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PRESENTACION 

Este libroforma parte de un proyecto mas amplio coordinado par FLACSO
Programa [I Salvador: IiAmerica Central: red institucional de apoyo al 
municipioy cultura politics en torno a ladescentralizacion", que se ha venido 
ejecutando a partir de octubre de 1998, y que ha contado can el apoyo de 
la Fundacion Ford. 

Tal proyecto expresa una linea de continuidad con esfuerzos previos de 
investigaci6n regional realizados en el perfodo comprendido entre 1994 y 
1998, Y coordinados tarnbien por FLACSO Programa EI Salvador. Los mismo 
y el apoyo de la Fundacion Ford para realizarlos, han permitido avanzar en el 
conocimiento de los siguientes aspectos de la tematica del gobierno local y 
la descentralizacion: 

En el primer proyecto, "America Central: Experiencias Innovadoras de 
partlclpaclon ciudadana y gestion de gobierno local", se abord6 el tema 
de las experiencias novedosas de participacion ciudadana en los procesos 
de toma de decisiones a nivel de los gobiernos locales. Los resultados del 
estudiofueron publicados por FLACSO.Programa EI Salvadoren una coleccion 
de cinco libros, titulada Centroamerica: Gobierno local y Participac;on 
Ciudadana. San Salvador, 1996. 

En el segundo proyecto, "America Central: Descentrallzaclon y 
Fortalecimiento Municipal", se analizaron dos componentes. En primer 
lugar, las polfticasy propuestas de descentralizacion que se han formulado 0 

realizado en los paises centroamericanos durante los ultimos diez afios, Los 
ejes baskos de este analisis han sido: la dimension polftica del proceso, es 
decir, objetivos y propositos finales; la dimension organizacional, entendida 
como el nivel de gobierno al cual se Ie trasladan las competencias y los 
recursos; y la dimension fiscal, es decir, los recursos financieros que 
acornparian el traslado de competencias y responsabilidades. 
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Un segundo componente del proyecto, realizado unkarnente para los casos 

de Guatemala, EI Salvador y Nicaragua, conslstio en un trabajo de campo 

para recolectar informacion sobre la capacidad de qestion administrativa y 

financiera de las municipalidades. En estos casos, el informe final publicado 

consta de dos partes: (a) el analisis de las propuestas y polfticas de 

descentrallzadon y (b) el analisis de la capacidad administrativa yfinanciera 

de las municipalidades. 

Los resultados de estos estudios fueron publicados por FLACSO Programa EI 

Salvador en dos formatos. Un libro contiene los resultados del primer 

componente del estudio: Ricardo Cordova Macfas (coordinador). polfticas y 
propyestas de Descentralizacion en Centroarnerica. San Salvador, 1997. los 

resultados del segundo componente fueron publicados en una coleccion de 

tres ejemplares: Centroamerjca. polfticas de descentralizacion y capacidades 

de gestion administrativa y fjnanciera de las municipalidades. San Salvador, 

1997. 

EI nuevo proyecto, en el que se inscribe la presente coleccion de libros, se 

planted analizar los aspectos sobre la "Cultura Polftica en torno a la 

Descentrallzacion y los Gobiemos Locales", en tanto que "hay que insistir en 

que la descentralizacion no se limita a trasladar competencias y aumentar 

recursos a los municipios, sino que para el exito debe tomar en consideracion 
factores socio-culturales. Hasta la fecha, la cultura institucional de 10 local es 

un factor ausente en las consideraciones de los tomadores de decisiones 

respecto a la reforma del Estado en general, y de las polfticas de 

descentrallzacion en particular"', 

Para los proposltos de este estudio, se entiende por cultura polftica: «el 

conjunto de actitudes, valores, creencias, comportamientos y 

representaciones compartidos en diversos grados por los miembros de una 

sociedad, con relaci6n al poder, a las instituciones y normas que regulan el 

funcionamiento del Estadoy la forma de relacionarse que tiene la poblaci6n 

con este ultimo, y que establecen eJ contexte en el eual se genera el 

pensamiento y sentimiento de la ciudadanfa (soctallzacion)'. 

A partir de esta conceptualizaci6n es importante sefialar, por razones 

metodol6gicas, que no se trata de un estudio sobre la cultura polftica en 

general, sino que se propone partir del concepto mismo de descentralizaci6n 

que se ha venido utilizando en los proyectos anteriores: "proceso mediante 



el cual se transfieren competencias y poder politico desde el Gobierno Central 

a instancias del Estado cercanas ala poblacion, dotadas de recursos financleros 

e independencia administrativa, asf como de legitimidad propia, a fin de 

que, con la participaclon ciudadana y en su beneficio, se mejore la produccion 

de bienes y servklos". De manera tal, que a partir de esta definicion del 

concepto de descentralizaclon, se establece el lnteres por estudiar, par un 

lado, la informacion (niveles de conocimiento) y, par el otro, las actitudes, 

valores, creencias comportamientos y representaciones compartidas en 

diversos grados en la sociedad en tome a seis grandes areas ternatlcas: 

(a)	 Las relaciones del ciudadano can el gobierno central y los gobiernos 

locales, y la interacclon que se da entre ambos. 

(b)	 Losniveles de satistaccion con la calidad de la prestacion de los servicios 

piiblicos basicos que reciben; y preferencia sobre quien deberfa de prestar 

los servicios. 

(c)	 Lasactitudes sobre la participacion ciudadana. 

(d)	 EI conocimiento y actitudes sobre el proceso de la descentrallzacion. 

(e)	 Losvalores y actitudes sobre las instituciones c1aves del sistema politico. 

(f)	 Las representaciones 0 irnaqenes de los ciudadanos sobre el poder, la 

orqanizaclon del Estado y el ejercicio del poder. 

Para la realizacion de este proyecto de lnvestiqacion se conform6 un equipo 

de trabajo en el que se busco asegurar la participacion de las instituciones 

que habfan tornado parte en alguno de los proyectos sobre gobierno local 

coordinados con anterioridad por FLACSO-Programa EI Salvador. De esta 

forma fue posible continuar trabajando con el mismo equipo de 

investigadores conformado de la siguiente manera: Victor Galvez Borell, 

FLACSO-Sede Guatemala; Antonio Orellana, FUNDAUNGO-EI Salvador; 

Manuel Ortega Hegg, CASC/UCA-Nicaragua; y Roy Rivera, FLACSO- Sede 

Costa Rica.Adernas, Carlos Briones, Coordinador Acadernico de FLACSO-EI 

Salvador en el tiempo de ejecucion de la primera etapa del proyecto. Y 

Carlos Guillermo Ramos, que 10sucedio en ese cargo, han participado como 

contra parte sustantiva de FLACSO y como supervisores del desarrollo de la 

ejecuci6n. 
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Desde el punta de vista rnetodoloqlco, la lnvestlqacion sobre la "Cultura 

Polftica en torno a la Descentrallzacion y los Gobiernos Locales" esta basada 

en la utilizaci6n de dos instrumentos: 

(a)	 Larealizaci6n de encuestas nacional de opinion publica aplicada a 5.323 

centroamericanos, entre los rnesesde mayo y julio de 1999, distribuidas 

de lasiguiente manera: 1197 encuestasvalidas en el caso de Guatemala, 

1450 en EI Salvador, 1248 en Nicaragua y 1428 en Costa Rica. 

Para la elaboracion del cuestionario y la definicion del marco muestral del 

estudio en cada pars, se realize un taller de trabajo el 30 de noviembre y 10 

de diciembre de 1998, en el que participaron los investigadores nacionales 

yel coordinador regional del proyecto. Un segundo taller regional se realize 

el 22 y 23 de febrero de 1999 en el que sediscutieron y enriquecieron dos 

documentos elaborados por la coordinadon regional del proyecto: la 

propuesta de marco conceptual, y el diseno rnetodoloqlco del estudio sobre 

la cultura polftica en torno a los gobiernos locales y la descentrallzacion. A 

partir de 10 discutido en este taller, se elabor6 un cuestionario a ser utilizado 

en todos los parses, que fue enviado a comienzos de marzo de 1999 a 

todos los investigadores nacionales, pidlendoles que hicieran las 

adaptaciones necesarias a cada caso, pero buscando mantener la 

comparabilidad del rnismo. 

Lavalidacion del instrumento se realize en talleres nacionales de capacitadon 

de los encuestadores y con base en los resultados de la prueba piloto, 

desarrollada a comienzos de mayo de 1999. EI coordinador regional del 

proyecto y eI coordinador acadernlco de FLACSO visitaron a cada uno de los 

investigadorespara: (a) discutir los resultadosde la prueba piloto; y (b) aprobar 

los cambios en la version final del cuestionario. Los viajes se realizaron a 

Guatemala el 3 de mayo, a Nicaragua y Costa Rica del 5 al 7 de mayo, y con 

el investigador para el casode EI Salvador la reunion tuvo lugar ell 0 de mayo. 

Una vez aprobada la version final del cuestionario, el trabajo de campo de la 

encuesta sedesarrollo entre mediados de mayo y finales de julio de 1999. En 

cada libra se explica el marco muestral utilizado. 

AI dar por finalizado el trabajo de campo por parte de los investigadores 

nacionales, e integradas las bases de datos, se realiz6 un tercer taller de 

caracter regional los dfas 28 y 29 de julio de 1999 para discutir la propuesta 



de guia de analisis y de presentaci6n de los resultados de la sncuesta. 

elaborada par el coordinador regional. 

Para cada pais se public6 un informe que contiene los resultados de las 

respectivas encuestas, en cuyos anexos puede consultarse el cuestionario y 

una distrlbucion simple de frecuencias para todas las variables, dejando para 

estos libros el analisis de los mismos. 

(b)	 Adicionalmente un nurnero de entrevistas abiertas fue utilizado como 

herramienta de exploracion cualitativa con actores claves, con el 

proposlto de obtener insumos de diligentes politicos, lideres de opinion, 

tomadores de decision, funcionarios del gobierno central y alcaldes. En 

promedio se realizaron alrededor de 20 entrevistas en cada pais. 

EI dia viernes 29 de octubre de 1999 se desarrollo en San Salvador un taller 

regional en el que se discutieron los hallazgos principales y la estructura del 

Informe Final, tanto en 10 que corresponde a los resultados nacionales como 

al texto los regionaliza. Los investigadores entregaron los informes finales 

en el segundo semestre del 2000 e inmediatamente se procedio a la ediclon 

e irnpresion de los rnisrnos. 

En esta oportunidad estamos publicando el Informe Final del estudio sobre 

la "Cultura Politica en torno ala Descentralizaclon y los Gobiernos Locales", 

que incorpora tanto los elementos cuantitativos de la encuesta como los 

cualitativos de las entrevistas realizadas con actores claves. 

Ricardo Cordova Macias
 

Coordinador Regional del Proyecto
 

San Salvador, Enero de 2001
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INTRODUCCION 

Este informe recoge los resultados finales de la investlqaclon que hemos 

estado realizando en Costa Rica como parte del Proyecto Cultura polftica en 

tome ala descentralizaci6n en Centroametica, que ha side coordinado por 

FLACSO- EI Salvador, desde una perspectiva regional y financiado por Iii 

Fundaclon Ford. 

Sin duda alguna, las reflexiones que aquf se incluyen permitiran visualizer 
las principales configuraciones de cultura polftica que conforman los marcos 
en los cuales se intenta poner en marcha procesos de descentralizacion, La 
informacion recabada da luz sobre los aspectos en torno a los cuales los 
actores descentralizadores deberfan trabajar para poder sedimentar un 
discurso dernocratico de la descentrallzaclon, 

EI estudio se plante6 analizar los aspectos de la cultura pohtlca en torno a la 
descentrallzacion, Se reconoce "la necesidad de que cualquier polftica de 
descentrallzacicn tome en cuenta el factor sociocultural en su disefio y 

formulaci6n. Esto es particularmente importante, debido al desconocimiento 
que existe entre la poblaci6n en general, e incluso a nivel de dirigentes sociales 
y politicos, sobre el tema de la descentralizaci6n. (...) Eneste marco se plantea 
la importancia de estudiar dos fen6menos especfficos de la cultura politica 
en torno a la descentralizaci6n: los aspectos de cultura polftica que estan 
presentes en dirigentes, Ifderes de opinion y tom adores de decisiones y las 
opiniones de la ciudadanfa en general en torno a la descentrallzacion. Esto 

sobre la base de que el conocimiento de estos aspectos socio-culturales se 

vuelve necesario para la formulaci6n de una polftica nacional de 
descentralizaci6n, en tanto que puedan favorecer 0 entorpecer el impulso e 
implementaci6n de las mismas polfticas descentralizadoras" (Texto del 

Proyecto). 

Se parti6 de que los estudios realizados con anterioridad por el grupo de 
investigadores habfan ofrecido elementos diagn6sticos sobre las condiciones 

de realizaci6n de la descentralizaci6n, pero sin embargo, no tomaban en 
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cuenta 10 que es el material fundamental de las transformaciones 
institucionales: la actitud y la visi6n de la gente respecto al orden polftico
institucional vigente y a los cambios fomentados 0 propulsados. 

La informacion se recabo a partir de dos instrumentos: uno cuantitativo, 

una encuesta naciona! que trabaj6 con una muestra de 1428 personas; y 

otro cualitativo, una entrevista que se realizo a un grupo de informantes 

claves, relacionados, sobre todo con los partidos "emergentes" en el nivel 

local que son los que representan la principal novedad, en terrninos politicos, 

y que adernas, parecieran marcar un cambio de timon en cuanto af modelo 

de cultura polftica. 

Con el proposito de definir las formas de abordaje del tema y de afinar los 

instrumentos de recolecci6n de la informaci6n, asi como su tratamiento se 

realizaron varios talleres regionales en los cuales se discutlo un documento 

base. Igualmente se realizo un proceso de validaci6n de la prueba piloto. 

