de $965.114,09 millones de
colones del total del ingreso ordinario del Poder Ejecutivo para el ano 2019, lo cual en términos
porcentuales corresponde al 48% del ingreso ordinario correspondiente al Poder Ejecutivo.
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actualmente colaboran con procesos de intervencidon de infraestructura en
escuelas y colegios, inclusive con recursos propios.

En términos de gestion y de eficiencia de la prestacion del servicio, existe vasta
informacion que justificaria el tfraslado de funciones del PE a las municipalidades:

En materia de la infraestructura educativa, la CGR en el informe técnico del
presupuesto 2019, senala que al 30 de junio de 2018 estas entidades (sic) tenian
disponibles ¢154.631 millones en el sistema de Caja Unica. (Contraloria General de
la Repubica., 2018).

Segun Informe DFOE-SOC-IF-09-2012 emitido por la CGR, se requiere agilizar los
trdmites de contrataciéon de infraestructura educativa, debido a que en
promedio, se tarda 145,44 dias hdbiles en el proceso; por lo que -eventualmente-
el cede de esta funcion, podria mejorar el servicio que se brinda al quedar
delegado localmente. (Contraloria General de la Republica., 2012.))

Dicho informe senala, ademds, la necesidad de establecer un mayor control del
uso de los recursos que se transfieren a las juntas de educaciéon. Considerdndose
que estas, son nombradas por el Concejo Municipal, podria resultar atinente el
traslado de la mencionada competencia a las municipalidades, a efecto de
mejorar el control que se requiere para el buen desarrollo de esta competencia
ministerial.

Por ofro lado, y para el caso de las competencias del Ministerio de Salud
susceptibles a ser transferidas, se advierte que en principio la Unica funcidén
analizada como posible competencia a ser transferida por parte de dicho
ministerio a las municipalidades, corresponderia a los €27.846,20 milones
asignados al Programa CEN-CINAI.

No obstante, tal y como se muestra en la tabla 4, pese a que ambas funciones
pueden ser transferibles a las municipalidades, las mismas tienen a la luz del
presupuesto 2019, una asignacion presupuestaria para su atencion, insuficiente
para alcanzar al menos el 1,5% del presupuesto ordinario de la Republica, referido
en el 170 constitucional; por lo tanto, al igual que en los casos anteriormente
citados, al no alcanzar el minimo establecido, no se estaria cumpliendo con lo
establecido por el ordenamiento juridico vigente; mdas si podria estar sujeta a ser
desarrollada de manera coordinada con las municipalidades.
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Tabla 4: Competencias susceptibles de ser transferidas por parte de los ministerios
de Educacion Publica y Salud a las municipalidades, por programa
presupuestario, ano 2019.

Programa
presupuestario

Porcentqgje de
participacion

. . s Presupuesto de
su1eio.a una Mision/producto del programa En Millones conformidad
posible 11.5%
transferencia con &' 1,9%
constitucional
(554) Direccion de Coadyuvar con el ¢30.421,00 0,60%
Infraestructura y funcionamiento 6ptimo de los
Equipamiento centros educativos mediante la
Educativo-DIEE- identificacién de necesidades,
planificacion, desarrollo y
seguimiento de los planes,
programas y proyectos de
infraestructura fisica educativa
relacionadas con la adquisiciéon
de terrenos, construccion de
obra nueva, mantenimiento
preventivo y correctivo y el
equipamiento educativo que se
ajuste a las distintas
modalidades, zonas del pais y lo
establecido en la Ley 7600.
(635) Partidas no Dotar a los érganos
asignables a desconcentrados adscrifos al ©27.846,2015 0.55%
programas Ministerio de Salud, a
Direcciéon Nacional instituciones publicas

de centros de
educacién y
nufricién y centros
infantiles de
atencién integral’s.

descentralizadas y a enfidades
privadas sin fines de lucro, de los
recursos financieros necesarios
para el cumplimiento de las
funciones asignadas por Ley,
garantizando la ejecucion
eficiente de los recursos vy la
provisibn de servicios para la
atencién integral de la salud de
calidad.

Fuente: Elaboracién STEPT/AME con base a la (Asamblea Legislativa, 2018).

Por lo que, en el marco del proceso para la transferencia de competencias,
pareciera que es posible presentar un Unico proyecto de ley en que se someta a

15 Este monto considera la transferencia de recursos que debe efectuarse a dicha Direccién en
cumplimiento de lo establecido en el articulo 10 de la Ley Creacion de la Direccién Nacional de
Centros de Educacion y Nutricion y de Centros Infantiles de atencion integral, Ley 8809.

16 Los cédigos presupuestarios para la identificacion de esta partida son: 60102 (CG-01), OO1(F-F)
,1310 (C-E) ,3230 (CF) y 235 (I-A).
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consideracion de los legisladores, la fransferencia de dichas funciones a las
municipalidades.

Luego del andilisis juridico presupuestario que antecede, es factible aseverar, que
el diseno constitucional del modelo de transferencia de competencias en Costa
Rica, presenta diversos problemas en su aplicacion e implementacion,
particularmente, respecto a las competencias que juridicamente se puedan
transferir y a la posibiidad de cumplir mediante tales transferencias, con el
porcentaje del 10 % establecido por la propia Constitucidon, a transferirse en
tractos del 1,5 % anual.

Se presentan ciertas situaciones con las competencias, que a la vez constituyen
limitaciones juridicas con incidencia presupuestaria en la implementacion del
modelo, establecidas por el propio ordenamiento juridico, tales como:

P competencias que no se pueden fransferir por ser propias del Poder
Ejecutivo, dentro de las que se encuentran en su mayoria, las de mayor
cuantia, que cuentan con recursos suficientes para alcanzar el 1,5% a
transferir;

P competencias que no son susceptibles de ejercitarse localmente, por lo
que resultan intransferibles vy;

P competencias del Poder Ejecutivo transferibles, pero con una cuantia que
estd lejos de alcanzar ese 1,5 % anual dispuesto por ley.

La norma omite establecer una erogacion en favor de las Municipalidades,
consecuente con las competencias y recursos posibles de trasladar,
considerdndose, las limitaciones para transferir competencias, la identificacion de
aqguellas que son transferibles y cuantificacion de los recursos que les fueron
asignados en el presupuesto ministerial correspondiente; garantizando asi,
alcanzar la meta porcentual y el cumplimiento de la norma constitucional.

Las limitaciones juridicas para transferir competencias establecidas en la misma
Constitucion y la consecuente reduccidon del dmbito presupuestario

competencial del modelo -necesario para alcanzar la meta constitucional- frente
a la base sobre la que se deben calcular los porcentajes senalados, generan una
distorsion que estd afectando la implementacién efectiva del mismo, ya que con
ello se redujo el dmbito de competencias a fransferir, excluyéndose, algunas
importantes cuya cuantia era necesaria para alcanzar tanto los tractos anuales
del 1,5%, como el porcentaje meta; se limitd la disponibilidad de recursos para el
cumplimiento de la meta trazada, que actualmente, se torna ilusorio mediante la
aplicaciéon del modelo de transferencia regulado, a menos que el Poder
Ejecutivo, disponga de recursos adicionales a los presupuestados para la
competencia a transferir -que permita alcanzar el porcentaje del 1,5% de cada
fracto- cuando la partida presupuestaria prevista por el ministerio para su
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atencion, no posea una cuantia suficiente para alcanzarlo. O bien, para alcanzar
el 10% como meta minima del modelo constitucional, se requerird incrementar los
recursos de las competencias ya transferidas, en caso de que no haya mds
competencias que trasladar y no se hubiese cumplido la meta.

Una posibilidad de obtener el 1,5% sin recurso adicional, seria una tfransferencia
conjunta de dos o varias competencias de mediana o baja cuantia (de
haberlas), que sumen un monto equivalente al porcentaje referido, pero eso no es
garantia de que se pueda llegar a la meta.

En razén de lo anterior, la presente investigacion contempld un andlisis
presupuestario, a fin de determinar la disponibilidad de recursos, tomando como
linea base el presupuesto ordinario del presente ano.

A la luz del andlisis se presenta el panorama, de que Unicamente se podrian
transferir  determinadas competencias de algunos ministerios a las
municipalidades, con los recursos que fienen actualmente asignados en los
respectivos presupuestos de los ministerios de gobierno, ante la limitada
disponibilidad de recursos presupuestarios por parte del Ejecutivo. Ello dificulta
considerablemente cumplir con el mandato constitucional de fransferir
competencias y mediante ello, lograr una erogacién en favor de las
municipalidades, equivalente a un 10% de los ingresos ordinarios del presupuesto
nacional, ya que, ni las competencias a transferir ni los recursos asignados en el
presupuesto para su atencidn, resultan suficientes para ello.

No es viable con el diseno constitucional y legal vigente del proceso de
transferencia de competencias y recursos, erogar en favor de las Municipalidades
el 10% de los ingresos corrientes del presupuesto ordinario de la Republica.
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VI. CAPITULO II: ESTADO DE SITUACION DE LA TRANSFERENCIA DE
COMPETENCIAS Y RECURSOS DEL PODER EJECUTIVO A LAS
MUNICIPALIDADES: PERCEPCION DE GRADO DE CUMPLIMIENTO DE
RESPONSABILIDADES DEL PE ASIGNADAS POR EL ORDENAMIENTO JURIDICO.

Como se menciona en el capitulo anterior, la ejecucién del proceso para la
transferencia de competencias y recursos a las municipalidades, esta
fundamentada en el arficulo 170 de nuestra carta marga y en la Ley 8801 y
Decreto Ejecutivo 36004-PLAN.

Al respecto, siendo conscientes del tiempo transcurrido desde la promulgacién de
la Ley 8801 en el ano 2010, asi como de la necesidad de informar a la jerarca
institucional (en calidad de responsable designado por ley) como a las propias
municipalidades (en calidad de instancias receptoras-beneficiarias), sobre el
estado actual de cumplimiento de la Ley 8801 y su reglamento, se acordd
desarrollar mds alld de un listado de acciones que se han llevado a cabo o no,
desde la promulgacion de la ley, un andilisis cuantitativo y cualitativo del grado
de cumplimiento de las responsabilidades asignadas por el ordenamiento al
Poder Ejecutivo, desde el punto de vista de su percepcion.