Setrata de ver las principales modificaciones en la cultura polfticaque afectan 
la tematka de la descentralizaci6n a partir de seis ejes: imagen de la 

municipalidad, la relacion de la municipalidad con el Poder Central, las 
actitudes respecto a la partkipadon ciudadana, vision de la descentrelizadon, 
valores y actitudes sobre las instituciones principales del sistema politico y 

las representaciones de los ciudadanos sobre el poder y la orqanizadon del 

Estado. 

Es importante hacer notar que se han venido produciendo un conjunto de 
cambios que si bien es cierto son muy tfmidos y no tienen la magnitud de 

los que se han dado en el resto de los paises de la Region, podrfan tener 

efecto en las practices polltkas y administrativas de las localidades. 

Este documento esta ordenado en seis capftulos: en el primero se presentan 

algunas consideraciones generales sobre las nociones de cultura polftica y 

descentrallzacion: en el segundo se hace referenda al contexte politico

institucional que sirve de marco a los discursos e iniciativas de 

descentralizacion, en el tercero, se analizan las representaciones que tienen 

los ciudadanos de! gobierno central y de la municipalidad, asi como las 

relaciones del ciudadano con tales instancias; en el cuarto se hace referenda 

ala manera como los dudadanos perciben la prestaci6n de servicios, tanto 

del gobierno central como de los gobiernos locales. Se intenta establecer 



niveles de satisfacci6n y tam bien, visiones sobre quienes a su juicio deben 
ofrecer los servicios; en el quinto se presentan las actitudes que tienen los 

costarricenses respecto de la descentralizaci6n y del fortalecimiento 

municipalidad; partiendo de que lasrepresentaciones que setienen respecto 

de la descentralizaci6n estan en un marco mas amplio que es la cultura 

polltica; y en el sexto se incluye una serie de aspectos que tienen que ver 

con el sistema politico en general, pero a partir de la manera como se 

visualizan las instituciones craves; 0 en otros terrninos, se procura identificar 

losprincipales rasgosdel imaginario politico -lasrepresentaciones0 irnaqenes 

de los ciudadanos sobre la organizaci6n yel ejercicio del poder-, 

Finalmente queremos agradecer, en primer lugar, a laspersonasentrevistadas, 

las cuales mostraron siempre especial interes, compromiso y respeto por la 

investigaci6n que realizamos; en segundo lugar, la vallosa colaboraci6n en 

lastareas de trabajo de campo y de sistematizaci6n de la informaci6n de la 

asistente de investigaci6n Jtza Ferlini y de la antropoloqa Carolina Vargas. A 

Katharine Andrade-Eekhoff por su invaluable ayuda en el ordenamiento 

estadfstico de la informacion. 
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CAPITULO PRIMERO 

CULTURA POLITICA Y 
DESCENTRALIZACION: 

REFLEXIONES GENERALES 

Despues de algunos alios de estarse promoviendo, desde diferentes flancos, 
la descentralizacion yel reforzamiento de la municipalidad, dos cosas parecen 

quedar c1aras: una que la descentralizaci6n es un proceso que en Costa Rica 
se encuentra lejos de ser una realidad. Pareciera estarse dando una 

transformaci6n muy pausada, que no acaba de insinuarse como un proceso 

vigoroso 0 al menos definido. Enefecto, despues de varios alios en los cuales 
el tema de la descentralizacion ha estado intermitentemente presente en los 
discursos de multiples actores politicos y de tecnicos, esta sigue siendo una 
iniciativa que no alcanza a materializarse. Todo ello sin desconocer que de 
manera tfmida y a paso muy lento se han venido promoviendo cambios que 
podrfan constituir el inicio de un proceso de ternatizaclon sistematica de la 

reforma municipal y de la descentralizacion. En este sentido es necesario 
recalcar que Costa Rica ha mostrado una singular resistencia a las propuestas 
de reconfeccion del modelo de qestion de "10 publico" de corte centralista 
que contrasta con 10 que ha venido aconteciendo en la gran mayorfa de 
pafses de America Latina. La otra, es que la resistencia que muestran los 
costarricenses a la modificaci6n de su esquema polftico-institucional y 

finalmente a la modalidad de relaclon entre la sociedad y el Estado pareciera 
indicar que 10 que se requiere no es solo novedades en el plano legislativo y 

en las practices gubernamentales, sino, y sobre todo, conmover los cimientos 
de la cultura polftica, que ha "naturalizado" el centralismo y que ha dificultado 

la transforrnaclon dernocratlca del Estado. Es por esta razon que nos hemos 

planteado en este trabajo profundizar en los aspectos que tienen que ver 

con la cultura polftica sobre la cual se asienta un modo de pensar y actuar 

"10politico" y la qestion de 10 publico que tienden a reafirmar el centralismo 

funcional. De ahf la importancia de analizar las representaciones que sobre 

tales aspectos se hacen los costarricenses. 

5 
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En resumen podemos decir, que a pesar del reconocimiento de politicos, 
tecnicos y ciudadanos de la perdida de funcionalidad y vigencia del modelo 

centralista, no se ha estructurado una clara oferta de descentralizacion ni ha 

habido una demanda ciudadana de la misma. No se ubican iniciativas 

provenientes de las sociedades locales que reclamen con vigor el 

fortalecimiento de los orqanos locales de gobierno y de los mecanismos de 

participaclon ciudadana. Lasociedad local, a pesar del aumento progresivo 

de la alusion al tema de la descentralizadon no termina de asimilar el discurso 

de la descentrallzacion, aunque si es evidente que el terrnino se ha 

vulgarizado. 

La explicacion de esta suerte de lnrnovtllzaclon de la idea de la 

descentralizaclon esta asociada, sin duda alguna, a la especificidad de las 

configuraciones de cultura polltica que se han estructurado en Costa Rica. 

Es por esta razon que nos parece imprescindible ahondar en el tema de la 

cultura polftica para poder arribar a conclusiones sobre los rasgos principales 

de esa vision de "10 polftico" que constituye el marco de codiqos con el cual 

se desconstruyen los discursos de la descentralizacion y se determinan los 

niveles de porosidad que ante estos van a tener las "audiencias" locales. 

Envista de que los temas de la cultura polftica y de la descentrallzadon han 

sido tratados desde distintas perspectivas conceptuales, nos parece opo rtu no 

antes de proseguir con el analisls especiJico de los elementos de cultura 

polftica que constituyen el sustrato de las form as representacionales de la 

descentralizacion, realizar una revision de algunos de los planteamientos 

que han side formulados al respecto. 

La reflexion en torno al tema de la relaclon entre la cultura polftica y la 

descentralizacion reclama un ejercicio de esclarecimiento de estas dos 

nociones. Respecto de lasegunda, podemos decir, que se ha venido perfilando 

un corpus conceptual, en los proyectos anteriores, que consideramos un 

magnffico punto de arranque para delimitar este eje del anallsis. Encuanto a 

la primera, parece necesaria una cateqorizadon que permita ordenar los 

resultados del material. Seguidamente hacemos un primer intento por 

ordenar los principales elementos de esta ternatlca. 



1. Aproximaciones al concepto de cultura 
polftica. 

En este apartado presentamos, en primer lugar, un conjunto de 

consideraciones conceptuales iniciales sobre el tema de la cultura polItica,y 

en segundo lugar, realizamos algunas precisiones sobre la noci6n de 

representaci6n social, que constituye el insumo basico de las configuraciones 

mentales y del proceso de (re)construcci6n del "acto" politico. 

Para comenzar debemos decir que los estudios sobre socializaci6n pohtica, 

tal ycomo 10 ha seiialado Jacques Lagroye, tienden a enfocar los mecanismos 

de aprendizaje y de mantenimiento de creencias y actitudes comunes a todos 

los miembros en una sociedad, 10 cual permite plantear comparaciones de 

lasdiversas comunidades politkas, de acuerdo a sus instancias de socializaci6n 

ya sus culturas especfficas, sin embargo, es imperativo interrogarse en torno 

a que se designa con el terrnino cultura polltica (Lagroye, 1991: 362 y 363). 

EI concepto de cultura politica, entendido como el conjunto de 

representaciones, valores y actitudes que tienen los individuos acerca del 

sistema politico, resulta importante en esta investiqacion porque permite 

formular, a posteriori, algunas hipotesis de trabajo sobre los cambios que 

habrla que modificar en la cultura polltica costarricense para poder lograr 

transformar el esquema politico-institucional. En consecuencia, se requiere 

realizar un doble esfuerzo: primero, ahondar en ese concepto de cultura 

pohtka que ha sido lIevado y trafdo y que pareciera poner en evidencia, alin 

en nuestros dias, un amplio deficit de reflexiony segundo, pensar en especffico 

los cam bios institucionales y adrninistrativos, es decir, la cultura politico

administrativa. 

Con el prop6sito de situar la discusi6n nos parece util realizar una breve 

revision de algunos planteamientos conceptuales que expresan modos 

diversos de enfocar el tema de la cultura politica. Lagroye sugiere interrogarse, 

desde el principio, en torno a la pertinencia de hablar de cultura politica: 0 

si por el contrario, debemos referirnos a culturas politicas. Posteriormente, 

seiiala que la existencia de un "fondo comun" de creenclas, de actitudes e 

incluso de sentimientos compartidos por todos los miembros de la sociedad 

polftlca ha sido enfocado por corrientes muy distintas entre las cuales destaca 

la de regulaci6n de los comportamientos -cuya expresi6n principal es el 

enfoque slsternko- y la de culturas en interacci6n. 
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Los anallsls slstemlcos 

AI iniciarse la decada de los 60, los estudios sobre este tema conocieron un 

gran desarrollo a rafz de los trabajos realizados por los politoloqos Almond y 
Verba, dirigidos a analizar la cultura polftica de la democracia,las estructuras 

y los procesos que la sustentan' • Estos estudios marcaron un hito en la 

investigaci6n sobre el tema y, podemos afirmar, sin temor a equivocarnos, 

que las investigaciones y los estudios posteriores han estado fuertemente 

marcados por las hip6tesis manejadas por estos autores", a pesar de las 

diversas crfticas que leshan sefialado. Enel mismo inicio de esta investigaci6n 

se consider6 dicho enfoque con el fin de ordenar la discusi6n y los primeros 

pasos operativos. 

ParaAlmond y Verba el concepto de cultura polftica se refiere, grosso modo, 

a la forma en que la poblaci6n interioriza el sistema polftico por medio de 

sus cogniciones, sentimientos y evaluaciones. Desde esta perspectiva el 

elemento que crea una determinada cultura polftica es la actitud de los 

ciudadanos, entendiendola como la inclinaci6n psicol6gica de cada individuo. 

Laidea implfcita esque laactitud individual esindispensable para laestabilidad 

polftica (Street, 2000: 157 y 159). 

Losautores encontraron tres tipos basicosde cultura politica: Cultura polftica 

Parroquial propia de sociedades simples. No existe en realidad el sistema 

polftico; Cultura polftica de Siibdito, el punto de referencia son lasfiguras de 

autoridad, se presenta sobre todo en los regfmenes autoritarios; cultura 

polftica de participaci6n, explica una variedad de sentimientos, desde 

aceptaci6n hasta el rechazo total del sistema politico. EIsupuesto basico que 

manejan los autores, esque, para que ernerja y se desarrolle una democracia 

de rnasas, se necesitan ciertas actitudes y sentimientos de los ciudadanos, a 

los cuales ellos denominaron «cultura civlca». EI concepto de cultura cfvica 

contiene tres indicadores esenciales: satisfacci6n con la vida, confianza en 

1 La investigaci6n se lIev6 a caboa partir de una serie de encuestas en cinco palses: Mexico, 
ItaMa, A1emania, Inglaterray EstadosUnidos para comparar losrasgosculturales de estassociedades. 
Paramayoramplitud, ver Gabriel A.Almond y Sidney Verba, TheOvic Culture. PrincetonUniversity 
Press. Princeton, 1966. 

2 Georges Burdeau ha manifestado al respecto, que desde que Almond aclimat6 el termino 
•culturapolftica" ,e.ste ha sidocorrientementeutilizadopor los polit61ogos (Burdeau,1986: 37). 
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las relaciones interpersonales, satisfacci6n con el regimen politico (Almond 
y Verba, 1966: 6-12) . La cultura cfvica vendrfa a ser algo aSI como un 
regulador de loscomportamientos de los individuos frente al sistema politico. 

Enel caso de la democracia de rnasas, la funcionalidad de la cultura politica 
serfa la de actuar como un regulador positivo necesario para el sostenimiento 

de la democracia. Es decir, asegura la permanencia y cohesion del sistema. 
La suposiclon central del concepto de cultura cfvica, en Almond y Verba 

consiste en que los comportamientos politicos y sociales giran en torno a un 
conjunto de valores y normas consensual mente aceptadas. Esto supondrfa , 

como bien 10 sef\ala Lagroye, aseverar que todos los miembros de una 

sociedad comparten una misma representaclon de la vida polltica (Lagroye, 
1991: 336). Es evidente que existe una representacion plural del mundo y 
los actos polfticos, y por tanto, que existen c1aras discrepancias entre los 

individuos de acuerdo al sexo, a la religion, al grupo etnico de referencia, al 
partido, etc. . En tanto individuo la evaluacion que realiza una persona 

sobre el regimen dernocratko puede ser positiva, pero la forma como vive la 
democracia, depende de las oportunidades que Ieofrezca el sistema para la 
realizaclon de su ciudadanfa. 

Seqiin R. Inglehart, entre las principales crfticas que Ie han hecho a estes 
autores, esta el sef\alamiento de que el concepto de cultura pollticaes estatico. 
A pesar de que uno de los objetivos del trabajo de Almond y Verba fue el de 
estudiar los cambiossusceptibles de producirse en lacultura polltica, eIanalisis 
lIevado a cabo se baso en datos muy puntuales que dificultaban medir las 
variaciones en el tiempo (Inglehart, 1993). Por su parte, John Street ha 
sef\alado que el concepto de cultura que manejan los autores procede del 
conductivismo y es muy limitado; en consecuencia, la cultura polftica es 
concebida como la suma de estados pslcoloqlcos individuales producto de 

un proceso de sociahzaclon, porque la acci6n y el pensamiento de los seres 
humanos son parte de un sistema de estfmulo-respuesta (Street, 2000: 160). 