Para tales efectos, se elabord un indice compuesto denominado: indice de
percepcion sobre el cumplimiento de la base juridica (Indice)’.

En razon de ello, el presente capifulo expone puntualmente los resultados
obtenidos a partir de la implementacién de la metodologia elaborada para la
construccion del Indice;

6.1 RESULTADOS GENERALES DEL INDICE DE PERCEPCION SOBRE EL
CUMPLIMIENTO DE LA BASE JURIDICA.

El proceso consignado por la Ley 8801 y su reglamento, es complejo y lo regulan
principios y disposiciones generales, que establecen responsabilidades asignadas
al MIDEPLAN, que generan acciones en el marco de tres grandes dimensiones:

P Coordinacion y articulacion interinstitucional,
P Propuestas para transferir a las municipalidades competencias y recursos vy,
P Mejoramiento de la capacidad de gestidn municipal.

En ese sentido, el indice se construyd a partir del estudio de la base normativa,
considerdndose aquellas disposiciones atinentes a las citadas dimensiones y a sus
respectivos items, los cuales, fueron sometidos a consideracién por parte de la
Secretaria, particularmente, a los representantes del sector municipal con la
finalidad de conocer su percepcion.

17 Para tales efectos, con apoyo del Sr. Carlos Alonso von Marschall Murillo, Jefe de la Unidad de
Andlisis Prospectivo y Politica PUblica, del Area de Andlisis el Desarrollo, MIDEPLAN.
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Es asi como, habiendo analizado las respuestas brindadas por la UNGL, ANAI vy el
representante del conjunto de las Federaciones de Municipalidades, es posible
determinar en términos generales, la percepcién que estas instancias tienen sobre

las acciones que el PE ha efectuado bajo la coordinacion del MIDEPLAN, en el
siguiente cuadro de resultados:
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Tabla 5: Resultados del indice. Por dimension e item de andlisis.

Dimensién Puntaje Puntaje ftems Puntaje Puntaje
Deseado Obtenido Deseado Obtenido
Coordinacién del Proceso por parte del 100 33.3%
Coordinacic MIDEPLAN con el Consejo Consultivo. e
oorainaciony Coordinacién del proceso de transferencias 100
articulaciéon
. e y recurso por parte del MIDEPLAN con el
interinstitucional - . - 33.3%
ministro  de ramo, Presidencia de la
100 33,30% A ;
Republica y gobiernos locales.
Coordinacion  entre  MIDEPLAN vy los 100
ministerios y/o érganos adscritos  para 33.3%
ejecutar lo establecido por cada ley =
especial aprobada.
Propuestas para Identificacion de competencias sujetas a ser 100
. S 33,3%
transferir a las frasladadas a las municipalidades.
INDICE= 45,4% municipalidades Elaboracién y presentaciéon de proyectos de 100 33.3%
competencias y 100 42,30% ley ante la Asamblea Legislativa. =70
recursos ] i 100
Trasferencia  de  recursos segun  las
. . L 66,6%
disposiciones juridicas.
Verificacion de la Idoneidad de los gobiernos 100 33.3%
locales para asumir nuevas competencias. 0
Elaboracién de planes de accién para el 100
Mejoramiento de mejoramiento de las capacidades 33.3%
la capacidad de 100 58% municipales previa fransferencia de =0
gestion municipal competencias.
Programa para el mejoramiento de la 100
capacidad de gestibn municipal de las
competencias fransferidas.

Fuente: Elaboracién STEPT/AME.
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Grdaficamente, los resultados senalados en la tabla anterior, se presentan en forma
general de la siguiente manera:

Grdfico 4: Resultados generales del indice.
100%
0%

80%

\[¢)
cumplimiento
54,9%

70%

to obtenido

60%

imien

50%

40%

de cumpl

30%

20%

Porcentaje

10%

0%
Fuente: Elaboracién STEPT/AME.

Tal y como se infiere de la tabla 5 y grafico 4, el indice determiné un porcentaje
de cumplimiento de tales responsabilidades, de un 45,4%, ubicdndose dentro de
la escala de valoracién en un cumplimiento rezagado, lo que implica a la luz de
lo percibido, -segun los pardmetros de semaforizacion establecidos para la
identificacion del cumplimiento - que las acciones realizadas han sido insuficientes
para el cumplimiento de las disposiciones establecidas para el PE por el marco
normativo vigente.

De las tres dimensiones consideradas, para el efecto, el mayor rezago lo presenta
la dimension de coordinacién y articulacion interinstitucional con un porcentaje
de cumplimiento del 33,3%, seguidamente, se encuentra la dimension de
propuestas para transferir a las municipalidades competencias y recursos con un
porcentaje de cumplimiento del 42,3%,de igual manera en condicién de rezago y
por Ultimo, la dimensién de mejoramiento de la capacidad de gestion municipal,
cuyo porcentaje de cumplimiento es el Unico de los tres que logra ubicarse en
una condicidn de incipiente con un 58%.

Liama particularmente la atencion, la dimensidén de coordinacion y articulacion
interinstitucional, dentro de la cual, todos los items obtuvieron un resultado
rezagado, y cuya ejecucién recae primordialmente, en el rol del MIDEPLAN como
autoridad responsable de su conduccion.
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6.2 ANALISIS DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS POR DIMENSION E iTEMS.
6.2.1 Dimension de coordinacion y articulacion interinstitucional.

Tal y como se senald, esta dimensidon fue la que porcentualmente tuvo la
calificacion mas baja de las tres dimensiones contempladas en el Indice.

Grdficamente, los items asociados a esta dimensidon, se comportaron de la
siguiente manera:

Grdfico 5: Cumplimiento relativo de los items que conforman la dimensién de
coordinacion y articulacién interinstitucional.

Coordinacion del
Proceso por parte
del MIDEPLAN con el
Consejo Consultivo.

Coordinacion del
proceso de
transferencias y
recurso por parte
del MIDEPLAN con el
ministro de ramo,
Presidencia de la
Republicay
gobiernos locales.

Coordinacién entre
MIDEPLAN vy los
ministerios y/o

érganos adscritos
para ejecutar lo
establecido por
cada ley especial
aprobada.

aitems de la dimensiéon aindice

Fuente: Elaboracion STEPT/AME.

En el grdfico anterior, se puede inferir del comportamiento de los items que
componen la dimensién de articulacidén y coordinacion interinstitucional, que
todos obtuvieron una percepciéon de cumplimiento del 33,3% (linea color azul) y
distanciados por menos del resultado global del indice (linea color rojo).

Las justificaciones de respuesta que brindaron las organizaciones de
representacién municipal para calificar esta dimensién con un nivel de rezago,
versaron en apuntar que la coordinacién ha sido escasa, ya que en los Ultimos
anos el espacio del Consejo Consultivo ha generado pocas reuniones y no ha sido
frecuente, ni como espacio de discusion o planteamientos, ni como articulador
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con el PE, pudiendo incidir esto en la no elaboracidon y presentacion de
anteproyectos de ley.

En contraste, la revisibn documental realizada detalla a manera de recuento, que
a partir del ano 2010 con la entrada en vigencia de la Ley 8801, en el mes de junio
del ano 2012, fue creada dentro de la estructura orgdnica del MIDEPLAN, la
Secretaria Técnica Ejecutiva del Proceso de Trasferencias de competencias y
recursos.

Con la creacion de esta instancia en el mes de agosto de ese mismo ano, el
MIDEPLAN activé el frabajo de coordinacion con el Consejo Consultivo y el
mecanismo de coordinacidn comun ufilizado en el periodo del gobierno
Chinchilla-Miranda, fue el de reuniones periddicas con seguimiento de acuerdos,
concibiéndose esta instancia, como la plataforma en la que convergen el sector
municipal y el PE para coordinar y concertar el proceso.

En el periodo comprendido entre los anos 2010-2014 segun el informe de labores
del ministro se detalla que:

“se realizaron ocho sesiones del organo colegiado, durante las cuales, se
analizaron profusamente todas las opiniones y propuestas de todos los
representantes a efecto de conciliar en una propuesta comun para cumplir con
el mandato legal de presentar con los proyectos de ley especial para la
transferencia de competencias. En el marco de este Organo se realizé el | Foro
para el Andlisis de la Propuesta de texto sustitutivo al Proyecto de Ley 18.001:
Atencion Plena y Exclusiva de la Red Vial Cantonal”. (Gallardo NUnez, 2019)

De igual manera el MIDEPLAN coordiné con el Consejo Consultivo y presentd de
forma concilioda ante la Asamblea Legislativa, dos propuestas de textos
sustitutivos, al proyecto de ley citado con anterioridad.

Asimismo se generaron acciones conjuntas con socios claves: Comision Legislativa
de Asuntos Municipales (priorizacién de proyectos de ley), Instituto de Formacion y
Capacitacién Municipal y Desarrollo Local de la Universidad Nacional a Distancia
(priorizacion en las capacidades municipales), la cooperacién internacional
(gestion de apoyos para investigacion y andlisis de propuestas de proyectos de
ley y reglamentos para el fortalecimiento municipal), sector institucional:
coordinacion con MOPT, MH, el entonces Ministerio de Descentralizacion/IFAM,
MEIC y CGR.

Por ofra parte, se constata que el MIDEPLAN por medio de sus Direcciones
Regionales brindd apoyo para la instalacion y operaciéon de los Consejos
Cantonales de Coordinacion Interinstitucional (CCCI) '8 y a la vez, conjuntamente
con la Presidencia de la Republica, se logré promulgar la Directriz 038, que

18 La Ley 8801 crea en su articulo 18 los Consejos Cantonales de Coordinaciéon Interinstitucional
(CCCI) como una instancia de coordinacién politica entre los diversos entes publicos.
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promueve su funcionamiento. Ello con el objetivo de instar a los entes, érganos y
empresas publicas a desarrollar y ejecutar planes, programas o proyectos en
determinados cantones y distritos, asignando recursos, tanto materiales como
humanos, para la implementacion y funcionamiento de los diversos CCCI.