Otra crftica interesante a estes autores, es la de Jacques Lagroye ( quien al 

mismo tiempo critica las posturas de Inglehart ya que 10 sitea en la misma 

linea de pensamiento). Lagroye critica el concepto de cultura polftica por 

varias razones: « Enprimer lugar, implica una apreciadon normativa bastante 

elemental, en segundo lugar, otorga una importancia excesivaa las opiniones 
expresadas por los individuos en los sondeos. Por ultimo, la debilidad mas 

grande de esta corriente es la de postular que todos los miembros de una 

sociedad polftica comparten, mas alia de sus divergencias de opinion, una 
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misma cultura, una misma representacion de la vida polftica que hace que 
todos adopten actitudes fundamentales analoqas (Lagroye, 1991)3. 

Es claro que el enfoque de "cultura cfvka" tiene la vlrtud de haber side la 
referencia obligada de la mayorla de los debates que se realizaron en el 
mundo desarrollado, durante largo tiempo, pero tiene la desventaja para 

quienes analizan este tema en el contexto de una democracia "no industrial" 

y asentada en entramados institucionales, la rnayoria de lasveces precarios, 

de que resulta inaplicab/e, si no es que violentamos su esquema categorial 0 

10 rehacemos, echando mana de otros aportes. Todo ello a pesar de las 

consideraciones de los autores respecto a la utilizacion de tal enfoque en 

contextos de parses sin tradicion dernocratlca, John Street remarca la 

centralidad en este enfoque de la idea de congruencia entre las actitudes y 
la accion: HNo se trata de que las actitudes creen el sistema, pues ambas 
cosas existen independientemente, pero hay que saber como "encajan" entre 

sf. Cuando existe una coherencia y son congruentes se akanza la estabilidad; 
cuando resultan incompatibles ocurre todo 10 contrario. No obstante, 
debemos afiadir un matiz: para Almond y Verba existen distintos tipos de 
cultura, de los que 5010 uno -Ia cultura cfvica-funciona eficazmente en una 
democracia" (Street, 2000: 157). 

La arqurnentaclon de Burdeau respecto a los elementos de definicion de 
cultura polftica de pensadores como Almond 0 Easton es digna de ser 
retomada, el sefialaque ese punto de vista parece debilitarsecuando invocan 
una sociedad hornoqenea donde aprender a pensar polfticamente es aprender 
a pensar "america no" . "Valores polfticos y va/ores sociales estan imbricados 
en un mismo esquema intelectual que, interiorizado por el individuo asegura 

su lnteqradon espiritual" (Burdeau, 1986: 41). EI dice que esta definicion 
permite dudar de su validez general.La cultura poiitlca sltiia al individuo a la 
vez adentro y en el exterior del sistema politico. Adentro, porque 10 ensefia 
a participar de ella misma; en el exterior, porque ella 10 incita a examinar 

con distancia los mecanismos y los fines. Esdecir que no hay cultura polftica, 

sin reflexion. Es tarnbien la razon por la cual ella introduce en lasociedad un 

factor de division (Idem). Esta arqurnentacion nos dirige directamente a 

3 Otra crltica a los autores se puede encontrar en Bertrand Badie LeDeveloppement Politique. 
econ6mica, Paris, 1994. cap. III. Vease, ademas, ellistado de crfricosdeeste plenteamiento que 
presenta John Street en su libro Polrtica y culturapopular.Alianza Editorial. Madrid. 2000. 
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interrogarnos, primero, en torno a la situaclon de paises como losde America 
Latina en los cuales ha predominado un modelo de sistema politico en general 
excluyenteyen donde ladiscuslon sobre la pohtlca es asunto de unos cuantos, 
por tanto, la reflexlon esta inhibida. Si en este caso no se puede hablar de 
cultura pohtka, a que terrnino recurrir para hacer referencia al proceso de 

uniforrnizacion y/o articulacion de las representaciones diversas de "10 
politico" y de los comportamientos politicos de los individuos. iNo existe 
ese cementa 0 sera que es de naturaleza distinta? Segundo, debemos 

preguntarnos si la reflexion entendida como ejercicio colectivo/societal que 
dirige hacia el delineamiento y a la consolidacion de "puntos de vista" de 

"10 politico" y de la "voluntad" politica, es un ejercicio posible en los paises 

de democracia "no industrial". Responder a esta interrogante supone 

situarnos en el debate sobre la relacion entre la polftlca y una etica de la 
discusion, 10 cual abordaremos posteriormente. 

En la misma linea de pensamiento, se sinian los estudios de Ronald Inglehart. 

Para el autor, el concepto de cultura politlca - que no difiere mucho del de 
Almond y Verba- es importante, porque surge como una necesidad de 
redimensionar el lugar que la cultura ocupa en el sostenimiento de los 
regimenes dernocratkos. Es importante hacer notar que, los estudios de 
Inglehart, estan dirigidos al ana/isisde los cam bios culturales en lassociedades 
industriales avanzadas, sus causas y sus consecuencias en el nivel del sistema 
social y del individuo. En sus estudios trata de demostrar, en primer lugar, 
que las distintas sociedades se caracterizan, en diversos grados, por un 
sindrome de comportamientos politico-culturales que Ie son propios, en 
segundo lugar, que lasdiferencias culturales son relativamente durables pero 
no inmutables y tercero que estos pueden tener consecuencias politicas, 

entre elias, su relacion con la viabilidad de la institucion dernocratlca. 

Para Inglehart, uno de los indicadores mas importantes de la cultura polltica, 

es el desarrollo en los individuos de una confianza mutua ante el sistema 

politico. Es decir, una adhesion estable del publico a las instituciones 

dernocratlcas. Vale decir que tal adhesion, aunque no sea un punto en el 

que el autor insista, se instala sobre las representaciones colectivas. 
Lacultura polftica es una actitud positiva hacia la democracia. "Lasatlstaccion 

global en relaclon con la vida forma parte de un sfndrome de actitudes que 

permiten saber si el individuo tiene posiciones positivas 0 negativas hacia el 

mundo en que vive. La satisfacci6n en relaci6n con la vida, la dicha, la 
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confianza mutua y el hecho de ser partfcipe de un cambio radical, 0 a la 

inversa, de sostener la sociedad existente, constituye un conjunto cultural 

estrechamente Iigado a la permanencia de las instituciones dernocraticas" 

(Inglehart, 1993: 51). 

EIanallsisde Inglehart nos plantea varias interrogantes: lEs la cultura polftica 

un concepto restrictivo? Es decir, lPuede aplicarsesolamente a individuos 0 

grupos que compartan las mismas creencias y actitudes hacia un sistema 

polftico? Siestoes asfLque pasacon aquellos que no desarrollan las mismas 

actitudes? L es que no tienen cultura polftica 0 no comparten la cultura 

polftica de las mayorfas ? lSe ubican estos en una posicion de marginalidad 

que los saca del juego polftico 0 se encuentran estos en posibilidades de 

desarrollar una contra-cultura respecto a las creencias y a las actitudes 

(pre)dominantes. 

Burdeau, responde a estapregunta de manera afirmativa. Tomando distancia 

de la nocion de cultura en general, vista como un elemento de la consciencia 

profunda de los individuos que los integra a la colectividad, el autor seiiala 

que la cultura polftica es sobre todo una adqulsicion. Sinduda ella no escapa 

al condicionamiento de la atmosfera cultural del medio global, pero se 

distingue por el hecho que es el resultado de un aprendizaje que exige del 

individuo el ejercicio de su espfritu crftico e implica de su parte una facultad 

de elecdon (Burdeau, 1986: 37). 

Las culturas en Interacclon 

La cultura polftica tarnblen puede ser entendida como el resultado de las 

multiples interacciones, tanto pasadas como presentes, de las concepciones 

y las actitudes de los grupos sociales. Para esta corriente, las concepciones y 

las actitudes de los grupos, adquiridas por la sociallzaclon, son el producto, 

revisable y siempre amenazado, de una memoria social construida a 10 largo 

del tiempo, reactivadapor ciertos grupos y propuesta a todos como referencia 

cornun (Lagroye, 1991: 368). Esto quiere decir, que la cultura polftica es el 

resultado de una neqociaclon entre los distintos grupos que componen y 

que han compuesto lassociedadesconcretas. Entanto neqoclacion, la cultura 

polftica reflejarfa una historia de enfrentamientos yde conflictos, pero tam bien 

de compromisos y negociaciones, no solamente entre los distintos grupos 

que componen lasociedad, sino tam bien en el interior de cada grupo. Desde 



esta perspectiva, la cultura polftica viene a ser un entramado complejo de 
enfrentamientos y negociaciones que se traducen en tensiones, que son 
producidas por las regulaciones de comportamientos que se ejercen entre 
los individuos. 

A diferencia de los estudios sisternicos que han sido puntualizados, esta 
corriente parte de que no existe una cultura nacional uniforme a todos los 
grupos e individuos, que harfa pensar que todos com parten una misma 
representaci6n de la vida polftica. Las actitudes y los concepciones, resultan 
de especfficos modos de vida, de la experiencia relacional entre los individuos 

y los grupos, de las redes de interpretacion de los hechos sociales. "Estas 
actitudes y concepciones forman las culturas especfficas de los grupos, que 
tienen a su vez una traducclon polftica propia" (Ibid: 369). 

Otra forma de acercarse al estudio de la cultura polftica, ha sido a partir de la 
distinci6n entre "cultura de elites" que es la de los grupos socialmente 
dominantes y una "cultura de los dominados" (Ibid: 371). AI igual que la 
explicaci6n anterior, esta corriente parte de que no hay una cultura nacional 
- entendida esta como cultura polftica- uniforme, a la cual todos podrfan 
acceder. "Desde esta perspectiva, la cultura es esencialmente definida por 
dos caraderfsticas: por una parte, ella contiene la matriz del saber y las 
reglas adaptadas a la posicion social de los individuos diferenciando aquellos 
que pueden acceder a los roles polfticos y sociales elevados, que exigen 
ciertos saberes particulares y aquelJos que estan predispuestos a ocupar los 
puestos subalternos, de otra parte ella supone ciertas creencias relacionadas 
con su posicion social y con las esperanzas objetivas de los individuos a 
acceder a un puesto" (Idem). Para esta corriente, la cultura, vivida en forma 
desigual por los grupos, dota a unos, "Ias elites", de recursos (capitales, 
culturales, sociales y simbolicos) que hacen que estos desarrolJen actitudes, 
que les permiten cumplir mejor los roles, que por su posicion tienen 
posibilidades de ocupar. 

Luego de revisar distintos planteamientos podemos decir que la cultura 

polftica esta hecha de un conjunto heteroqeneo de teorfas, de practices, de 
acontecimientos de referencia, pero el vinculo que ella establece entre ellos 
tiene que ver con el modo como se articulen alrededor de una representacion 
dominante del sentido de la accion politica. Ella es una matriz de percepciones, 
de apreciaciones y de acciones. Su objeto es el de construir los cuadros de 
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referencia donde se alojaran losfenornenos sociales (Burdeau, 1986: 37 y 38). 

Los grandes conceptos politicos como democracia, libertad, c1ase son 

polivalentes y tienen la siqniflcacion que les asigne quien los utilice. La 

cultura polftlca elimina esta subjetividad individual y la sustituye por una 

subjetividad colectiva. Formados por ella, los miembros de la colectividad 

apllcaran a los conceptos concernidos los mismos criterios de apreciaclcn y, 

por consecuencia, la misma siqnltlcaclon (Ibid: 38). 

Lacultura polltica tiende a desprender del campo de la consciencia colectiva 

global, los valores y los signos que determinan las conductas respecto al 

sistema politico y a proporcionar los criterios de juicio que descansan sobre 

los roles que este sistema asigna a los agentes politicos (Ibid: 39). 

EI autor plantea una nocion de cultura politlca no solo como fenorneno 

constatable sino como productor de comportamientos politicos. Ad se 

aprecia el vinculo entre esta perspectiva mas amplia en cuanto al universo 
de apllcaclon, es decir, mas alia de las "democracias industriales" y mas 

acotada que las visiones que la asimilan a una especie de paquete de rasgos 

culturales inherentes y predeterminados por un cierto atavismo societal. 

Por otra parte, es indiscutible que al hablar de cultura polltica, hacemos 

referencia a la manera como los individuos se representan el mundo politico 

y su partlclpacion en el, Aquf es necesario, tarnbien, detenerse, para poder 

configurar formulas operativas e interpretativas de este fenomeno que 

queremos aprehender bajo el nombre de cultura politica. AI respecto, 

Burdeau, retomando a Krech ya Crutchel sefiala que eI elemento caracterlstico 

de la cultura politka es la reorqanizacion de la percepcion, 0 en otros terrnlnos, 

su liberacion respecto a las creencias, los sfrnbolos y las maneras de ver de 

las cuales esta constituida la cultura global. Estos iiltirnos son recibidos, en 

tanto que la cultura politica es pensada. Por tanto, los comportamientos 

politicos no son determinados por una cultura especlfica sino reflejo de la 

"cultura social" en un dominio particular (Idem). 

EI proceso en el curso del cuallos individuos interiorizan losvaloresyadquieren 

las actitudes que sostienen el ordenamiento politico de la colectividad de la 

cual ellos son miembros define entonces la cultura politka, Enese sentido el 

fen6meno de la politizacion no es diferente del fenorneno de la soclallzaclon 

(Ibid: 40). 