En el periodo gubernamental comprendido entre los anos 2014-2018, se retoma el
trabajo efectuado en el seno del Consejo Consultivo durante la administracion
anterior, conciliando otra propuesta de texto sustitutivo para el proyecto de ley
gestado por el Poder Ejecutivo desde el ano 2011.

Como resultado de lo anterior, el 15 de octubre del ano 2015 se promulga la Ley
9329 Primera Ley Especial para la Transferencia de Competencias: Atencién Plena
y Exclusiva de la Red Vial Cantonal, entrando en vigencia el 1 de enero del ano
2016.

El MIDEPLAN tuvo un papel activo junto al MOPT y el IFAM en la elaboracion de los
4 reglamentos necesarios para la implementacion de dicha ley, a saber:

F DE-40137-MOPT, Reglamento a la Primera Ley Especial para la Transferencia
de Competencias; que regula competencias municipales en gestion vial y
competencias que debe cumplir el MOPT.

P DE-40138-MOPT. Reglamento al inciso b) del articulo 5 de la Ley 8114; que
norma en materia de inversion publica en la red vial cantonal.

P DE-40139-MOPT. Oficializacién de la Norma Técnica para el Desarrollo y
Conservacion de la Red Vial Cantonal.

P DE-40305-MOPT. Reglamento que regula la enfrega y cuantificacion de
materiales e insumos por parte del Ministerio de Obras Publicas vy
Transportes a las municipalidades para obras de construccidon o
conservacion de la red vial cantonal.

Un tema importante abordado en estos espacios, fue el diseno y presentacion de
una propuesta para el fraslado de la competencia relacionada con
infraestructura educativa, tema que condujo en el ano 2015 -mediante oficio
AME-STEPT-008-15- a su presentacion ante la ministra de Educacién de ese
enfonces. Sin embargo, se cita en el documento, que, pese a los intentos de
coordinacién para el seguimiento de acuerdos, no se logrd suscitar un espacio
para este fin y tampoco existen evidencias documentales posteriores que
retomen el tema, con lo que se concluye, que la propuesta generada para esta
segunda fransferencia no encontré continuidad en el Consejo Consultivo, ni en su
negociacion con la ministra del ramo referida.

Segun los registros de las minutas de reunidon del Consejo Consultivo,
efectivamente después del ano 2015, las reuniones de este érgano fueron aun
mdads esporddicas, siendo que se cuenta con el registro de 2 suscitadas en el ano
2016, ninguna en el ano 2017, 1 en el ano 2018 y en el periodo transcurrido desde
enero y hasta junio del ano 2019, solamente una reunién. Con lo anterior, se
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puede concluir, que el periodo mas activo del Consejo Consultivo desde el punto
de vista de la cantidad de reuniones suscitadas, fue el comprendido entre los
anos 2010-2014.

Dentro de las acciones realizadas en el marco de la coordinacién y concertacion
interinstitucional, también se destaca, que en el ano 2017 el MIDEPLAN elaboré el
“Informe de Seguimiento: Acciones desarrolladas por el MOPT y el MH, en la
implementacion de la Ley 9329" (Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica-MIDEPLAN-., 2018). Dicho informe tuvo como objetivo conocer las
acciones que dan cumplimiento a las responsabilidades establecidas en la
primera ley especial de transferencia de competencias y recursos del PE a las
municipalidades durante el periodo 2016-2017. Con este informe se generaron
recomendaciones tanto para el MOPT, como para el MIDEPLAN, con el fin de
realimentar y fortalecer el proceso de ftransferencia de la competencia en
materia de la red vial cantonal.

6.2.2 Dimension: propuestas para transferir a las municipalidades competencias
y recursos.

Siguiendo el andilisis de los resulfados de la dimension propuestas para transferir a
las municipalidades competencias y recursos, lloma la atencion el item sobre el
fraslado de los recursos por parte de la Tesoreria Nacional para el ejercicio de las
competencias transferidas, que fue calificado por los representantes del sector
municipal con un grado de cumplimiento incipiente (66,6% resultado en color
amairillo tabla 5), el segundo mayor puntaje, en términos generales de los items,
tal y como se visualiza en el gréfico 6, por encima del resultado final del indice
(linea color rojo), tal y como se muestra a continuacion:
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Grdfico 6: Cumplimiento relativo de los items que conforman la dimensién
propuestas para transferir a las municipalidades, competencias y recursos.

Identificacion de
competencias sujetas
a ser trasladadas a las

municipalidades

Elaboracién y
Trasferencia de presentacién de
recursos segun las proyectos de ley ante
disposiciones juridicas la Asamblea
Legislativa

amitems de la dimensidn amindice

Fuente: Elaboracién STEPT/AME.

Algunas de las justificaciones de respuesta brindadas por los representantes del
sector municipal, se orientaron a apuntar, que los traslados de recursos
provenientes de la Ley 9329 y Ley 8114, son tardios y en ocasiones los montos son
frasladados con reducciones. También senalan, que la coordinacién o demanda
la han hecho las organizaciones municipales directamente con la Tesoreria
Nacional y con la gestion politica del Despacho de la Primera Dama de la
Republica (gobiernos 2014-2018 / 2018-2022), ya que pesar de que la Ley 8801
establece la forma y periodicidad de los giros de dinero, aln hay limitaciones en
el Ministerio Hacienda para realizarlo.

Segun la evidencia recabada por medio de la revision documental, se constata,
que el 18 de agosto del ano 2017, la Tesoreria Nacional emitié la circular DGPN-
0398-2017 (ver Anexo 8), con la cual, se remitié a todos los alcaldes municipales
del pais la distribucidn de los recursos estimada para el periodo 2018, por
concepto del impuesto Unico a los combustibles (IUC), los cuales incluian el Ultimo
fracto establecido en la Ley 9329, alcanzando y cumpliendo para dicho periodo
con el giro del 22,25%'? de los recursos recaudados del impuesto, a favor de las
municipalidades, asimismo, la estimaciéon de estos giros se ha realizado

19 Asi establecido por el articulo 5 de la Ley 8114 para la atencién de la red vial cantonal indicando
qgue dicho monto debe ser priorizado por las municipalidades conforme a lo establecido en los
planes viales quinquenales.
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cumpliendo con lo estipulado por el articulo 10 de la Ley 8801 vy el articulo 10 del
DE-36004-PLAN, de conformidad con los siguientes pardmetros de distribucion:

a. 50% segun la extension de la red vial de cada cantén inventariada
por los gobiernos locales y debidamente registrada en el MOPT.

b. 35% segun el indice de Desarrollo Social (IDS) elaborado por el
MIDEPLAN. Los cantones con menor IDS reciben proporcionalmente
mayores recursos.

c. 15% restante serd distribuido en partes iguales a cada una de las
municipalidades.

No obstante, tal y como lo senala un informe realizado por MIDEPLAN (Ministerio
de Planificacion Nacional y Politica Econdmica-MIDEPLAN-., 2018) haciendo
referencia al articulo 5 de la Ley 9329 “(...) se observa que desde el 2016, pese a
que el Poder Ejecutivo, cumple con la transferencia de recursos consignada por
dicho articulo, la misma resulta insuficiente para cumplir con el precepto
constitucional, debido a que el legislador en la ley 9329, definid para tales
efectos, un porcentaje que resulta no ser suficiente para cumplir con dicho
precepto. (...) un traslado de recursos econdmicos correspondientes al 15% del
IUC, resulta insuficiente para cumplir con el precepto de nuesfra carta magna,
por cuanto dicho porcentaje estd financiando el 1,4% y no el 1,5% establecido en
la Constitucion, lo cual, en términos absolutos, implica una diferencia en relacion
con el monto total por transferir, de aproximadamente ¢-3.410.384.087."

Por otfra parte, si bien es cierto el articulo 11 de la Ley 8801 estipula que el giro de
los recursos de las leyes especiales deberd hacerse en tres fractos (primera
quincena de enero, de abril y de julio de cada ano), mediante la circular CIR-TN-
003-2019 del 22 de febrero del ano 2019, la Tesoreria Nacional informd que
respecto a los recursos girados para la atencion de la primera ley especial, Ley
9329: “el monto presupuestado se acreditard en Caja Unica por bimestre
cumplido, en tractos iguales en los meses de marzo, mayo, julio, setiembre,
noviembre y diciembre. Dichas transferencias se les asignard cuota y se
contabilizard las propuestas de pago en forma ordinaria, de acuerdo al
calendario de pagos del 2019 para las Transferencias para Caja Unica (Anexo 1)
de los meses citados. El monto anual presupuestado se entenderd dividido en seis
partes iguales para establecer el monto a trasladar a cada Municipalidad.” Con
lo anterior se puede concluir, que el giro de los recursos se realiza conforme al
calendario de pagos para las transferencias, que se realizan por caja Unica del
Estado y no en tres tractos, siendo el Ultimo giro en el mes de diciembre de cada
ano.

Es importante senalar, que la gestion de la fransferencia de los recursos de la Ley
9329 por parte del MOPT y de la Tesoreria Nacional para red vial cantonal
también se encuentra sujeta, al cumplimiento de los requisitos estipulados para las
municipalidades mediante el Decreto Ejecutivo 41550-MOPT, cuyo atraso y/o
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incumplimiento puede constituir una de las causas que afecta el eficiente giro de
los recursos en las fechas convenidas.

Otro andlisis de los items que componen la dimensidn de Propuestas para
fransferir a las municipalidades competencias y recursos, es el relacionado con la
elaboracién y presentacion de proyectos de ley ante la Asamblea Legislativa,
que arroja un puntaje de 33,3% para una condicion de rezago. Su explicacion
radica esencialmente, en que, a la fecha del presente estudio, el MIDEPLAN
solamente ha presentado ante la Asamblea Legislativa un proyecto de ley
aprobado como ley de la Republica en el ano 2015, que segiun se ha
mencionado, corresponde a la Primera Ley Especial para la Transferencia de
Competencias: Atencién Plena y Exclusiva de la Red Vial Cantonal, Ley 9329.

Asimismo cabe senalar, que actualmente no existe ninguna propuesta de ley en
corriente legislativa dirigida a atender lo dispuesto. Aunado a ello, el item
correspondiente a, identificacion por parte de MIDEPLAN de las posibles
competencias a transferir, al igual que la mayoria de items, se encuentra en
condicién de rezago, esto a pesar del trabajo suscitado en el marco del Proyecto
FOMUDE?, en donde se realizaron estudios dirigidos a analizar las condiciones
requeridas para concretar el fraslado de competencias y recursos.

Se observa, a pesar de las conclusiones y recomendaciones emanadas de
dichos estudios, que no se evidencian planes de accion por parte del PE para su
atencion, quedando aun dentro de lo planteado, vacios importantes que
clarificar, tales como, establecer la complejidad de la prestacion de cada
competencia, los recursos que se requieren para su funcionamiento, estudios mds
especificos respecto a los costos asociados del traslado competencial, las
consecuencias organizativas de la reestructuracion del PE una vez trasladada las
competencias, entre ofros.

En relacion con la percepcidon de los representantes del sector municipal,
respecto de la gestion realizada por el Poder Ejecutivo a partir del ano 2013, es
posible determinar -fundado en la evidencia documental referida- que las
competencias de coordinacion y articulacion en el proceso de transferencia que
tiene asignadas, se hacen mds evidentes, antes y después de la transferencia de
una competencia especifica, tal como sucedidé con el traslado de la atencidn de
la red vial cantonal del MOPT a las municipalidades.

A partir de la promulgacion de la Ley 8801 en el 2010 y previo a la entrada en
vigencia de la Ley 9329, se da un periodo de tiempo, en que el Consejo
Consultivo tuvo mayor actividad y cuando la coordinacidén y articulacion
interinstitucional se potencian, tan es asi, que la percepcion de la

2 Proyecto constituido conforme al convenio de financiacion suscrito el 18 de diciembre de ano
2002 entre la Comunidad Europea y el MIDEPLAN, en nombre del Gobierno de Costa Rica, con base
en la Ley 8342 del 12 de diciembre del ano 2002 que aprobd el Convenio Marco de Cooperacién
Financiera y Técnica suscrito entre el Gobierno de Costa Rica y la Unidn Europea.
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representatividad municipal se refiere, mds que todo, a la gestidon de éste en los
Ultimos anos (2016-2019).

Con posterioridad a la Ley 9329 citada y para efectos de ejecutar la tfransferencia
del MOPT a las municipalidades, la coordinaciéon y articulacion interinstitucional
igualmente se potencian para la reglamentacion de la ley. Asimismo, para el
mejoramiento de la capacidad de gestion de las municipalidades, en lo referente
a la red vial cantonal.

6.2.3 Dimension de mejoramiento de la capacidad de gestion municipal.

En cuanto a la dimensién de mejoramiento de la capacidad de gestion municipal
que obtuvo el mayor puntaje (58%) -aln en condicidn de rezago- posee a su vez
el Unico item con valoracion optima (100%) correspondiente al Programa para el
mejoramiento de la capacidad de gestion municipal de las competencias
transferidas (resultado en color verde tabla 5).

Tal y como se visualiza en el grdfico 7, el resultado del cumplimiento del item
relacionado con el programa para el mejoramiento de la capacidad de gestidon
es el de mayor puntaje (linea color azul), inclusive por encima del resultado globall
del indice (linea color rojo):
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Grafico 7: Cumplimiento relativo de los items que conforman la dimensién:
mejoramiento de la capacidad de gestion municipal.
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asmmitems de la dimensidn asndice
Fuente: Elaboracién STEPT/AME.

Al respecto, lo externalizado por los representantes del sector municipal en sus
justificaciones de respuesta, coincide con lo constatado mediante revisidon
documental, ya que durante el ano 2018, el MIDEPLAN elaboré el “Programa para
el Mejoramiento de la Capacidad de Gestion Municipal en la atencion de la Red
Vial Cantonal MIDEPLAN UNGL MOPT UNED IFAM”, mismo que fue presentado
ante el Consejo Consultivo de la Ley 8801, segun consta en minutas del dia 13 de
abril de 2018 y 6 de marzo de 2019 bajo custodia de |la STEPT.2!

El programa responde a una disposicion??2 de la CGR dirigida al MIDEPLAN para
dar cumplimiento a lo senalado por el articulo 12 del DE-36004-PLAN vy se
encuentra en ejecucion,? con una linea temporal de intervencién hasta el ano

21 Bl documento también puede ser consultado a través del sitio web:
https://www.mideplan.go.cr/node/1668.

22 Disposicion 4.48 del DFOE-DL-IF-00001-2018 del 28 de febrero del 2018.

28 Ver comunicado institucional del MIDEPLAN del dia 16 de mayo del 2019 titulado “Inicia el
Mejoramiento en la capacidad de gestidn municipal en la atencidon de la red vial cantonal” a
fravés del link: https://www.mideplan.go.cr/inicia-el-mejoramiento-de-la-capacidad-de-gestion-
municipal-en-la-atencion-de-la-red-vial-cantonal.
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2021, a fin de coadyuvar en el mejoramiento de la capacidad de gestion de las
municipalidades, mediante capacitacién, asesoramiento y asistencia técnica, y
asi, facilitar la eficacia en la administracion de la red vial cantonal. Ademds, estd
dirigido a aquellas municipalidades que presentan debilidades en la capacidad
de gestidon, especificamente en lo que respecta a la gestidn vial municipal, sin
embargo, el mismo constituye una herramienta que puede ser aprovechada por
todas las entidades locales, en funcién de la capacidad institucional ofertada.

No obstante, en esa misma dimensidn tanto el item correspondiente a
implementar planes, programas o proyectos que permitan verificar la idoneidad
de los gobiernos locales, como el item Elaboracion de un plan de accidén para el
fortalecimiento de las capacidades municipales; obtuvieron un resultado de
rezago, ambas con una cdlificacion de 33,33%, constatdndose mediante la
revision documental, que efectivamente, no existe registro de acciones
implementadas por parte del PE para el cumplimiento de los items detallados.

A manera de resumen, en el siguiente grafico 8 se visualiza comparativamente, la
distancia que sostienen las tres dimensiones, el indice global y el escenario
deseable con respecto a un punto de origen, siendo la linea de color azul, la
medida del indice con un 45,4%, la linea de color rojo la medida para cada una
de las tres dimensiones, de las cuales la que mayormente se distancia del origen
es el de mejoramiento de la capacidad de gestion municipal, y finalmente, la
linea de color verde compara la distancia de ambas lineas (azul y roja) con un
escenario ideal de cumplimiento minimo para una condicidén éptima de 80%. Se
interpreta a partir de dicho grdfico, que la dimensidén, Mejoramiento de la
capacidad de gestion municipal, es la que posee menor distancia respecto al
ideal y sobrepasa el indice general, de forma contraria, la dimensidon de
coordinacion y articulacion interinstitucional, mantiene una mayor distancia
respecto alideal y al indice; tal como se muestra a continuacion:
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Grdfico 8: Comparacién de dimensiones, indice global y escenario deseable.
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Fuente: Elaboracién STEPT/AME.

Finalmente, el cumplimiento relativo del indice por dimensién e items, se presenta

a través del siguiente grdfico:
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Grdfico 9: Cumplimiento relativo del indice. Por dimensiones e items.
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Fuente: STEPT/MIDEPLAN.

Del grdfico anterior se infiere lo siguiente:

Del 100% de los items contemplados dentro del indice, aproximadamente el 78%
de éstos (es decir 7 de los 9) se encuentran en rezago, mientras que del 22%
restante, un 11% (1 item) se encuentra en condicién de incipiente, y el ofro 11% en

condicidén ac

eptable.

De los items contemplados en la dimension:
P Coordinaciéon y articulacion interinstitucional, se infiere que el 100% de estos
(tres items contemplados) se encuentran en condicion de rezago (color

rojo).

b Propuestas para transferir a las municipalidades competencias y recursos,
del 100% de los items (tres items), el correspondiente a trasferencia de
recursos (lo cual representa el 33,3% del 100%), fue calificado en condiciéon
de incipiente (color amarillo).

} Mejoramiento de la capacidad de gestion municipal del 100% de los items
(tres items), el item correspondiente a Programa para el mejoramiento de
la capacidad de gestion municipal de las competencias transferidas (lo
cual representa el 33,3% del 100%), fue calificado en condicion de optima
(color verde).
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Puede observarse, que la dimension de mejoramiento de la capacidad de
gestion municipal, con el Programa de Mejoramiento, es la que contribuyd en
gran medida al nivel de cumplimiento de las responsabilidades dadas por la ley al
Poder Ejecutivo.

Finalmente, podria indicarse que la definicibn de nuevas competencias a
transferir y los recursos respectivos, constituye el problema central que podria
impedir el cumplimiento de lo estatuido en la Constitucion Politica y la Ley 8801
referida, dadas las limitaciones juridicas para fransferir competencias y
presupuestarias, para alcanzar el tfracto del 1,5% anual o bien, la meta del 10%
senalado por la norma constitucional, con las competencias posibles de transferir.

Esta situacion ha provocado en los Ultimos anos, un altibagjo en la gestién del
Poder Ejecutivo (MIDEPLAN), disminuyéndose, por ende, la coordinacion vy
articulacién para efectos de generar propuestas para transferir competencias y
recursos, no asi, para llevar a cabo acciones que permitan el buen giro de los
recursos y el mejoramiento de la capacidad municipal respecto a la Unica
competencia transferida. Tan es asi, que actualmente se vio la necesidad de
hacer una pauta en el camino, y valorar mediante el presente estudio evaluativo,
la viabilidad de continuar el proceso bajo las condiciones actuales.
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VII. CAPITULO Ill: CONCLUSIONES Y PROPUESTAS DE ACCIONES PARA LA
TOMA DE DECISIONES.