Existendiferencias, desde esta perspectiva, entre socializacion polfticay cultura 
polftica, ya que la primera es un comportamiento de aceptacion general, 
mientras que la segunda es electiva. Burdeau dice que entre la soclalizaclon 
y la politizaclon que resulta de la aparlcion de una cultura polftica hay una 

diferencia esencial. La primera no comporta reservas- el que se rechaza 0 

que ella no puede ganar es un inadaptado 0 un marginal, la segunda, es al 

contrario, selectiva. Diferencia queforzando apenas las palabras traduciremos 

diciendo que la soclallzacion integra mientras que la cultura polftica, si ella 
no 10 implica, admite la division (Idem). La cultura polftica es considerada 

como un factor de aceptacion de parte de los individuos de normas que 

constituyen la base del aparato politico. Los autores norteamericanos 

designan, bajo el nombre de socializaclon polftica, el proceso por el cuallos 

individuos adaptan su conducta a un modelo propuesto por el sistema politico 
en vigor (Idem). 

En esta reflexion, sin embargo, no estamos interesados en enfocar la cultura 
politlca en general, sino una pequena parte que tiene que ver con las 
representaciones y actitudes que poseen los ciudadanos respecto a la 
descentrallzacton: 0 en otros terrnlnos, los diferentes elementos 
representacionales de la qestion de "10 publico". Esto en el entendido de 
que las percepciones de los ciudadanos se encuentran ancladas por un lado, 

en el modelo centralista de estructuradon estatal y por el otro, en la nueva 
oferta de "cambio" polltico-institucional que se viene promoviendo desde 
hace algunos afios. 

Sidesagregamos un poco mas el analisis podrfamos plantear la existencia de 
una cultura politico-adrnlnistratlva 0 polftico-institucional que tiene que ver 

con la forma como los habitantes de un pafs incorporan una vision 
determinada de la "adrnlnlstracion" de "10 publico", de la relacion de los 

ciudadanos con los instrumentos de gobiemo. Esesta dimension de la cultura 

polftica la que puede arrojar luz sobre las causas de las resistencias a la 
descentralizacion asf como las areas en las cuales se estan produciendo 

modificaciones. EJ balance que se puede establecer de resistencias y 

porosidades que presenta la poblaci6n costarricense a las propuestas de 

reestructuracion del Estado pueden mostrar no solo la viabilidad de la 
descentralizaci6n si no tarnblen los indicios de una reconfiguraci6n de la 
cultura polftica. 

15 



16 

En todo caso los aspectos de la cultura polftica que tienen que ver con la 

descentralizacion son entre otras cosas: una vision del poder (de los 

instrumentos de gobierno), del territorio del poder y de la qestion publica, 

de los actores y las lnstanclas del gobierno, de la partkipaclon de los 

ciudadanos en el gobiemo, de la prestacion de servicios, etc. 

las Representaciones sociales 

John Street, retomando a Richard Merelman, nos indica que la culture esta 

formada por representaciones colectivas que pueden influir en la actitud 

subjetiva respecto a la democracia (Street, 2000: 162). Este tipo de 

argumento, de acuerdo con el autor, "subraya el vfnculo de la cultura con la 

accion polftica y social, cuyo elemento decisivo es el "simbclo", es decir, la 

imagen y los mecanismosque evocan un conjunto de actitudes y experiencias 

polfticas" (Ibid: 163). 

Las representaciones nos gufan en el modo de nombrar y definir juntos los 

diferentes aspectos de nuestra realidad de todos los dfas en el modo de 

interpretar, estatuir sobreellosy lIegado el caso, tornar posicion asu respecto 

y defenderla ( Jodelet, 1991: 31). Las representaciones circulan en los 

discursos, son portadas por las palabras, vehiculadas en los mensajes e 

lrnaqenes rnediaticas, cristalizadas en conductas y se expresan en el plano 

material y espacial (Ibid: 32). Estas tienen como referencia un determinado 

espacio sociocultural y politico. Este espacio debe ser definido como un 

conjunto dinarnlco de representaciones, engendradas por el doble 

mecanismo de inteqradon del mundo externo y eIde sodalizaclon del mundo 

interno, introducido de manera selectiva en el pensamiento de los diversos 

actores sociales con el fin de facilitar la reproduccion del conjunto social, 

reproduccion que no es[arnas dada de entrada (Carrier, 1997: 35). 

En ese sentido tiene mucha razon Norma Fuller cuando seriela que "Las 

representaciones son categorfas aprendidas en las que el sujeto ubica la 

informacion recibida cotidianamente. Es por medio de estas categorfas que el 0 

ella se interpretan a sf mismos y al mundo circundante. Los elementos 

constitutivos de lasrepresentaciones son lasdeftnicionesaprendidas de sucultura 

que perrniten al sujetodasificaryasignarsignificadoa lasmultiplespen:epciones, 

sensaciones e interaccionesde lavida diaria. Enestesentido, una representacion 

social no es una realidad exterior, sino el propio material a partir del cual es 



En la actualidad este proceso esta atravesado de manera determinante por 

la cultura audiovisual (mediatlca). Vivimosen lasociedad de la cornunlcacion 

y esta otorga a la imagen un rol primordial, por tanto los actores politicos y 

los "tecnicos" parten de que el exito de sus gestiones depende del modo 

como la perciba "Ia opinion pUblica". La preocupacion por la construccion 

de irnaqenes "positivas" ocupa un lugar primordial en las estrategias de 

cornunlcaclon de los actores sociales. De alguna manera la consideracion de 

la "opinion publica", si bien no gobierna la acclon de los actores sociales si 

constituye el marco que "cuadra" las intenciones de estos y sanciona la 

factibilidad de los proyectos "propuestos". En efecto, los actores polfticos 

deben pagar tributo a esta cultura de 10 comunicacional al verse en la 

obllqaclon de desarrollar estrategias de proyeccion de imagen de sus 

proyectos 0 de ellos mismos que, conffan que el "publico" digiera. La 

aplastante presencia de los medios audiovisuales coloca en un lugar central 

la preocupaci6n por la apariencia y la demostraci6n (Moliner, 1996: 5). La 

"opinion publica" impone Ifmitesal comportamiento de los actores sociales 

e invalida 0 refuerza sus acciones. A pesar de que la textura de la opinion 

publica en los pafses subdesarrollados es distinta de la de los pafses que 

cuentan con democracias "industriales", existe igualmente una necesidad 

de parte de los actores de que sus propuestas y acciones sean sancionadas 

socialmente. La opinion publica en los pafses centroamericanos, 

acostumbrados en su mayorfa a sistemas de gobierno hiperconcentrados y 

personalistas, muestra como caracterfsticas principales la ausencia de canales 

y de espacios publicos no institucionales que actiien como contra pesos de 

las esferas institucionales. Aun asf se aprecia en la actualidad una tendencia 

a la conforrnaclon de cierto tipo de instancias de dellberacion, con amplia 

participaclon de la sociedad, que podrfan constituir el ernbrion de un espacio 

publico, que pueda crear condiciones para viabilizar la "voluntad social". 

Habrfa tam bien que seiialar que los medios de cornunicaclon no son solo 

proyectores externos de una realidad, al contra rio, tienen una participacion 

activa en la creaclon de "puntos de vista" sobre la reaJidad. No obstante, 

este planteamiento no nos debe conducir a asumir la vision instrumental de 

la comunicacion segun la cual los ciudadanos consumen acrfticamente y 

con obediencia 10 que los medios de comunlcaclon proponen. 

La estrategia de creacion de condiciones para la aceptacion de la 

descentralizaclon por parte de la "opinion publica" no tiene perfil, puesto 
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que no hay un sistema de acto res descentralizadores que hayan elaborado 

un discurso consumible. 

Moliner dice que el problema de la construccion de la imagen no puede 

reducirse a la difusion de informaciones favorables. Construir una imagen, 

es primero que todo, para el actor social establecer un vinculo entre sus 

intenciones propias, las informaciones que el difunde y las creencias de 

aquellos a quien el se dirige (Ibid: 6). 

En principio laopinion publica no tiene masque la lntormacion proporcionada 

par el actor, la cual esta conformada a la medida de sus intenciones, pero 

este no sabecomo sera interpretada por el publico (Moliner, 1996: 6). En la 

medida en que el actor conozca los sistemas de interpretacion puestos en 

obra por sus interlocutores en esa medida tendra mayores posibilidades de 

"dominar" su imagen (Idem). 

Hay una suerte de franja de indetlniclon que convierte la recepci6n de las 

informaciones mediatizadas en un proceso dificll de anticipar 0 pronosticar. 

EI actor que moviliza los recursos de cornunlcaclon no sabe como la 

informacion va a ser tratada por los individuos. 

En la medida en que los actores sociales que activan procesos detenninados 

de construccion rnediatica de objetos politicos no conozcan el sistema de 

interpretacion puesto en funcionamiento por sus interlocutores, 0 sus 

pretendidos "auditorios", en esa medida no lograra controlar el proceso de 

reconstrucclon interpretativa de tales objetos por parte de los individuos, 

con 10 cuallas imaqenes preformateadas pueden adquirir otros contornos. 

Por tanto, conocer los sistemas de interpretacion de este publico es estar en 

posibilidad de seleccionar las informaciones pertinentes que desembocaran 

en la elaboracion de una imagen favorable 0 conforme a ciertas intenciones 

(Idem). 

Las representaciones sociales son verdaderos sistemas de interpretacion del 

ambiente social (Idem). Es obligatorio conocer el sistema de interpretacion 

de los interlocutores si se quiere tener posibilidades de que el mensaje 0 la 

imagen proyectada trascienda y penetre el mundo de las representaciones 

que constituyen la cultura polftica. "La nocion de imagen social juega aqui 

un rol determinante pues ella designa un objetivo de cornunlcaclon. Entanto 

que sistemas productores de imaqenessociales, lasrepresentaciones aparecen 



entonces como un pufiado de caminos que permiten alcanzar eseobjetivo" 

(Idem). 

La descentralizaclon se ha lanzado como imagen, sin tener muchas veces 

claro que tipo de imagen sequiere proyectar, yen segundo lugar, cuales son 

lascaracterfsticasdel publico que se quiere alcanzar. 

Sequn Moliner hay entre las nociones de representacion y de imagen el 

mismo tipo de dependencia que el que existe entre el arte pictorico y la 

imagen gratica. De la misma manera que el arte produce irnaqenes de 10 

real, el proceso de representaclon produce irnaqenes socialesde los objetos 

a los euales se aplica (Idem). 

La representacion social se construye colectivamente. l.a idea central de 

representacion social y pensamiento colectivo 0 memoria colectiva es un 

modo particular de pensar 10 real compartido por una comunidad. 

Representacion social no es el fruto de una minorfa que propone su pro pia 

vision, sino de una elaboracion colectiva que va a definir un consenso en el 

seno de un grupo social. 

No queremos aca hacer una historiografla del concepto, por tanto nos 

plantearemos, mas bien la posibilidad de aplicacion que tiene para el campo 

tematico de la cultura polftica y especfficamente, 10 que tiene que ver con la 

representacion 0 reconfeccion representacional de la descentrallzacion. 

Moliner nos recuerda que las elaboraciones de Moscovici nos proporcionan 

un cuadro de analisis del contenido de las representaciones sociales, y que 

resultan analizables siguiendo tres dimensiones, si las definimos como 

"universes de opinion" (Ibid: 10). Primero, los elementos de informacion de 

los euales disponen los individuos a proposito del objeto de representaclon. 

Segundo, la [erarqulzacion y la orqanizaclon de estoselementos en un campo 

de representacion. Tercero, las actitudes, positivas 0 negativas, de los 

individuos respecto al objeto de la representacion (Ibid: 10 Y 11). 

Otro aspecto importante que sefiala Moliner reflriendose al trabajo de 

Moscovici es la descrlpcion de los procesos de formaci on de las 

representaciones sociales. Entre estos procesos el de objetivacion y anclaje. 

La objetivacion tienen que ver con la dlnarnica que lIeva a naturalizar un 

concepto abstracto y transformarlo en objeto del mundo real. EI anclaje es 

el proceso por el cual el objeto de representacion deviene un instrumento 
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familiar inserto en las categorfas de saber preexistentes (Ibid: 11). Moscovici 

tarnbien analiza el rol que juegan los medias en el proceso de torrnaclon y 

de circulacionde las representaciones sociales. Sequn el grado de implicacion 

de un media vis a vis la informacion que el vehicula, tres modos de 

comunlcacion de masas pueden ser analizados: la ditusion, la propaqaclon y 

la propaganda" (Idem). 

2. Descentralizaci6n 

Ladescentralizacion es concebida como formula polftica de reestructuracion 

de la espacialidad del Estado. En efecto, esta debe ser entendida, par un 

lado, como un intento par frenar y corregir los excesos burocraticos y la 

inoperancia institucional propia de un Estado entrado en descornposicion y 

por otro, como una forma de reconstruir la espacialidad del Estado, 

recomponiendo sus diversos niveles y la relacion de estos con la sociedad 

civil, ya sea en el ambito de la Region, de la localidad (canton) 0 del barrio. 

Es sobretodo un proceso polftico, con el cual se pretende recomponer las 

solidaridades territoriales y reestructurar "10 social" r es decir refuncionalizar 

las partes del aparato de bienestar del Estado, en niveles mas desagregados 

(region, departamento, municipio), de modo tal que se logre un reparto 

territorial de respansabilidades, asf como el adelgazamiento y la optirnizacion 

de los cuerpos tecnlco-burocratico, 

En este sentido, la descentralizacion puede ser considerada como la 

transtormaclon de los criterios de territorialidad y de las logicas de acclon de 

los procesos de toma de decisiones (plurallzacion de la gestion). 