7.1 CONCLUSIONES.

7.1.1 Lo transferencia de competencias en Costa Rica planteada por el
numeral 170 de la Constituciéon Politica, implica una pérdida absoluta de éstas por
parte del PE, por ello constituye un proceso de reforma del Estado que conlleva el
fortalecimiento de los Gobiernos Locales en detrimento del Poder Central;
fundado en una serie de principios enfre los que se destacan,
complementariedad o concurrencia y subsidiariedad, los que resultan
inaplicables. Sobre el primero, la Sala Constitucional ha senalado roce de
constitucionalidad; dado que no es permisible que el Poder Ejecutivo pueda
recuperar de nuevo, ni siquiera parcial, excepcional o temporalmente, la
competencia trasladada; esto aparte de que una accidn de intervencién de este
tipo, también podria ser violatoria de la autonomia municipal, que ostenta rango
constfitucional, ya que hubo una ftransferencia de la titularidad de tal
competencia. Por su parte, el principio de subsidiariedad regulado en Ia misma
ley, adolece a la fecha, de un procedimiento de aplicacidn que establezca
taxativamente, los supuestos en que el Poder Ejecutivo pueda suplir o sustituir a
una o varias municipalidades, en caso de inopia en el ejercicio de las
competencias trasladadas.

7.1.2 Dpel andiisis juridico-presupuestario efectuado en esta investigacion
evaluativa, se concluye que el diseno constitucional y legal del proceso de
fransferencia de competencias y recursos en Costa Rica, presenta problemas con
incidencias presupuestarias importantes que imposibilitan garantizar la viabilidad
de su implementacién.

Particularmente, en cuanto a las competencias que puedan transferirse por parte
del Poder Ejecutivo, existen limitaciones juridicas que reducen el dmbito de
competencias a fransferir y con ello, la disponibilidad de recursos presupuestarios
para alcanzar, tanto los fractos anuales del 1,5%, como el porcentaje meta
constitucional del 10%.

Especificamente no podrdn transferirse:

» Competencias propias vy exclusivas del Poder Ejecutivo, segin lo
establecido por la Constituciéon Politica y la Ley 8801, entre las que se encuentran
aquellas cuya asignacion presupuestaria para su atencién, alcanza y hasta
supera, el porcentaje del 1,5 % de los recursos a frasladar por ftracto,
correspondientes a los ministerios de Hacienda, Educacién, Salud, Seguridad
PUblica, Relaciones Exteriores, Justicia y Paz, Comercio Exterior y Trabagjo vy
Seguridad Social. No obstante, las carteras de educacioén y salud, poseen algunas
competencias que, por no fratarse de materia sustantiva competencial, podrian
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ser objeto de fransferencia a las municipalidades, especificamente, lo
correspondiente a infraestructura educativa y la administracion de los CEN-CINALL
Ello permitiria avanzar parcialmente hacia la meta constitucional, principalmente
considerdndose, las grandes limitaciones en las competencias a transferir.

Es asi que la modalidad planteada por el Poder Ejecutivo en la primera ley de
transferencia, de trasladar una competencia ministerial por tracto del 1,5% anual,
resulta poco viable para continuar implementando el proceso y alcanzar la meta
constitucional del 10% de los ingresos ordinarios previstos en el presupuesto
ordinario de la Republica; que por esta via se tfraduce ilusoria. Las competencias
ministeriales cuyos presupuestos de atencidn tienen asignados recursos
equivalentes o superiores al 1,5% antes referido, en su mayoria son intransferibles.

b Competencias que no son susceptibles de ser ejercidas localmente,
verbigracia: las correspondientes a materias tales como, planificacion nacional,
sistema penitenciario nacional, sistema de registro y catastro nacional, entre otras.

b Existen competencias ministeriales potencialmente transferibles, pero con
un presupuesto asignado para su atencidn, que estd lejos de alcanzar el
porcentaje del 1,5% por tracto anual (Vivienda, Ciencia y Tecnologia, entre otros),
por lo que sélo es factible su transferencia, en tanto el Poder Ejecutivo incremente
con recursos adicionales el presupuesto asignado a tal competencia, hasta
alcanzar el porcentaje citado; siempre y cuando la competencia a transferir,
permita incrementar -por necesidad y el bienestar de la poblacién- el
financiamiento del Estado, en pro del interés publico. O bien, utilizar la posibilidad
de alcanzar el 1,5% sin recurso adicional, mediante la transferencia conjunta de
dos o0 mds competencias, que aunadas alcancen un monto equivalente a ese
porcentaje, pero ello tampoco es garantia de alcanzar la meta del 10% trazada
por la Constituciéon Politica; opcidn que se torna la mds loable en la actualidad
para continuar implementando el proceso, ya que a la luz del andlisis del
presupuesto ordinario de la Republica del ano 2019 -llevado a cabo en el
presente estudio- existe una limitada disponibilidad de recursos presupuestarios
por parte del Ejecutivo.

7.1 3 Adicionalmente, debe considerarse que, con la promulgacion de la Ley
de Fortalecimiento del Control Presupuestario de los Organos Desconcentrados
del Gobierno Central, Ley 9524, se genera la posibilidad de trasladar
competencias ejercidas actualmente por los érganos desconcentrados, para lo
cual se requiere efectuar el andlisis juridico y presupuestario respectivos, que
permita determinar la pertinencia de la transferencia.

7.1 4 Oftro problema de orden juridico con incidencia presupuestaria y surge
tanto del propio articulo 170 constitucional, como de la Ley 8801, trata de la base
sobre la cual se calcula el 10% de los recursos a transferir, que es sobre la totalidad
de los ingresos corrientes u ordinarios del presupuesto nacional, es decir, sobre |os
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€5.087.023,47 millones de colones correspondientes al ano 2019, asignados al
Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, Poder Judicial y el Tribunal Supremo de
Elecciones. No obstante, las competencias a transferir corresponden a 1os
ministerios del Poder Ejecutivo, por lo que dicha asignacién presupuestaria
deberia ser cuantificada sobre la base de €2.040.708,39 millones de colones,
correspondientes a los ingresos ordinarios del Poder Ejecutivo del presente ano y
equivalentes a un 40,12% del total del presupuesto de ingresos corrientes. Lo
anterior permite  concluir, que el porcentaje del 10% extralimitd
presupuestariaomente, el dmbito de aplicacion del proceso de transferencias,
dificultando con ello alcanzar el porcentaje meta, ya que implica una erogacion
de recursos en favor de las Municipalidades, que sobrepasa los recursos con que
cuentan las competencias a frasladar; que se incrementard con la entrada en
vigencia de la Ley 9524 citada, por cuanto se genera un crecimiento en el monto
de los ingresos ordinarios, al incorporar al presupuesto ordinario de la Republica,
los presupuestos de los drganos desconcentrados de los ministerios.

7.1.5 En el ambito de Ia gestion del Poder Ejecutivo en el proceso de
transferencia de competencias, desde el ano 2010 -en que se aprueba la Ley
8801 y su reglamento- se han efectuado acciones para implementar el proceso,
no obstante, la percepcion que actualmente tienen los representantes del sector
municipal sobre la misma, es que tales acciones resultan insuficientes, tanto para
el cumplimiento del precepto constitucional, como de la misma ley general. Al
someter a consulta de éstos, la percepcidon de las acciones realizadas por el
Poder Ejecutivo, para dar cumplimiento a la normativa que regula el proceso,
segun el indice de Cumplimiento de la base juridica —indice- elaborado para el
efecto, se obtuvo un nivel de cumplimiento del 45,4%, siendo esta una primera
linea base para futuras evaluaciones.

716 De las tres dimensiones que componen el indice, dos de éstas se
encuentran en condicidon de rezago: coordinaciéon y articulacion interinstitucional
(33,3%) y propuestas para transferir a las municipalidades competencias y recursos
(42,3%). La dimensidon de mejoramiento de la capacidad de gestién municipal es
la Unica que posee una condicién incipiente (58%). Asimismo, de los nueves items
que componen las tres dimensiones del indice, siete de ellos se encuentran en
condicién de rezago (todos con una nota de 33,3%), uno en condicidén de
incipiente (traslado de los recursos por parte de la Tesoreria Nacional para el
ejercicio de las competencias transferidas (66,6%)) y el item de elaboracion y
ejecucion de un programa para el mejoramiento de la capacidad de gestidon
municipal, se encuentra en condicién optima con un 100%.

7.1.7 como resultado de la consulta realizada al grupo de expertos, se le
otorgd mayor grado de importancia a las acciones relacionadas con el
mejoramiento de la capacidad de gestion municipal (37,3%) en comparacién
con las propuestas para transferir a las municipalidades competencias y recursos
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(32,3%) asi como respecto a la coordinacion y arficulaciéon interinstitucional
(30,4%). Se evidencia asi, la necesidad de generar mecanismos para el
mejoramiento de la capacidad de gestion de los gobiernos locales, previo a
otorgar nuevas competencias y recursos. Lo anterior, con la finalidad de
garantizar que la totalidad de las municipalidades, tengan la posibilidad de
gestionar cabalmente las competencias fransferidas, al menos, con la misma
eficiencia con que se brinda desde el Poder Ejecutivo; por cuanto se tiene el
compromiso que la ciudadania no sufra afectacion alguna en los servicios
publicos que asumirdn las municipalidades.

71 8 Segun el andlisis integral del presente estudio, hay condiciones
multifactoriales que imposibilitan el cumplimiento de la meta constitucional de
transferir a las municipalidades, el 10% de los ingresos corrientes del presupuesto
ordinario de la Republica mediante la transferencia de competencias del Poder
Ejecutivo, dentro de las que se incluyen limitaciones normativas con incidencias
presupuestarias que reflejan un mal diseno constitucional del proceso, asi como
aqguellas relativas a la capacidad de gestidon por parte de las Municipalidades,
que propiamente no constituyen objeto del presente estudio evaluativo.
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7.2 PROPUESTA DE ACCIONES PARA LA TOMA DE DECISIONES.