Usos discursivos de la descentralizaci6n 

Durante los iiltirnos aiios y en coincidencia can una ternatizacion cada vez 

mayor de los comportamientos rnacroeconornlcos (qloballzacidn/ 

mundializaclon) se ha estado hablando can mucha frecuencia de la 

descentralizadon y de la necesidad de reforzar 1110 local" como una pasibilidad 

de gobernabilidad. Existen muchas posiciones respecto a esta 

hlperpubllcitacldn de la reestructuraclon del Estado y de "10 local" que, 

pareciera no rimar can 10 que en terrnlnos concretos se ha conseguido; 0 en 

otras palabras, el dinamismo discursivo no ha tenido un correlato equivalente 

en euanto a acciones y materializaciones. Es par tanto, muy corriente escuchar 

constituida la identidad del sujeto y la vida social" (Fuller, 1998: 63). 



decir que la descentralizaci6n debe ser de una forma 0 de otra, 10 cual 
significa que lejos de ser concebida como una realidad, forma parte de la 
voluntad de transformaci6n institucional que tienen algunos actores politicos. 

Sin embargo, 10 que llama la atencion es que en la mayorla de los pafses la 
descentralizaci6n como enunciado de proyectos de transformaci6n politico

institucional ha estado presente en los discursos de los actores 

gubernamentales y en lasagendas nacionales desde hace mas de una decada, 
Da la impresi6n de que la descentralizaci6n es algo que no se asume como 

un proceso consolidado ni tan siquiera en los paises en los cuales ha habido 
mayores y mas significativos cambios legislativos y operativos. 

Enefecto, despues de varios aAosen los cuales el tema de la descentralizaci6n 
ha estado intermitentemente presente en los discursos de multiples actores 

politicos y de tecnicos, esta sigue siendo una tarea por concretar. Distintas 

generaciones de politicos y funcionarios locales, asf como municipalistas en 

general han visto frustradas sus aspiraciones de conseguir los cam bios 
necesarios en el esquema polltico-institucional, que enrumben al pais hacia 
procesos integrales de descentralizaci6n. 

Una de las posibles explicaciones de las dificultades que enfrenta la idea de 
la descentralizaci6n radica en laausencia de un discurso de ladescentralizaci6n 

socializante y socializado. Es decir, un planteamiento que ala vez. sensibilice 
a la sociedad respecto a la importancia de la reconfeccion de los referentes 
espaciales del Aparato institucional del Estado y sea apropiado por las 
sociedades nacionales y locales, mediante procesos descodificacion/ 
codificaci6n de los contenidos de las propuestas. Aquf se patentiza la 
necesidad, por un lade, defortalecer los espacios piiblkos institucionalizados 

y aut6nomos, de manera tal que se puedan potenciar foros sisternaticos de 
discusion sabre los asuntos de interes general, y por otro, de colocar el 

tema de la descentralizaci6n en la agenda ciudadana nacional y local. 

Es innegable que existe una pluralidad de planteamientos de la 

descentralzaclon, sin embargo, los que circulan con mayorfluidez.y presentan 

mayor plausibilidad son los que provienen de los actores gubernamentales y 

de los organismos internacionales. La mayorfa de elaboraciones sobre este 

tema tienen la particularidad de que se ubican en el interior de los mismos 

discursos de la modemizaci6n y de la Reforma del Estado que han side 

confeccionados par gobiernos y por organismos financieros internaciona/es, 
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10cual situa la reflexion en un marco muy restringido. En consecuencia, se 

observa que los conceptos sobre los que descansa toda la logica 

argumentativa, lejos de ser interrogados, contestados 0 descompuestos 

analfticamente, son aceptados como legftimos; con ello, se inhibe la 

posibilidad de que la reflexion sea incluida en marcos interpretativos mas 

integrales. 

EI razonamiento anterior nos lIeva a constatar el predominio de una vision 

centralista de la descentrallzacion y la ausencia de debates nacionales sobre 

el tema. Por tanto se hace necesaria la biisqueda de una alternativa que 

aglutine la mayorfa de las voluntades de reestructuracion del Estado y que 

favorezca una etica de la discusion, 

Respecto al uso discursivo que se hace de fa descentralizacion, es oportuno 

sefialar, en primer lugar, que cuando fa gente discute en torno al termino 

descentralizaclon se produce la sensacion de que se esta hablando de 10 
mismo, perc en realidad se hace referencia a cosas no siempre parecidas. 

Talefecto se produce par una suerte de contrato de cornunicaclon seqiin el 

cual cuando alguien habla de descentralizacion la gente 10 esta entendiendo 

en los mismos terminos, con losmismos codiqos. Finalmente, 10 quetenemos 

lejos de ser un discurso unfvoco de la descentrahzadon es un proceso de 

babelizacion, con muy pocos puntos de entendimiento. Esto se debe par 

una parte a la existencia objetiva de diferencias en la definicion tecnka, 

doctrinaria, y etico-polftica; y, por otra, a la ausenciade debates nacionales 

sobre el tema que incorporen las visiones/representaciones de los sectores 

concernidos en estos procesos de la reconfeccion del modele de Estado 

centralizado 0 en terrnlnos mas amplios de la cultura polftico-administrativa 

que "naturaliza" una vision hipercondensada del poder y de los espaciosde 

qestion de "10publico". Refiriendose al caso de Nicaragua Carmelo Angulo 

dice que: "En este momento existen varios proyectos de envergadura que 

mueven muchos millones de dolares dedicados a proyectos de desarrollo 

local, aunque las metodologfas diferentes y, a veces las distintas visiones, 

disminuyen el impacto que puedantener en losciudadanos" (Prado, 1999: 18). 

AI no existir, en la mayorfa de los pafses, un sistema bien estructurado de 

actores intermediarios de fa descentralizacion encontramos un conjunto 

desacompasado de iniciativas que no lIegan a alcanzar una vision integral ni 

tam poco niveles adecuados de consenso. Los actores mejor posidonados 



coneurren a la arena polftica con discursos de la descentrallzacion que 
"protegen" intencionalidades diversas y que se apoyan en visionesdiferentes, 
10 cual, no pocas veces, impide salidas concertadas. Por su parte, el grueso 
de las colectividades locales, incluyendo, en algunos casos, a sus mismos 
polfticos y Ifderes comunales, se encuentra alejado de las discusiones y su 
"vision" de la problernatica no tiene, normalmente, posibilidades de ser 
incorporada a la "agenda" polftica nacional. AI respecto Carmelo Angulo 
ha argumentado que "Ladescentralizacion es un proceso polftico muy diflcil 
que requiere concertacion y consulta ciudadana y una sintonfa importante 
entre 10que se hace a nivel central y a nivellocal. Curiosamente en America 

Latina hay pafses donde la guerra, los conflictos, las costumbres, han lIevado 
a avanzar mucho en consensos locales, pero a nivel central no se ha 
aprovechado la energfa que existe en la base de la sociedad para construir 
un modelo nacional.lncluso los organismos 0 cooperaciones internacionales, 
a veces, tarnbien nos proponemos un modelo de descentrallzaclon sin 
inspirarnos adecuadamente en las experiencias ciudadanas que se dan en la 
base de la sociedad" (Ibid: 16). 

Uno de los primeros pasos que habrfa que dar, con el fin de convertir este 
tema en un "asunto publico", y en consecuencia, debatible, en sentido 
extenso - 0 en otros terrninos que se apoye en una vision de comunidad 
amplia, como dirfa Offe- es descentralizar, por un lado, la producci6n del 
discurso de la descentrallzacion y, por el otro, la discuslon. Este tema que 
atraviesa un sinruirnero de asuntos de primer orden en la vida de las 
sociedades centroamericanas no puede ser manejado como un asunto de 
unos pocos iniciados ni confinarse a losc1austrosinstitucionales a academicos. 
AI contrario, se hace necesario un foro "sistematico" que involucre variedad 
de audiencias que puedan, primero hacerlo "asunto publico", para luego 
politizarloy. posteriormente, buscar puntos de consenso. No pareciera haber 
otra salida para las colectividades locales. 

Habrfa que decir que hay muchas posibilidades de entrar al tema, se puede 
discutir desde el punto de vista de la doctrina, de las posiciones polfticas, de 

las visiones socioloqicas, politoloqlcas 0 incluso desde del punto de vista 
tecnico, En general, nos encontramos discursos muy diversos, muy 
singularizados y no siempre armonizables, desde el punto de vista polftico y 
tecnico-operativo. Por 10 dernas, en contextos concretos, nos damos cuenta 

que los actores tarnbien manejan de forma fragmentaria este discurso de la 
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descentralizaci6n, y que de 10 elaborado por los actores que producen el 

discurso a 10 que perciben quienes tratan de operacionalizarlo, hay una 

enorme distancia; en algunos casosse trata de un discurso que se consume 

a veces en su totalidad, y en otros se consume a medias 0 se dlstorsiona. 

Estosecomplejiza mas si tom amos en cuenta que los politicos localesposeen 

una actitud, en general no reflexiva, sino valorativa respecto al tema que se 

apoya en la transferencia discursive, que hace que cuando se les pregunta 

que esdescentralizaci6n, no siempretengan una idea clara de 10 que significa4
• 

Entonces, habria que empezar por entender que hay mucho interes de 

cambiar el modelo de Estado centralizado y que esto no es una ocurrencia 

de unos cuantos politicos 0 tecnicos, 0 de unos organismos internacionales, 

sino que esel sentir de un sector muy importante de la poblaci6n, pero eso 

no alcanza a materializarse en una demanda bien estructurada, en una 

demanda clara de descentralizaci6n. 

Hay consenso en el diagn6stico, pero no en la terapia. Hay una cultura 

polftico-administrativa que languidece, pero que tiene respirospostreros muy 

fuertes y por tanto no se puede extender certificado de defunci6n y hay otra 

que empieza a aparecer superpuesta que plantea una desburocratizaci6n, 

una refuncionalizaci6n del aparato de Estado y un rediseiio del espacio de 

referencia de la acci6n gubernamental y publica en general. 

Es claro, que los procesos de tematizaci6n de la descentralizaci6n son 

producto, en buena parte, de la continentalizaci6n de estos asuntos, 
Utilizando la tipologfa de esferas publicas de Keane(1997), podrfamos decir 

que circula en las macroesferas, en las mesoesferas circula de manera muy 

restringida y excluyente, y en los microespacios, casi no tiene presencia. 

En resumen, la descentralizaci6n ha sido un terrnino utilizado en ellenguaje 

de unos cuantos iniciados que han fu ncionado con caracter autista, esdecir, 

autoreferenciando su discurso. 

De todas form as, habrfa que decir que la diversidad de discursos de la 

descentralizaci6n no puede lIevar a las colectividades locales 0 a los actores 

politicos que estan comprometidos con la idea de la descentralizaci6n a 

jugar a la selecci6n de altemativas, es decir, no se puede utilizar una 16gica 

4 Vease Roy RiveraLaDescentralizaci6n realen CostaRica. HAese. 1998. 
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de descalificaclon para decir: esta es la buena descentralizaclon, esta es la 
mala, esta es la descentralizacion neoconservadora 0 neoliberal, 0 esta es la 
social democrata: las colectividades locales no tienen esa alternativa, puesto 

que tienen que enfrentarse a las ofertas de descentrallzaclon con estrategias 

que les permitan primero descodificarlas y segundo, volverlas asumibles y 

digeribles para las organizaciones de la comunidad y para toda la sociedad 

nacional en general. Carmelo Angulo ha dicho con mucho tina que: "La 

descentralizacion es muy diffcil abordarla fuera de una estrategia y de una 
vision de pais. La descentrallzadon es un eje transversal a toda la polftica y al 

desarrollo. En aquellos lugares donde se ha empezado el proceso de 

descentralizacion sin tener claro a d6nde se quiere ir como pafs, como Estado, 

al finalla descentraiizaclon ha podido ser mas un problema que un avance 

dernocratico y ha creado fuertes fricciones entre el poder central yel poder 

local. La experiencia parece demostrar que es casi imposible separar la 

descentralizaci6n de la participaci6n de los ciudadanos en los asuntos locales" 

(Prado, 1999: 15). 

En sfntesis podrfamos decir que existen muchas maneras de definir la 

descentrellzaclorv, muchas formas de decir la descentrallzedon.v el esfuerzo 
debe estar orientado a tratar de ubicarlas, mapearlas y decir por donde se 

topan, tratando de disminuir los puntos de disenso, y aumentar los puntos 

de consenso. 

EI ejercicio se puede realizar tarnbien al reyes: podemos tratar de establecer 

10 que debe ser la descentralizacion desde una perspectiva dernocratica. AI 
respecto habrfa que tomar en cuenta los siguientes sefialamientos: 

Primero, no es descentralizaclon una propuesta de transforrnacion municipal 

que no toque el ruicleo institucional centralizado del Estado y que no se 

acompafie de procesos de transforrnacion de los esquemas de asiqnaclon 

de recursos y de gesti6n, en general de 10 publico. lQue es 10 que quiere 

decir esto? Hay una cantidad de propuestas que son definidas como 

descentrallzaclon, que 10 que pretenden es tratar de crear una especie de 

5 Existen diversas formas de Iipologizar lasconcepciooes de Jadescentralizaci6n. Vease al respecto 
Pilar Gaitean "Polftica y Descentralizaci6n". En: Poder Local. Tercer Mundo Editores/lnstituto de 
Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, Colombia, 1992; y de Sergio Boisier "La 
descentralizad6n: un ternadifusoy contuse", En: Dieter Nohlen (editor) Descentrtalizad6npo/ftica y 
consolidaci6n demoadtica. Venezuela, Sfntesis/Editorial Nueva Sociedad, 1991. 
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institucionalidad nueva que permita reforzar el trabajo en las municipalidades 
y despertar 0 activar la energfa de la sociedad local, pero sin conmover el 

centro. Se trata de un esquema sequn el cual, lejos de sustituir el modelo 

centralista, 10 que se hace es auxiliarlo. Se auxilia, realmente porque se mejora 

de alguna forma fa posibilidad de qestion de las municipalidades y tam bien 

se trata de canalizar la energfa de la sociedad local pero el centro queda 

totalmente intocado, no se conmueve para nada; de esa forma, se toma 

distancia de una vision integral y dernocratica de la descentrallzacion. 