De conformidad con las conclusiones brindadas por el estudio, se presenta a
continuacioén por escenario de decision, las principales acciones a seguir bajo el
liderazgo del MIDEPLAN como instancia responsable del Proceso:

La Jerarquia Institucional
decide continuar con el proceso
de transferencias de
competencias y recursos, pese a
inviabilidad apuntada.

%

Desarrollar el  procedimiento  para
reglamentar la aplicabilidad del principio
de subsidiariedad contenido en la Ley
8801.

Contemplar y valorar la posibilidad de
transferir  varias  competencias  de
diferentes ministerios para alcanzar el
monto equivalente al 1,5% anual a
transferir.

Coordinar con los ministerios e
instituciones auténomas, la identificacion
de posibles funciones que interese
potenciar a nivel local.

La Jerarquia del MIDEPLAN decide
promover una reforma constitucional
que modifique el articulo 170, lo cual
implicaria a su vez, una modificacién
alaLey 8801y su reglamento.

Establecer el porcentaje del 10%,
sobre la base del ingreso ordinario del
Poder Ejecutivo o bien, sobre la base
del ingreso de aquellos ministerios -en
conjunto- con competencias
transferibles, previa determinacion
que haga el Poder Ejecutivo

La Jerarquia Institucional

promover una reforma constitucional que
permita fomentar los convenios entre las
instituciones publicas entre los dos
niveles de gobierno, en sustitucion del

modelo actual de transferencia.

A+l

Promover una reforma constitucional
que considere:

-Establecer la asighacién de un
porcentaje anual de los ingresos
corrientes del presupuesto ordinario de
la Republica, para crear un Fondo de
Desarrollo Municipal mediante el cual,
las municipalidades concursen por los
recursos que posee dicho fondo a
efectos de ejecutar proyectos

SECRETARIA TECNICA EJECUTIVA PROCESO DE TRANSFERENCIAS — —2202-8596
De Automercado 75 este y 200 Norte en barrio Dent Edificio Adridtico.
apartado postal 10127-1000 San José
E-mail: stept@mideplan.go.cr

95



",{ mideplan

COSTA RICA

ANEXOS.

Anexo 1: Tabla resumen, Caracterizacion metodolégica del estudio.

Descripciéon metodoldgica

Delimitacion

Nombre del temporal
apartado Método Técnica Utilizada  Descripcion de la técnica Tipo de considerada Delimitacién del
desarrollado 1/ 2/ utilizada Variable para la objeto de estudio
elaboracién del
apartado
Marco tedrico- Deductivo Investigacion Andlisis de datos Fuentes de ] Conceptos
conceptual y documental. cualitativos nominales  Cuadlitativa informacién de:
antecedentes obtenidos a fravés de un existentes que  -Autonomia
() proceso de hacen Municipal,
sistematizacion  de la referencia alos -Descentralizacion
informacion  consultada acontecimiento -Desconcentracién
para el efecto: escritos de ssuscitados de - Estado unitario
articulos, libros y otros 1949-2010. J Alcance del
documentos, cuya principio de
estrategia, fases, o) coordinacién entre
procedimiento siguid el los niveles de
siguiente orden: gobierno
- recopilacién de » -Espiritu  del
fuentes de informacion, legislador en la
- andlisis de la reforma al articulo
informacion, y por ende, 170 CP.
- sistematizacion de » Principales
resultados. hitos de la

descentralizacion
en Costa Rica

Andlisis de las | Deductivo Andlisis de datos tanto | Cudlitativa | -Para el andlisis » Ley 8801, el
Implicaciones y cualitativos nominales, y juridico se DE 36004-PLAN,

presupuestaria | analitico. como cuantitativos | cuantitativa consideraron ] Pronunciami
s y juridicas numéricos obtenidos a fuentes de entos de la PGR,
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Nombre del

apartado Método Técnica Utilizada
desarrollado 1/ 2/

actuales

(1)

Descripciéon metodolégica

Descripciéon de la técnica
utilizada

tfravés de un proceso de
sistematizacién  de la
informacion consultada
para el efecto, cuyas
fases de desarrollo
siguieron el  siguiente
orden:

- recopilacioén de
fuentes de informacioén,
- andlisis de la
informacién, y por ende,
- sistematizacion de
resultados.

Delimitacién
temporal
considerada
para la
elaboracién del
apartado
informacion que
datan desde el
ano 2000 a la
fecha.

-En el caso del
andlisis
presupuestario,
se considerd la
informacion
contemplada
en la ley para el
ejercicio
econémico
2019.

Delimitacion del
objeto de estudio

Sala Constitucional,
dictdmenes, entre
oftros.

b Composicid
n y dindmica del
presupuesto
ordinario de la
republica 2018-
2019.

] Instituciones
que infegran,
desde el punto de
vista de la Ley de

Presupuesto, el
Gobierno  de la
Republica.

b Estimacioén
del 10%, vy por
ende, el monto

equivalente del
1,.5% minimo
constitucional  del
presupuesto
ordinario.

] Cdlculos
aritméticos de lo
que implica a la luz
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Nombre del

apartado Método Técnica Utilizada
desarrollado 1/ 2/

Andlisis del Inductivo
estado de y
cumplimiento  Deductivo
en la

implementaci

6n de la base

juridica por

parte del PE
()

Descripciéon metodolégica

Descripciéon de la técnica
utilizada

Tipo de
Variable

Delimitacién
temporal
considerada
para la
elaboracién del
apartado

Delimitacion del
objeto de estudio

del presupuesto
2019, la
transferencia
recursos

equivalente al 10%
del presupuesto

ordinario.

Andlisis de datos
cualitativos nominales
obtenidos a través de un
proceso de
sistematizacién  de la
informacioén  consultada

para el efecto.

Cudlitativa

Fuentes de
informacion
existentes que
hacen
referencia a

metodologias

aplicadas para
la  evaluacion
de leyes,
surgidas del
2010 a la fecha.

b Metodologias

para la evaluacion
expost de leyes
utilizadas por paises
miembros de la
OCDE y
especificamente; la
Cdmara de
Diputados de Chile
(CDChile).

Fuente: Elaboracién STEPT/MIDEPLAN.
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Anexo 2: Detalle metodolégico: Etapas propuestas para la evaluacion ex post de
regulaciones. Departamento de Evaluacion de Ley, Camara de Diputados de

Chile

Percepcion
Ciudadana

b)

Fuente: (OCDE), pag.4.

En donde:

a)

b)

Consiste en la revision y andlisis técnico de la ley y sus normas derivadas
y relacionadas, de estadisticas, y opiniones de expertos y organismos
implementadores. A través de esta se conlleva determinar el grado de
cumplimiento de los objetivos esperados cuando se aprobd la ley,
identificar las externalidades, el impacto y las consecuencias
indeseadas cuando el Congreso estaba legislando, conocer la
percepcidon de los ciudadanos acerca de la ley y su implementacion y
proponer medidas correctivas para la ley y su implementacion.

Busca mediante el diseno de herramientas que permiten recabar
informacion (cuestionarios en linea, pldticas en linea, cuestionarios para
grupos especificos, grupos de enfoque, talleres, entre otros) determinar
la percepcidén ciudadana acerca de la ley y su aplicacion,
especialmente de las personas afectadas directamente por ella.

En el marco de la implementacién de la propuesta metodoldgica
efectuada por la CDChile, se debe elaborar un informe final en el que
se muestre el resultado preliminar de los objetivos implicitos en la ley.

SECRETARIA TECNICA EJECUTIVA PROCESO DE TRANSFERENCIAS ~ ~2202-8596
De Automercado 75 este y 200 Norte en barrio Dent Edificio Adridtico.
apartado postal 10127-1000 San José
E-mail: stept@mideplan.go.cr
99



COSTA RICA

Anexo 3: Dimensiones e items considerados para analizar las acciones realizadas por el PE en cumplimiento a la base

Dimensiones

Descripcion de la dimensién

juridica.

Coordinacioén del
Proceso por parte del

Descripcion del Item

Contempla todas las acciones de
coordinacién que el MIDEPLAN ha
realizado con el Consejo

" Fundamento

Juridico

Ley 8801, arts.

g MIDEPLAN con el | Consultivo para la implementacion | 6y 9 inciso g
o Consejo Consultivo. del Proceso.
g Considera las acciones que
% bajo la responsabilidad del Se refiere a todas las acciones de | Ley 8801, art.
= MIDEPLAN, se han desarrollado | Coordinacion con el | coordinaciéon y articulacién | 5, pdrrafo 2,
Q enfre el PE y las | ministro de ramo, | desarrolladas antes y durante la | art. 2inciso g
= municipalidades, para | Presidencia de la | fransferencia de competencias vy
5 coordinar 'y concertar de | RepUblica y gobiernos | recursos del PE a los gobiernos | DE 36004-
‘0 manera efectiva, la ejecucion | locales. locales. PLAN, art. 6
g del Proceso. pdrrafo dos
) Coordinaciéon  entre | Definido por los articulos 7 y 8 de la
= Dentro de estas, se consideran | MIDEPLAN y los | Ley 8801 para gestionar el efectivo
> aquellas por medio de |a | ministerios y/o | cumplimiento del proceso de
5 asistencia  técnica de una | érganos adscritos | transferencia una vez aprobada la
‘o Secretaria creada por el arficulo | para  ejecutar o | ley especial.
2 7 del DE-36004-PLAN. establecido por cada Ley 8801, art.
'-§ ley especial 7
8 aprobada.
@)
o ‘T o oG Refiere a todas las acciones que | Identificacién de | Considera las iniciafivas realizadas Le
= L "~ . . . X . . y 8801, art
2 S = B ¢ € g se realicen para idenfificar las | competencias sujetas | por parte del MIDEPLAN referidas a 9 incisos a. b
o=~ g g_'U 8 % posibles competencias sujetas a | a ser trasladas a las | la realizacion de estudios, cl T
[~ ser tfransferidas y a partir de ello, | municipalidades investigaciones, informes  que | Y9
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Dimensiones

Descripcion de la dimension

Descripcion del Item

" Fundamento
Juridico

proponer y elaborar  los
proyectos de ley que se remiten
a la Asamblea Legislativa, para
el tramite respectivo.