Segundo, la promocion de la participacion ciudadana sin conmocionar el 

esquema polftico-institucional no es descentralizacion, Estoes muy saludable 

para y puede dar cosas muy positivas en 10 que tiene que ver con el 

fortalecimiento de la democracia local, pero no es, en sentido estricto, 

descentralizaclon . No puede haber descentralizaclon si el modelo de Estado 

centralista sigue funcionando en los mismos terrninos. Loque hacemos mas 

bien es mejorar la forma de actividad del modelo centralizado de Estado. 

Esto hay que tenerlo claro, porque la etiqueta de la descentralizacion parece 

que ahora sirve para "santificar" y viabilizar muchos documentos y muchas 

propuestas gubernamentales. Este cuestionamiento exige revisar los 

planteamientos quefrecuentemente se hacen respecto al fortalecimiento de 

las organizaciones locales como formula de descentralizacion. 

Tercero, la centralizadon de lavoluntad politica de descentralizar no pareciera 

ser un buen punto de lanzamiento de un proceso dernocratico de redistribucion 

del poder politico-institucional. La voluntad politica de descentralizar tiene 

que ser generalizada, tiene que haber una actitud sequn la cual, la poblacion 

se apropie del discurso de la descentralizacion, 10 metabolice, 10 haga suyo y 

demande, exija. Una voluntad de descentralizar absolutamente centralizada 

no es descentralizacion, es un contrasentido. Resulta curioso porque a veces 

escuchamos decir a politicos y tecnicos: "nosotros descentralizamos", pero 

ese nosotros tiene un sentido absolutamente excluyente, 0 incluso se 

personaliza y se lIega a decir: yo descentralizo; eso es, no solamente una 

distorsion, sino un absurdo; es poner en cuestlon desde la misma base ef 

terrnlno de la descentrallzacion. EI razonamiento anterior nos lIevaa constatar 

el predominio de una vision centralista de la descentrallzacion y la ausencia 

de un debate nacional sobre el tema. Por tanto se hace necesaria la busqueda 

de una altemativa que aglutine la rnayoria de lasvoluntades de reestructuracion 

del Estado y que favorezca una etica de la discusion. 



EI debate debe darse no en una oficina gubernamental 0 en una universidad, 
sino en todo el pais; se hace por tanto necesario crear 0 reforzar espacios 

piiblicos que permitan la dehberaclon, Hace talta construir voluntades 

consensuadas, voluntades racionales pero comunicables, conectables. 

Cuarto, no es descentrallzacion una propuesta que busque transformar el 

modelo centralista y que no tome en cuenta al actor local, pero no al 

prefigurado en terrnlnos discursivos, sino al de carne y hueso. 

No se deben favorecer los desplazamientos rnetodoloqicos que conducen a 

tecnicos, analistas y politicos a colocarse en el lugar de los actores. Se debe 

tomar en serio el planteamiento de Touraine en el sentido de que es 

obligatorio darle la palabra al actor. No podemos decirles a los actores cuales 

son sus necesidades. Si los actores no sienten como necesidad la 

descentrallzaclon parece lloqico obligarlos a que la sientan. 

EI divorcio estructural del discurso de la descentrallzaclon "desde arriba" 

respecto a la agenda ciudadana y gubernamental local, no contribuye con 

el proceso de aslrnilacion y sancion de las propuestas de descentratizacion 

por parte de las poblaciones de los cantones. Si la agenda ciudadana y 

gubernamentallocal no tiene incorporado el tema de la descentralizacion y 

en general, la rernodelacion del Estado, diflcilmente se va a caminar en el 
sentido de descentralizar. 

Ahora, es cierto que el argumento anterior hay que relativizarlo un poco/ 

porque la descentrallzaclon tiene un origen c1aramenteverticalista y adernas 

centralista. Las ofertas de descentrallzaclon normalmente vienen de las 

instituciones y de cuerpos tecnicos, que se mueven en el centro de la 
institucionalidad estatal, por eso muchas veces muestra incongruencias. Pero 

en la medida en que las sociedades locales, los actores locales 10 apropien, 

que el discurso 10 descodifiquen y 10 recodifiquen y Ie den un sentido 

dernocratko, en esa medida se puede intentar democratizar la sociedad 

local / aSIcomo la sociedad nacional y el Estado. 

Quinto, hay que entrar a discutir las relaciones de sinonimia que se establecen 

alrededor del tema de la descentralizacion. Descentralizacion no quiere decir 

mejoramiento autornatko de la democracia, 10 que significa simplemente 

es que se reestructura la institucionalidad del Estado y se redisefian sus 

referentes espaciales, y/ en consecuencia, la qestion pu blica asume una forma 

distinta. Ahora, para no asumir una actitud pesimista, y para pensar mas 
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bien, que es factible construir un discurso dernocratko y una practlca 
dernocratica de la descentralizacion hay que decir que estos procesos son 
susceptibles de ser democratizados, sies que losactores creen que es necesario 

Sexto, no puede haber descentralizacion "a poquitos" y por todos lados; se 
debe entender que gradualidad e irnprovisacion no son la misma cosa. Las 

operaciones concretas, que han side presentadas como "acciones" de 

descentralizacion carecen de sentido temporal e integral. Por10 demas, habrfa 

que decir que las propuestas, generalmente, se manejan de forma, no 

solamente centralizada, sino de manera segmentada y hasta se podria decir 

que existen diversas propuestas de descentralizacion seqiin lasoficinas, sequn 

las instancias gubernamentales. Por tanto, se requiere de una vision que 

articule todos los esfuerzos. 

Enel caso de Costa Rica no podemos hablar de la descentrallzacion como si 
existiera realmente, por que eso es como animar algo que no tiene vida. Hay 

iniciativas interesantes y se camina, de alguna manera, en el sentido de pensar 

formas de descentralizaclon 0 de experimentar la descentrallzacion. Pero 
hay que decir con contundencia, que la descentralizaclon en Costa Rica es 
mas algo que se tiene que construir que algo que se pueda analizar.EI sistema 
de actores, descentralizadores, todavia no logra construir un discurso que 
sea digerible por parte de la sociedad en general. En este contexte hemos 

planteado realizar una dlscusion alrededor del concepto de descentralidad, 
el cual plantea la necesidad de ponderar las condiciones de factibilidad de 
la descentralizadon. En otros terrninos, significa ver hasta donde se ha 
caminado en la idea de la descentrallzacion. Esta idea de la descentralidad 
permite revisaraspectos fundamentales como son los obstaculos, la viabilidad 
polltica, la voluntad polltica, la demanda de descentralizacion, la oferta de 

descentralizaclon, la capacidad operativa de quien va a poner en practice las 

medidas de descentrallzaclon, la permeabilidad 0 porosidad mas bien, de la 
sociedad local y de los gobiernos locales, respecto al discurso de la 

descentralizaclon y los tiempos politicos de la descentralizaclon. 

La descentralizaci6n posible 

Una vision prescriptivo-constructiva de la descentralizaclon debe partir, 

primero, de que se requieren cam bios verdaderamente democratizadores, 

por tanto, losactores polfticosconcemidos por la transtormaclon institucional 

no pueden asumir una actitud omisa 0 descalificativarespecto a laspropuestas 



o medidas de descentratlzaclon. Es necesario, reconocer que se esta en 
presencia de un proceso de transkion del modele centralista a un modelo 
"menos" centralista. Sin embargo, mientras no se termine de perfilar un 
modele realmente descentralizador que pueda ser apropiado por lasmismas 
colectividades locales, 10 que tenemos son comportamientos camaleonicos, 
que nos hacen ver entremezcladas la cultura polftica centralista con las 
expresiones de la nueva que ha empezado a configurarse. 

De todo este conjunto de consideraciones generales, resulta pertinente para 
nuestro analisis retener los siguientes aspectos: 

La actitud que tienen los ciudadanos respecto a la descentrallzaclon, esta 
atravesada por la forma especffica que asume en ese dominic especffico la 
cultura polftica. Sin embargo, esta lejos de obedecer a una dlnamka estatlca, 
determinada de una vez y para siempre por una suerte de bagaje de ideas, 
creencias y sentimientos, posee su propio dinamismo y sus propios tiempos, 
10 cual se expresa en laforma en que losciudadanos piensan, viven y expresan 
"10polftico". En la actualidad pareciera quedar claro que en el sene mismo 
de una cultura polftica caracterizada por el estato-centralismo ha empezado 
a asomarse otra que parece cuestionarla directamente. Esto quiere decir que 
las representaciones sociales, que constituyen la matriz de la cultura polftica 
predominante, han empezado a conmocionarse, como parte de procesos 
de desconstruccion/reconstruccton de los sistemas de codiqos que las 
conforman. Estos cambios si bien es cierto no aparecen todavfa con clara 
presencia, se asoman poco a poco, advirtiendo que vivlrnos una etapa de 
transtorrnaclon de la vision de la polftica. 

La indefinlcion que establece el aparente transite de un modelo de cultura 
polftica a otro, se ve aumentada cuando analizamos el caso de la 
descentralizacion, por el hecho, en primer lugar, de que no es un terrnino 
que los ciudadanos puedan relacionar, suflclenternente, con "hechos 
concretos", en segundo lugar, porque no habido debate nacional al respecto 
ni se ha proporcionado informacion en tome al tema, y en tercer lugar, 

porque no ha existido un discurso de la descentrallzacion articulador de 
voluntades. 

La ausencia de un debate descentralizado, por un lado, hace evidente el 

requerimiento de espacios publlcos en los cuales se ventile esta ternatica y 
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se puedan construir "puntos de vista" (nacionales, regionales, locales) que 
involucren las voluntades colectivas; y por el otro, explica las aparentes 
contradicciones que presenta la informacion que analizamos a partir del 

capitulo tercero. 



CAPITULO SEGUNDO 

EL CONTEXTO POLITICO 

INSTITUCIONAL DE LA 

DESCENTRALIZACION 

EN COSTA RICA 

En este capftulo presentamos los componentes fundamentales del contexte 
polftico-institucional que sirve, actualmente, de marco a las diversas 
propuestas y gestiones que con el nombre de descentralizaci6n se han venido 

propulsando en Costa Rica.Consideramos que es necesario hacer referencia 
en primer lugar, a la polftica que viene desarrollando la Administraci6n 
Rodriguez, en segundo lugar, al sistema de actores que han venido 
vehiculando la idea de la descentralizacion y a las novedades polftico
institucionales que podemos identificar en el campo municipal y de 
partlcipacion de las sociedades locales. 

La Adminlstraclon Rodriguez y el Trlanqulo de la 
Solidaridad 

EI Gobierno actual ha propuesto el fortalecimiento del papel de la 

municipalidad. En efecto con el programa denominado Trianqulo de la 
Solidaridad se plantea promover una polltica, integral, articulada y 

congruente, que de acuerdo con los proponentes: es "una nueva forma de 

hacer las cosas", un mecanisme que propicia la partkipadon en programas 
y proyectos sociales, para el beneficio de sus familias y sus comunidades. Se 

llama "Triangulo" porque tiene tres partes: la municipalidad, las instituciones 

del Gobierno y las organizaciones comunitarias. 
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EnCosta Rica constatamos hastahace poco tiempo la existenciade un modelo 

centralizado de qestlon publica y de una sociedad que se contorrno alrededor 

de la idea que el Estadosocial es el que debfa ofrecer las condiciones para la 

materiallzacion de los derechos sociales y politicos, 0 en otras palabras, la 

realizacion de la ciudadanfa. 

En los iiltlmos aries se ha venido preconizando una nueva cultura politico

administrativa que si bien no logra imponerse y desplazar el anterior modelo 

ha dejado claro que cada vez toma mas fuerza. AI respecto, hemos dicho 

que "Actualmente, pareciera haber consenso respecto a la tesis de que la 

gobernabilidad de las sociedades latinoamericanas pasa por una 

reformulacion de la relaci6n Estado-sociedad civil que permita viabilizar Ia 

economfa, lograr la lnteqraclon social, otorgar mayor partkipaclon a los 

ciudadanos en la qestion de "10 publico" y optimizar las polfticas estatales. 

Estoimplica la recontecclon de la relacion Estado-sociedad civil, 10 cual tendra 

que lograrse, mediante la reestructuracion del Estado. Las caracterfsticas de 

este tipo de discurso y las acciones concretas que estan siendo promovidas 

por distintos sectores polfticos y burocraticos, nos lIevan a pensar que se 

esta generando una nueva cultura polftico-administrativa que empieza a 

aparecer entremezclada con la tradkion estatal-centralista" (Rivera, 1995). 

EI Trianqulo de la Solidaridadseplantea devolver la credibilidad de laspersonas 

en la funcion publica por medio del mejoramiento de la capacidad de 

respuesta institucional a la demandas reales de la poblacion, Para ello se 

proponen la participaclon ciudadana, la descentralizacion y la solidarldad" . 

Sepretende que el Trianqulo se convierta en polftica publica "que permita la 

artkulaclon de las demandas locales con la oferta de las municipalidades y 

las instituciones gubernamentales. Una artkulacion mediante la cual no 

solamente se fortalezca una concepcion mas activa de la ciudadanfa, sino 

tarnbien una cultura institucional en el plano de las relaciones con 

comunidades y municipalidades" (Estado de la Nadon, 1999: 238). 

Se propone la coordinaclon articulada de la interacci6n entre las 

comunidades, las Municipalidades y las instituciones publicas para mejorar 

la condicion de vida de los ciudadanos. EI presidente Rodriguez ha dicho al 

respecto que "Comunidades, Estado y Municipalidades tienen el espacio 

6 Vease PrimeraVicepresidenda de IaRepublica, Memoria 15 de mayode 799830 de abril de 
1999. 



para juntos crear y crecer y construir; para compartir conocimientos y 
experiencias; para traducir ideas e inquietudes en obras concretas" La 

prornocion de estaestrategia serealizedesdeel Ministerio de Cultura Juventud 

y Deportes y se plantea como objetivos mayores niveles de equidad y de 

lnteqracion social. 

Diferentes entes como la Union Nacional de Gobiernos Locales, la 

Contederacion de Asociaciones de Desarrollo Comunal y el Instituto de 

Fomento y Asesorfa Municipal han manifestado el deseo de participar en 

esta iniciativa del Trianqulo, 

EI Trianqulo se plantea como un mecanismo de inteqracion y de participacion 

de las comunidades en la identificacion y solucion de sus problemas y, en 

particular, de la pobreza. Tarnblen es concebido como un proceso de 

concertacion en el ambito local. 

A fa firma de los acuerdos antecede un ejercicio de seleccion de los cantones 

y distritos, un trabajo de "mapeo social", un conjunto de negociaciones con 

la comunidad y el gobierno local, una serie de actividades con el fin de 

elegir los representantes de la comunidad, y labores de capacitacion, "A 

mediados de 1999, la mayor concrecion del proyecto sehabra alcanzado en 

cinco cantones y comunidades donde se habian firmado cartas de 

compromiso, a saber: Guacirno, Siquirres, Pococl, Abangares yel distrito de 

la Isla de Chira del Canton Central de Puntarenas. La carta de compromiso 

es firmada par el Presidentey la Primera Vicepresidenta de la Republica, el 

Alcalde Municipal, el Presidente Municipal y los y las representantes de la 

comunidad. Todos los proyectos acordados deben contar con el aval de los 

[erarcas de las instituciones piibllcas involucradas y con un compromiso de 

aporte comunal" (Estadode la Nadon, 1999: 108). 

En el siguiente grcifico podemos observar lapartlcipaclon de los distritos por 

Region en la estrategia del Trianqulo de Solidaridad. 
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Grciflco No.1 

DISTRITOS QUE PARTICIPAN EN LAESTRATEGIA DEL TRIANGUlO DE 
LASOLIDARIDAD SEGUN REGIONES 

14% 

~ Huetar atlantka IT] Central 

[&J Chorotega EEIl Brunca 

E3 Padfico Central ~ Huetar Norte 

Fuente: Secretarfa del Triangulo de la Solidaridad. Tornado de Estado de Ja Naci6n en 
Desarrollo SostenibJe: un ancilisis amplio y objetivo sobre /a Costa Rica que tenemos a 
partir de losindicadores mas aauales: 1998. 

Se han presentado problemas como par ejemplo el planteamiento desmeclido 
de demandas comunales, 10 cual tendfa a desbalancear la estrategia ya que 

la sobrecarga de demandas sobrepasaba en mucho la respuesta institucional. 
"En algunos casos se suscribieron mas de cien acuerdos por canton. En las 
cartas de compromiso posteriores se reoriento el proceso, de manera que 
las comunidades definieran sus prioridades en cuatro areas de desarrollo, 

incorporando las perspectivas de genero y medio ambiente, a saber: 

infraestructura social, salud, educacion e ingresos" (Estado de la Nacion, 

1999: 110). 

A esta ternatizacion institucional de "10 municipal", que no ha perdido en 

ninqun momenta su matriz centralista, habrfa que abonarle el hecho que 

permite una mayor vlsibillzacion de las capacidades 0 virtualidades de la 

sociedad local para hacerse cargo de algunas tareas de dlaqnostico de sus 



problemas, 0 en otros terrninos de definicion de la "agenda local". Es claro, 

sin embargo, que la qestion de "10 publico-local" no se encuentra todavfa 

en manos de los acto res locales. 

Lamunicipalidad costarricense ha tenido hlstoricamente muchas limitaciones 

para poder lIevar a cabo polfticas sociales en la localidad. Durante mucho 

tiempo estos orqanos funcionaron con un amplio deficit de legitimidad y 

una crisis politica, econ6mica y admlnistrativa/ .. Actualmente, se aprecia 

una tendencia a favorecer los planteamientos que lIevan a aumentar las 

potencialidades de las municipalidades. 

Enterrninos financieros se aprueba el traslado del cobro y la administraci6n 

del impuesto a los bienes inmuebles y la Ley que permite que la distribuci6n 

de las partidas especfficas se asignen sin la participaci6n del diputado. 

La municipalidad maneja un rnfnlrno porcentaje del gasto publico total y 

esto, adernas de poner en evidencia el excesivo centralismo del modelo de 

gesti6n publica que tiene el pais, deja ver las pocas posibilidades que tiene 

de gestionar un plan de "desarrollo" social. 

La ausencia total 0 parcial de poder, recursos 0 competencias disminuye los 

alcances del proceso de descentralizaci6n. En algunas leyes por ejemplo se 

regulan competencias para la gesti6n local, perc no se trasladan ni recursos 

ni poder (Ley General de Salud, Ley de Promoci6n de la Competencia). En 

otros casos, "setrasladan recursos, perc no poder ni competencias, como es 

el caso de la Ley de Partidas Especfficas. Los planes de desarrollo de los 

consejos de distrito, tienen que ser aprobados por autoridad superior, la 

ejecuci6n de esos planes tienen que seguir Iineamientos de esa autoridad y, 

en ultima instancia, los mismos recursos dependen de la salud de las finanzas 

ptiblicas y hasta de la voluntad del gobernante" (Buller et 01, 1998: 11). 

Aun aSI encontramos un pequefio repunte en los ingresos de las 

municipalidades. Las partidas especfficas, uno de los principales rubros de 

las municipalidades han venido aumentando -en colones corrientes

considerablemente, y ahora con la nueva legislaci6n que elimina la 

intermediaci6n del diputado se Ieproporciona a lasmunicipalidades un poco 

7 Yease Roy Rivera La descentralizad6n y la met6foradel Estado. 1995. 
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mas de recursos para realizar inversion social y poder reforzar la ciudadanfa 

local. las municipalidades recibieron en el 96 un total de 6,9 millones de 

dolaresen partldasespecilicasque representaban e115% de los gastostotales 

de estos orqanos de gobierno (Ibid: 43). 

Adernas con la promulgaci6n del C6digo Municipal (ley No. 7794) se 

promueven algunas modificaciones en el sistema politico, que hacen pensar 

en transformaciones en los sistemas de actores locales. las novedades que 

aporta el C6digo son la figura del alcalde y el nombramiento par parte de la 

comunidad a partir del 2002, en elecciones diferidas. 

Con esta nueva situaci6n las municipalidades se han dado a la tarea de 

conformar consejos de distrito, considerando que con la nueva ley de 

Partidas Especfficas , pod ran obtener recursos financieros para obras 

comunales. 

En sintesis se asiste a un diflcil transite de la enunciaci6n discursiva a la 

aplicaci6n de estrategias de descentralizaclon. Pareciera darse un 

desencuentro entre las voluntades polltlcas declaradas y las acciones 

emprendidas. 

En Costa Rica, a pesar del aparente consenso existente entre las distintas 

fuerzas politicas respecto a la necesidad de propulsar la descentralizaci6n y 

el fortalecimiento financiero de las municipalidades, no se han aprobado 

cambios importantes en la legislaci6n que hagan pensar en la conmoci6n 

del patron centralista de orqanlzacion de la relaci6n entre el Estado y la 

localidad, 0 en termlnos mas especificos, entre los instrumentos de qestion 

publica y la sociedad civil local. Aun asf se aprecia que la discusion en torno 

a "10 local", se ha visto fortalecida en ciertos arnbltos, alimentada por 

presiones internas y externas. 

Una somera revision de la situaci6n actual de los procesos de descentralizaci6n 

nos \leva a establecerel estado embrionario en el cual seencuentran algunos 

de ellos. Seaprueba una serie de medidas descentralizadorasy de reforma 

municipal, que hacen pensar en la reestructuraci6n del rol 

politico-institucional de la municipalidad y en la creaci6nde nuevosescenarios 

sociopolfticos a nivellocal, que podrfan dar protagonismo a nuevos actores 

sociales. 



Persiste, sin embargo, la dependencia financiera del Poder Central. Las 
transferencias del Ejecutivo a las municipalidades refuerzan las actitudes 
centralistas, puesto que las municipalidades tienen que supeditarse a los 

criterios y decisiones de los funcionarios del Poder Central para poder obtener 
los fondos. 

EI centralismo continua imponiendose, con mucha fuerza, aiin en los pafses 

que han sido objeto de transformaciones significativas. Tal y como 10 han 
serialado Castaneda y Femandez "En el modelo actual/os gobiernos centrales 

tienen la mayorfa del poder sobre el gasto y recaudo de impuestos y esto Ie 

da la capacidad de ejercer un control casi total sobre las municipalidades. 

Este no es un marco propicio para el fortalecimiento de los gobiernos locales, 

quienes a pesar de su dinamismo politico y su capacldad de presion, yen 
sumamente disminuida su capacldad de accion y de respuesta a las 

necesidades de sus electores y las comunidades" (Castaneda y Fernandez, 
1995: 3). 

A pesar de los avances legislativos y constitucionales las municipalidades no 
alcanzan a perfilar verdaderos gobiernos locales y mucho menos generar 
actitudes de credibilidad en las colectividades locales. Esto porque en general 
continua prevaleciendo, si bien con multiples intersticios, una cultura polftica 

que lIeva a los gobernantes y ciudadanos a entender la qestion publica, 
como un asunto de unos pocos, localizados en un espacio reducido, el de 
las instituciones centralizadas del Estado. En consecuencia, fa vida politica 
local con pocas excepciones, es muy precaria y los habitantes de las 

localidades no logran todavfa generar procesos de aproplaclon y control de 
los "medios" de gobierno. No hay espacios publlcos locales definidos en 
donde se ventilen los asuntos de interes de la ciudadanfa de las 
rnicroterritorialidades y se (pre)definan los puntos importantes de la "agenda 
local" (Rivera, 2000). 

Desde la perspectiva de las polfticas publlcas, la descentralizacion ha venido 

a constituirse en la necesaria envoltura textual de un conjunto de propuestas 

y acciones que se pretenden diferentes e innovadoras perc que en la practice, 
con mucha frecuencia, no son mas que nuevas formas del viejo esquema 

centralista de qestion local. En ese sentido la reterritoriallzaclon de la politic a 

publica es vista como una estrategia de "rnodernizaclon" de la gestion 

publica, que sin embargo, no necesariamente mejora los indicadores de 

democracia local. 
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Las polfticas de combate ala pobreza han constituidootro de loscatalizadores 
de la ternatlzacion de "10 local". Se ha procurado incorporar a las 
municipalidades en la estrategia de diaqnostko de situaciones y de puesta 
en accion de planes concretos. 

EI sistema de actores intermediarios de la idea de 
la descentralizaci6n en Costa Rica 

Es importante antes de proseguir preguntarse cual es la situacion de los 
sistemas de actores que intermedian el discursode la descentralizacion y su 
participadon en lasiniciativas de incorporacion de esta ternatica en laagenda 
gubernamental. 

Partimos de que un buen indicador de como caminan los procesos de 
descentralizaciones el nivel de lnstltucionalizadon y el desarrollo del disefio 
estrateqico con que se vienen manejando las transformaciones del aparato 
del Estado que procuran remodeJar sus referentes espaciales y la dinamica 
de intercambio existente entre Poder Central y sociedad local. Aquf 
encontramos dos situaciones: primero, un innegable incremento de la 
ternatizacion de la descentrallzaclon, el cual sin embargo, no se traduce 
siempre en coordlnacion, coherencia y constancia;y segundo, la existencia 
de ritmos desiguales 0 no coincidentes en las acciones de las instancias 
gubernamentales, los actores descentralizadores y la sociedad civil. En fin, la 
"agenda" gubernamental de la descentralizacion no siempre va aparejada 
de la "agenda" ciudadana. 

Como el tema de la descentrallzacion se ha filtrado por distintas vfasen los 
discursos polfticos yen los textos de las polfticas piiblkas, se observa una 
clara babelizacion que ha intentado ser rectificada mediante la creacion de 
instancias nacionales de definicion de pautas para la transforrnacion del 
aparato del Estado. Este esfuerzo, sin embargo, no da garantfa de que los 
discursosse uniformen, pero si Ie pone Ifmites alatomisrno institucional con 
que se trata el tema. Adernas, proporciona condiciones para la creaclon de 
"puntos de vista" gubernamentales al respecto. La dificultad que 
generalmente presentan estas instancias reside en que representa la vision 
de los actores gubernamentales principales y excluyen las visiones de los 
otros actores involucradosen la problernatlca, Generarareas de coincidencia 



pareciera ser el reto. Paraello se requiere una vision integral y una accion de 

coordlnacion funcional de las iniciativas de los diversos actores. 

Hemos manifestado que las posibilidades que tiene la descentralizaclon de 

convertirse en una estrategia transgubernamental, y consecuentemente, en 

un ensayo de rnodiflcacion de laspractices y esquemaspolftico-institucionales 

prevalecientes en cada contexte nacional, parecieran descansar, en buena 

medida, en su materializacion en una polftica publica». Sin embargo, 

pensamos que se requiere ir mas alia construyendo una accion publica 

concertada/consensuada. Es decir, desplegar acciones a partir de una vision 

amplia de la acclon publica y de la polftica, tal como 10 han planteado, 

desde diferentes anqulos Claus Offe (1997) y Jean C1audeThoening (1997). 