También incluye el traslado
efectivo de los recursos para
aqguellas competencias que ya
han sido fransferidas.

determinen, tomando en cuenta
aspectos presupuestarios, legales y
de ejercicio local; las
competencias sujetas de traslado
de manera tal que se cuente con
listas taxativas y descriptivas de las
mismas. Se frata pues, de todas las
acciones desarrolladas por
MIDEPLAN para identificar las
posibles competencias con cargo
al Presupuesto Ordinario de Ia
Republica sujetas a ser transferidas
para cumplir con el precepto
constitucional.

Elaboracion y
presentacion de
proyectos de ley ante

Elaboracion y presentaciéon por
parte del MIDEPLAN ante la
Asamblea Legislativa de los 7
proyectos de ley para hacer
efectiva la fransferencia de
competencias y recursos del PE a

DE 36004-
PLAN, art. 6,

propuestos por cada ley especial

la Asamblea | las municipalidades, a razén de | pdrrafo uno
Legislativa cumplir ~ con la asignacion

presupuestaria del 10%

constitucional.

Corresponde  a  los  recursos | Ley 8801, arts.

1My12.

Trasferencia de -

recursos  segn  las para  ser fransferidos a las

disposiciones juridicas municipalidades, los cuales por el | DE 36004-
transitorio del articulo 170 de la CP | plan, arts. 9
deben girarse de progresiva a | vy.ll
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Descripcion de la dimension

Descripcion del Item

" Fundamento

Juridico

ion municipa

dad de gest

to de la capaci

ejoramien

M

Considera las acciones
desarrollas o coordinadas por el
MIDEPLAN, para la elaboracion
de planes, programas O
proyectos que inciden en el
mejoramiento de la capacidad
de gestibn municipal antes,
durante y después del proceso
de ftraslado de competencias
con la finalidod de crear
condiciones idéneas para su
ejecucion.

razbn de uno coma cinco por

ciento (1,5%) por ano, hasta

completar el diez por ciento (10%).

Accién facultativa del PE para

implementar planes, programas o
Verificacion de la | proyectos que permitan verificar la
Idoneidad de los | idoneidad de los gobiernos locales, Lev 8801 art
gobiernos locales | para asumir nuevas competencias 5 yérrofOIQ ’
para asumir nuevas | y recursos. Se infiere como una P
competencias acciéon  diagnéstica  para  al

traslado de la competencia mds

no condicionante para la misma.
Elaboracién de planes A partir de la verificacidn de
de accion :;a el idoneidad, compuesto por el
me'oramieniopde las conjunto de acciones dirigidas
cajacidudes desde el PE a mejorar las | Ley 8801, art.
mu‘:\ici ales revia capacidades municipales para | 5, pdrrafo 2
transfe:)enciq P de asumir una competencia
competencias especifica, de forma previa a su

P fraslado.

Definido por el articulo 12 del DE-

36004-PLAN en el desarrollo de un
Programa ara el programa para el mejoramiento
me?oramienis de la de la capacidad de gestion,
capacidad de gestion respecio dellc_>s er_n‘es locales que DE 36004-

. . denoten deficiencias que puedan

municipal de las| .. - iy PLAN, art. 12
competencias dificultar una administracion
ransferidas satfisfactoria de las competencias

ya transferidas, mediante leyes

especiales.
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COSTA RICA

Anexo 4: Instrumento de consulta 1.

Fecha:
Nombre completo:
Ocupacioéon:

Dimensién

Peso por
dimensién
(distribucién
relativa)

Item

Peso por ltem

(distribucién relativa)

mideplan

Coordinacion y articulacion interinstitucional

Coordinacién del proceso de transferencias y recursos por parte del MIDEPLAN
con el Consejo Consultivo descrito por el articulo 6 de la Ley N°© 8801.

Coordinacion del proceso de transferencias y recurso por parte del MIDEPLA N
con el ministro de ramo, Presidencia de la RepuUblica y gobiernos locales.

Coordinacion de las acciones necesarias para ejecutar lo establecido por cada
ley especial aprobada segun lo dispuesto porla Ley N° 8801entre MIDEPLAN vy los
miniterios y/o drganos adscritos.

Propuestas para transferir a las municipalidades
competencias y recursos

Identificacion por parte del MIDEPLAN de las posibles competencias con cargo
al Presupuesto Ordinario de la RepUbica sujetas a ser transferidas para cumplir
con el precepto constitucional.

Elaboracion y presentacion por parte del MIDEPLAN ante la Asamblea
Legislativa de los 7 proyectos de ley para hacer efectiva la transferencia de
competencias y recursos del Poder Ejecutivo a las municipalidades, a razén de
cumplir con la asignacion presupuestaria del 10% constitucional.

Traslado de los recursos por parte de la Tesoreria Nacional para el ejercicio de las
competencias transferidas.

Mejoramiento de la capacidad de gestion
municipal

Implementacion de planes, programas o proyectos que permitan verificar la
idoneidad de los gobiernos locales (sin perjuicio de la autonomia municipal), para
asumir nuevas competencias y recursos.

Elaboraciéon de un plan de accidn para el fortalecimiento de las capacidades
municipales.

Elaboracion y ejecucion de un programa para el mejoramiento de la capacidad
de gestion, respecto de los entes locales que denoten deficiencias que puedan
dificultar una administracion satisfactoria de las competencias transferidas
mediante leyes especiales.

Observaciones:

Anexo 5: Instrumento de consulta 2.
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Indicaciones: En la siguiente tabla califique cada item segun grado de cumplimiento de la norma (Ley N° 8801 y su reglamento), para ello coloque en la casilla respectiva de la columna D "Grado de
cumplimiento” el nUmero 1 si considera que el cumplimiento ha sido rezagado, el nUmero 2 si considera ha sido incipiente o el nUmero 3 si considera que ha sido éptimo. Para cada una de sus respuestas
favor anotar en la columna titulada "Justificacién de la valoracién” todas aquellas referencias, razonamientos y evidencias para justificar y fundamentar su respuesta.

Para efectos de la metodologia empleada, se entenderdn los grados de cumplimiento de la siguiente manera:

1. Rezagado: Cuando no existen evidencias de |la realizacién de una accién concreta dirigida al cumplimiento de lo establecido por la norma.
2. Incipiente: Cuando se evidencia la realizacidén de acciones dirigidas al cumplimiento de la norma reflejando avances pero con limitaciéon en la ejecucién de otras acciones requeridas para garantizar un

cumpliminento Sptimo.

3. Optimo: Cuando se evidencia la realizcién de acciones dirigidas al cumplimiento de la norma en un grado suficiente como para cumplir de manera eficiente y eficaz el objeto de la ley.

Fecha: .
Nombre completo: mlde
Ocupacion:
Proceso de tra ere a de compete e Oos en € arco de la Le 880 glamento: A ones del Pode e o)
Grado de i -
# Item = n de la
cumplimiento

Coordinacién del proceso de transferencias y recursos
por parte del MIDEPLAN con el Consejo Consultivo
descrito por el articulo é de la Ley N° 8801.

Coordinacién del proceso de transferencias y recurso

2 por parte del MIDEPLAN con el ministro de ramo,
Presidencia de la Republica y gobiernos locales.
Coordinacién de las acciones necesarias para

3 ejecutar lo establecido por cada ley especial
aprobada segun lo dispuesto por la Ley N° 8801entre
MIDEPLAN y los miniterios y/o érganos adscritos.
Identificacion por parte del MIDEPLAN de las posibles

4 competencias con cargo al Presupuesto Ordinario de
la Repubica sujetas a ser transferidas para cumplir con
el precepto constitucional.

Elaboracién y presentaciéon por parte del MIDEPLAN
ante la Asamblea Legislativa de los 7 proyectos de ley

5 para hacer efectiva la transferencia de
competencias y recursos del Poder Ejecutivo a las
municipalidades, a razén de cumplir con la asignacion
presupuestaria del 10% constitucional.

Traslado de los recursos por parte de la Tesoreria

6 Nacional para el ejercicio de las competencias ya
transferidas.

Implementacion de planes, programas o proyectos
que permitan verificar previamente la idoneidad de

7 los gobiernos locales (sin perjuicio de la autonomia
municipal), para asumir nuevas competencias y
recursos .

8 Elaboracion de un plan de accién para el
fortalecimiento de las capacidades municipales.
Elaboracion y ejecucion de un programa para el
mejoramiento de la capacidad de gestidon, respecto

5 de los entes locales que denoten deficiencias que

puedan dificultar una administracion satisfactoria de
las competencias ya transferidas mediante leyes
especiales.
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Anexo 6: Forma de cdlculo del indice.

Dimensién Puntaje Puntaje Puntaje Puntaje
Deseado Obtenido Deseado Obtenido
Coordinacién del Proceso por parte del 100 "
Coordi ., MIDEPLAN con el Consejo Consultivo.
oorainaciony Coordinacién del proceso de transferencias 100
articulaciéon
. e y recurso por parte del MIDEPLAN con el
interinstitucional - . : #
ministro  de ramo, Presidencia de la
100 # P ;
Republica y gobiernos locales.
Coordinacién  entre  MIDEPLAN vy  los 100
ministerios y/o érganos adscritos  para 4
ejecutar lo establecido por cada ley
INDICE= especial aprobada.
Sumatoria del | Propuestas para Identificacion de competencias sujetas a ser 100 4
puntaje transferir a las trasladadas a las municipalidades
deseado municipalidades Elaboracién y presentaciéon de proyectos de 100 4
*puntaje competencias y 100 # ley ante la Asamblea Legislativa
obtenido de recursos ] | 100
todas las Trgsferppao . (;Ig recursos segun las 4
Sl disposiciones juridicas
Verificacion de la Idoneidad de los gobiernos 100 4
locales para asumir nuevas competencias
Elaboracién de planes de accién para el 100
Mejoramiento de mejoramiento de las capacidades 4
la capacidad de 100 # municipales previa fransferencia de
gestion municipal competencias
Programa para el mejoramiento de la 100
capacidad de gestibn municipal de las #
competencias fransferidas

Fuente: Elaboracién STEPT/AME.

Anexo 7: Ministerio de Educacion PUblica. Tamizaje de funciones susceptibles de ser transferidas a las municipalidades.
Por programas presupuestarios contemplados en la Ley 9632. Ano 2019.
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Programa
Presupuestario

iide

Mision del Programa

Unidad Ejecutora

Funcién susceptible de ser
ejercida localmente*

550
Politica

Programa
Planificacién

Educativa
Orientacién del
Sistema Educativo
Direccidén Superior
Fundamentacion
para la toma de

Direccion superior del sistema educativo costarricense y
regulacion de la oferta educativa privada, con normas
de calidad, equidad, relevancia y pertinencia, con
apoyo de la planificacion, aplicacion de criterios juridicos
y fiscalizacién de programas y proyectos de desarrollo
educativo y social que fortalezcan la calidad del proceso
de ensenanza y de aprendizaje [...]

Direccién de Planificacién
Institucional

Consejo Superior de
Educacion

Despacho del Ministro
Planificacion Institucional

Si No

decisiones
Fiscalizacion y Auditoria Interna
conftrol X
Fundamentacién Direccion de Asuntos
legal para la toma Juridicos
de decisiones
Cumplimiento con Promocidn y proteccion
los derechos de derechos
estudiantiles
Servicios de Prensa y relaciones
Cooperaciony publicas
divulgacion
Transferencias a la Despacho del Ministro
educacion superior
Programa 551 Servicios Oficialia Mayor
de Apoyo a la Gestién
Administracién de los Direccidn de Servicios
servicios Administrar,  gestionar 'y  controlar los  recursos Generales
Administracion de institucionales de cardcter humano, financiero y material, Direccion de Recursos X
Recursos Humanos que permitan el adecuado cumplimiento de las metas Humanos
Ejecucidén propuestas por la administracion del sistema educativo. . A .
. Direccidon Financiera
Presupuestaria
Gestion de recursos ] o
- Proveeduria Institucional
materiales
Programa 553 Proponer y actuadlizar politicas curriculares y la oferta Direccién de Desarrollo X

Desarrollo Curricular y

educativa, que se complementa con programas y

curricular
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Programa
Presupuestario

iide

Mision del Programa

Unidad Ejecutora

Funcién susceptible de ser
ejercida localmente*

Vinculo al Trabajo

proyectos para propiciar el desarrollo integral de todas las

Si No

Administracién del personas; proporciona la orientacién instrumental, Direccion de Desarrollo
curriculo nacional necesaria  para el desarrollo  de los  procesos curricular
Educacién técnicay administrativos del curriculo, en los diferentes ciclos y Direccién Educativa
capacidades modalidades del sistema educativo, [...] Técnica
emprendedoras
Programa 554 Coadyuvar con el funcionamiento éptimo de los centros Direccién de
Infraestructura y educativos mediante la identificacién de necesidades, Infraestructura y
Equipamiento Sistema planificacién, desarrollo y seguimiento de los planes, Equipamiento Sistema
Educativo programas y proyectos de infraestructura fisica educativa  Educativo

relacionadas con la adquisicién de terrenos, construccion
de obra nueva, mantenimiento preventivo y correctivo y

Direcciéon de
Infraestructura

Infraestructura . . . . s
Educativa el equ:pomlenfo educativo que se ajuste a Igs distintas
Modalidades, zonas del pais y lo establecido en la Ley
7600.
Programa 555 Producir, experimentar e introducir las tecnologias de la Direcciéon de Informatica
Aplicacion de la informacién y la comunicacidn para apoyar la labor del  de Gestidn
Tecnologia a la docente en el aula, asi como la produccién de recursos
Educacion digitales educativos. Asimismo llevar a cabo Ila X
Soporte y desarrollo  fransferencia y adaptacion de las tecnologias de Informdtica de Gestidn
informdtico  informdtica y las telecomunicaciones a la gestion del
Tecnologia e Ministerio de Educacién Publica y al sistema educativo Recursos Tecnoldgicos
informacién en el aula
Programa 556 Gestiony Evaluar la calidad del sistema educativo en todos los Direccion de Gestién y
Evaluacién de la niveles y modalidades, para realimentar a los usuarios e Evaluacién de la Calidad
Calidad instancias que les corresponde la toma de decisiones X
Calidad dela para el mejoramiento de los indicadores de calidad del Direccidén de Gestion y
Educacién sistema educativo costarricense. Evaluacién
Programa 557 Direccion de Gestiéon y
Desarrollo y Administrar, coordinar, ejecutar y dar seguimiento a la Desarrollo Regional
Coordinacién Regional  politica educativa, en el dmbito regional en sus aspectos
e Desarrollo técnicos, curriculares y administrativos, en aras de una Direcciones Regionales de X

Regional del
Sistema
Educativo

mejor educacion para los educandos de todos los niveles
educativos

Educacion
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Funcién susceptible de ser

Programa

. Mision del Programa Unidad Ejecutora ejercida localmente*
Presupuestario Si No
Programa 558 Brindar mayores oportunidades a los estudiantes en Direccidon de Programas
Programas de Equidad  condicién de pobreza, vulnerabilidad o exclusion, para de Equidad
e Accesoy disminuir la brecha social en el sistema educativo; Direccion de Programas
equidad ala propiciando el mejoramiento de la calidad de vida de la de Equidad

educaciéon poblacién estudianti  mediante los programas de
alimentacién y nutricién, transporte estudiantil y apoyo
econdmico con becas, que permitan la permanencia y
calidad del aprendizaje de los beneficiarios.
Fuente: Elaboracién STEPT/MIDEPLAN, con base a la informacién contemplada en el presupuesto 2019, del MEP.
¢ Nota, para la determinacién del Si o No, se empled el criterio de experto del equipo redactor.

Anexo 8: Ministerio de Salud. Tamizaje de funciones susceptibles de ser transferidas a las municipalidades. Por programas
presupuestarios contemplados en la Ley 9632. Aho 2019.

Programa Presupuestario Mision del Programa Unidad Ejecutora Funcién susceptible de ser
ejercida localmente*

7

Sl

Dotar a los érganos desconcentrados adscritos al | Despacho del Ministro
Ministerio de Salud, a instituciones publicas
descenftralizadas y a entidades privadas sin fines de
lucro, de los recursos financieros necesarios para el
cumplimiento de las funciones asignadas por Ley,
garantizando la ejecucién eficiente de los recursos y
la provision de servicios para la atencion integral de la
salud de calidad.

Fuente: Elaboracién STEPT/MIDEPLAN, con base a la informaciéon contemplada en el presupuesto 2019, del MS.

¢ Nota, para la determinacién del Si o No, se empled el criterio de experto del equipo redactor.

Programa 635
Partidas no asignables a
programas
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Anexo 9: Circular emitida por la Tesoreria Nacional para el giro de los recursos de

la Ley 9329.

m“mm cno; e

PRESUPUESTO NACIONAL

San José, 18 de agosto de 2017
CIRCULAR DGPN-0398-2017

Sefiores (as)
Alcaldes (as) Municipales

Asunto: Asignacién recursos a las Municipalidades, por concepto de la Ley No. 8114 y sus reformas.-
Estimados (as) sefiores (as):

De conformidad con la reforma al inciso b) del articulo No. 5 de la Ley de Simplificaciéon y
Eficiencia Tributaria No.8114, incluido en el articulo No. 4 del reglamento a dicha ley y sus
reformas en el decreto Ejecutivo No. 40138-MOPT, me permito remitir cuadro de distribucién
de recursos estimados para el periodo 2018 por concepto del impuesto Unico a los
combustibles, los cuales incluyen el Gltimo tracto establecido en la Ley No. 9329, alcanzando
para dicho periodo una participacién del 22,25%.

Los precitados recursos fueron certificados por la Contraloria General de la Republica
mediante oficio No. DFOE-SAF-0409 (9019)-2017; por un monto total de ¢525.000,0
millones, a los cuales se les debe deducir la obligacién constitucional que destina el 6% de los
ingresos para el financiamiento del Poder Judicial; debiendo tenerse presente que de acuerdo
con la jurisprudencia constitucional, el legislador presupuestario debe respetar el imperativo
de la Carta Magna.

El monto en millones de colones que se distribuyé entre las Municipalidades del pais, es de
¢109.803,7 millones, distribuidos segtin los parametros de Ley, remitido por el Ministerio de
Obras Ptblicas y Transportes.
Adjunto cuadro con el detalle por Municipalidad.
Estamos a sus 6rdenes para cualquier aclaracién adicional.

Atentamente,

MARJORIE MORERA [t Morin conzaez
GONZALEZ (FIRMA) !

)
2017.0821 160224 0600

Marjorie Morera Gonzalez
DIRECTORA GENERAL
ADJUNTO: (1)

VMG/MMG

C: Sr. Helio Fallas Venegas, Ministro, Ministerio de Hacienda
Sra. Marta Cubillo, Viceministra de Ej| 0s, Ministerio de Hacienda
Sr. German Valverde Gonzale: ro, Ministerio de Obras Puiblicas y Transportes
1: /2017 /Oficios 2017 /UAP1-055-17.-

Direccién: Edificio Noga, 150 mts este del Banco Nacional (Sucursal La Sabana), frente al Edificio Centro
Colén, Paseo Colén, San José, - Tel: 2539-6240 - www.hacienda.go.cr
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