Los sistemas de actores intermediarios de la idea de la descentrallzaclon no 

han logrado sedimentar su discurso. Las elaboraciones propositivas que se 

presentan como estrategias de descentralizacion lejosde serparte de la optica 

social, mas parecen formulas de tecnocratas. La descentralizacion, tal y como 

10 sefialamos antes, no ha sido sentida por las colectividades locales como 

una necesidad ni ha sido suficientemente interiorizada por la sociedad, 10 
cual se ha traducido en una demanda ciudadana de tal transforrnaclon muy 

Iimitada y en una ternatizacion en general precaria "Es indiscutible que para 

que la descentrallzaclon pueda lIegar a materializarse, se requiere de la 

presencia de un sistema de actores descentralizadores que intermedien la 

qestion de lastransformaciones y que puedan, previamente, crear un discurso 

de la descentralizaclon que sea "metabolizado" por la sociedad en su 

conjunto " (Rivera, 1998: 24 y 25). 

Los sistemas de actores descentralizadores son diversos y en general poco 

integrados, 10 cual provoca algunas dlficultades operativas en la dina mica 

de qeneracion de procesos de arnpiiflcacion de los niveles de audiencia del 

discurso. 

A pesar de que existe un sinruirnero de propuestas institucionales que 

plantean la descentralizaclon como parte de la "rnodemizacion" institucional, 

esclaro que no predomina un enfoque que privilegie el criterio del "acuerdo" 

social y el caracter integral de las transformaciones requeridas. 

Identificamos distintos actores que preconizan la descentralizacion entre ellos 

actores extranacionales como los organismos financieros internacionales, 
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algunos actores gubemamentales y ciertos politicos locales aglutinados en 

federaciones, asociaciones 0 partidos. 

Queremos seguidamente hacer referencia, primero a las formas 

gubernamentales, normalmente centralizadas, de prornocion de "10 
municipal" y, segundo, a las formas asociativas municipales. 

EIIFAM 

En losdistlntos pafses de Centroarnerica se constituyeron instancias de apoyo 

y fomento ala qestion municipal, en el marco de las estructuras del modelo 

centralista de Estado. Habrfa que decir que estas instituciones favorecieron 

una vision del "desarrollo municipal", que lejos de provocar el refuerzo de 

las municipalidades como contra pesos del Gobierno Central, contribuyeron 

a consolidar el centralismo. Con los nuevos tiempos, que han supuesto un 

cuestionamiento directo a la "estructura" y funcionalidad del modele de 

Estado y diversos intentos de rehacer unos cuerpos institucionales que se 

conciben como inoperantes y oxidados, estas instituciones se han visto 

obligadas a moverse en dos pianos: uno relacionado con su tradiclonal loqica 

de accion, apegada a rutinas burocratkas y de apoyo financiero reafirmantes 

de Iasubordlnaclon de las municipalidades a un todopoderoso centralismo, 
y otro, en el que se imponen las nuevas exigencias de los organismos 

financieros y de cooperaclon, perc sobre todo de los mismos gobiernos y 

colectividades locales. 

En el contexto de propuestas y medidas orientadas a modificar el esquema 

polftico-institucional, pareciera que estos institutos podrian jugar un rol 

importante, sin embargo, para ello se requerirfa superar un conjunto de 

Ifmites tales como su falta de legitimidad, la falta de representacion de las 

autoridades locales en las juntas directivas, la desconexion respecto a las 

municipalidades, y sobre todo, la ausencia de mira estrateqica de que han 

adolecido tradicionalmente. Aun asf se considera que estos orqanos 

refuncionalizadosdeberian acornpanar losprocesos de descentrallzacion hasta 

que las administraciones municipales puedan adaptarse a las nuevas 

condiciones. FEMICA considera que tales institutos deben "modernizarse" y 

ajustarse a los requerimientos que plantea la descentrallzaclon, con 10 cual 



se aprovecharia la experiencia que han acumulado por largo tiempo(Duran, 
1995: 9 y 10). 

EIIFAM, en Costa Rica, disrninuyo en los ultlrnos afios su participacion en las 

transformaciones municipales y en la qeneracion de iniciativas tendientes a 

fomentar la descentrallzacion del Estado, como efecto de la incertidumbre 

que existio en la Adrnlnistraclon Figueres, cuando se anunoo el proposito 

de cerrarlo. En la adrninlstracion Rodrfguez, laarnenaza del cierre ha tendido 

a desaparecer y se Ie ha encargado asumir cinco areas de trabajo: actualizaclon 

de planes catastrales, capadtadon de funcionarios y autoridades municipales, 

reorqanlzaclon administrativa de las municipalidades, manejo de desechos 

solldos y apoyo al Trianqulo de la Solidaridad (Buller et ai, 1998: 54). 

Se considera que esta institucion debera presentar un perfil mas ajustado a 

los imperativos de descentrallzacion y de fortalecimiento de los gobiernos 

locales, a partir de "un modele descentralizado de capacltaclon, asistencia 

tecnica yfinanciera para el desarrollo econornko local y un sistema de alianzas 

con la Union Nacional de Gobiernos Locales y fuerzas organizadas de la 
sociedad civil, que faciliten el desarrollo de iniciativas concertadas" (Idem). 

La Union Nacional de Gobiernos Locales 

Lasasociaciones de municipalidades existen desde hace alqun tiempo en varies 

parses de Centroarnerica, sin embargo, no es sino hasta los noventa que tanto 
a nivel nacional como regional se da un relanzamiento de la idea de crear y 

reforzar instancias asociativas y federativas de municipalidades que pudieran 

aglutinar las "voluntades" politicas locales, y de esa manera proyectar una 

imagen de fuerza que permitiera mejores exitos en la "neqodaclon" sobre los 

principales puntos de la "agenda" municipal. Este resurgimiento del 

asociativismo, a juicio de Patricia Duran, " es producto de tres factores 

importantes: la decision de los alcaldes (...) de aprovechar la coyuntura de la 

rnodernlzadon del Estado, para reivindicar al municipio; la existencia de una 

importante y provechosa influencia de organizaciones internacionales de 

desarrollo que, en la busqueda de formulas para racionalizar sus esfuerzos, se 

inclinaron por la descentralizacion a favor del gobierno local; finalmente, la 

incidencia de la Federacion de Municipios dellstmo Centroamericano en los 

movimientos asociativistas nacionales" (Duran, 1995: 5 y6). 

41 



42 

FEMICA propuso en la primera mitad de la decada de los noventa la siguiente 

agenda: 

En 10 politico, se planted promover sistemas polftico-electorales que se 

apoyaran en los principios de democracia representativa y participativa, el 

control ciudadano en la qestion publica y la rendicion de cuentas a los 

ciudadanos; la proporcionalidad en la representacion de los cuerpos 

corporativos municipales; posibilidad de participacion de partidos politicos 

diferentes a los nacionales, incluyendo organizaciones cfvicas locales; la 

eleccion directa de alcaldes; elecciones en fecha diferente a las nacionales y 

legislativas; existencia y uso de mecanismos de participacion y control 

ciudadano de la qestion publica local, tal como cabildos, referendum, 

plebiscitoy recursos de revocatoria; mayor escrutinio por los partidos polfticos 

en la seleccion de candidatos a las posiciones de eleccion local; obligatoriedad 

de que loscandidates a alcalde presenten su Plan de gobierno local, del cual 

deben rendir cuentas (Idem). 

En 10 administrativo se procura la transferencia de competencias, capacidad 

de decision autonorna respecto de los destines de cada municipalidad .y 

autonomfa administrativa; y en 10 fiscal se procura que los gobiemos locales 

posean base tributaria propia y que compartan recursos con el nivel nacional 

con el fin de atender la demanda en servicios. (Ibid: 7). 

Patricia Duran decfa que esta agenda no se agotaba en sf misma, pues la 
funcion de FEMICA es proporcionar las condiciones para que se mantenga 

la correlaclon y concertacion polftica con eI sistema de adores intermediarios 

de la idea de la descentralizacion (Idem). 

Los orqanos nacionales y regionales de municipalidades tarnbien han 

reproducido, durante estos aries de existencia, los vicios del Poder Central, 

es decir, administraciones centralistas, caciquismo, gestiones despegadas 

de las unidades que componen las asociaciones; perc tam bien, han 

reproducido las debilidades de las municipalidades, poca 0 nula capacidad 

financiera, falta de legitimidad ante sus asociados, ante las instancias 

gubernamentales centralizadas y ante los ciudadanos, poco 0 nulo desarrollo 

de destrezas de qestion y una vision estrateqico-conceptual muy Iimitada. 

Las tareas que plantea la descentralizaclon, como idea-fuerza que ha 

permeado buena parte de los discursos gubernamentales han colocado a 



las municipalidades en la obliqaclon de buscar un minimo de cohesion que 
les permita construir, de manera consensual, posiciones de fuerza y las 

transforme en interlocutores con capacidad de neqoclacion ante las 

autoridades nacionales. Se parte de que "EI Iiderazgo politico y de "lobby" 

ante el gobierno central debiera dejarse a las Asociaciones de Municipalidades 

de cada pais, las cuales tienen un papel protaqonico de presion polftica y de 

procurar el consenso politico para impulsar las reformas necesarias para que 

cada pafs tenga un marco de descentralizaclon que les permita a los 

municipios desarrollarse como entes autonornos" (Castaneda y Fernandez, 

1995: 6). 

Por 10 dernas, las asociaciones de municipalidades pueden nuclear las 

demandas de diferentes colectividades y tratarlas a partir de una vision 

supralocal de qestion de la politlca municipal que se ordene en escalas 

territoriales intermedias. De esa manera las municipalidades no solamente 

podrfan atender las necesidades de sus localidades sino que podrfan encontrar 

formulas de rnaxlrnlzaclon de los recursos de qestion y gobernabilidad local. 

AI respecto Castaneda y Fernandez han manifestado que las asociaciones 

han venido jugando un rol muy importante que deben cumplir mas 

agresivamente para lograr mover la voluntad polftica de la fuerzas vivas de 

los pafses con el fin de que los marcos institucionales sean propicios al 

"desarrollo municipal" (Ibid: 2). 

Lasasociaciones son, en teorfa, la suma de gobiernos locales y deberfan por 

esa razon constituirse en una instancia con poder de determinacion, sobre 

todo, en 10 que tiene que ver con el destino de las municipalidades. Por 

tanto, las asociaciones tienen la urgencia de asumir la conduccion de los 

cambios requeridos en la cultura polftico-institucional, 10 cual quiere decir 

cambiar su perfil. 

Habrfa, sin embargo, que decir, que si las municipalidades como orqanos de 

gobierno subnacionales han sido deficitarias y en muchos casos han sido 

entes paralizados que no aicanzan ni tan siquiera a justificar su existencia 

como unidades polftico-institucionales, las formas federativas y asociativas 

de municipalidades 10 han sido mas. Esto ultimo debido, sobre todo, a la 

poca importancia que Ie concedieron las mismas municipalidades a estos 

entes, tarnbien por la cultura politico-institucional que cuadra la vision de 

los politicos municipales y la ciudadanfa local en general. 
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Adernas, las juntas directivas de las asociaciones, con frecuencia quedan 
separadasen terrnlnos operativos de lasmunicipalidades, creando dificultades 
de artkulacion de intereses. Se produce, en general, el predominio de loqicas 
polftico-partidistas en los procesos de toma de decisiones. 

En terrninos de deseabilidad podriarnos decir que las asociaciones son las 
Ilamadas a conducir los procesos de neqoclacion polftica y de concertacion 
necesarios para instaurar lascondiciones necesariaspara la puesta en marcha 
de medidas de descentralizacion 0 de correccion de las medidas que han 
side promovidas sin exito en esa dlreccion, 

En Costa Rica, tanto la Union Nacional de Gobiernos Locales, entidad que 
aglutina a la mayorfa de las municipalidades del pafs como las Ligas y otras 
expresiones federativas, podrfan jugar un papel protaqonico, si logran 
constituirse en un sistema de actores intermediadores del proyecto de 
descentralizacion. E.s claro que la idea de ladescentralizacion para que resulte 
viable debe ser apropiada por los actores municipales y convertirse en el eje 
que estructure la practica de las diversas form as asociativas de 
municipalidades, las cuales podrfan pasar a constituirse en los propulsores 
de la descentralizaclon en cada region. 

En consecuencia,es importante ponderar lascondiciones realesde actuacion 
que tienen tales orqanos y las caracterfsticas que muestran las form as de 
asoclacion, regionales 0 nacionales, que las aglutinan. Es fundamental con 
ese fin, establecer la dlsposlcion logfstica de tales entes de asociaclon y la 
capacidad infraestructural instalada que poseen. De esa manera, se puede 
conocer la viabilidad que presentan estos orqanos como conductores de 
procesos de descentrallzacion en los distintos niveles regionales. 
La principal orqanlzaclon asociativa municipal del pafses, sin duda, la Union 
Nacional de Gobiernos Locales, lacual ha pasado a constituirseen los ultirnos 
aiiosen el baluarte de lasluchas municipalistas. Oertamente que esta entidad 
ha estado marcada por losmismos malesque hlstoricarnente ha padecido el 
regimen municipal costarricense. A pesar de no contar con todas las 
condiciones para desarrollar una qestion de estructuracion de la voluntad 
colectiva de las municipalidades, esta orqanizacion ha comenzado a tener 
mayor presenciaen el plano de lasnegociaciones ante el Poder Ejecutivo y la 
Asamblea Legislativa. 



A pesar de los intentos de crear alternativas de ordenamiento polftico

institucional, esevidente que las municipalidades no han podido fracturar el 

esquema vertical de tratamiento de «10 local» que ha promovido el modelo 

de Estadocentralista,y favorecer con ello mayoresnivelesde democratizaclon 

territorial. Lasociedad local, por su lado, no ha estructurado una demanda 

explfcita de descentralizaclon y rnenos han planteado proposiciones de 

reanlrnaclon de la decafda democracia local. La UNGL es considerada por 

algunos como la lIamada a dirigir el proceso de descentralizacion en el pais. 

Las innovaciones polftico-institucionales en el 
campo de la descentralizaclon 

La transformaci6n del aparato institucional ha sido el norte y la 

experirnentacion el medio que ha guiado la accion de polfticas y equipos 

tecno-burocraticos en 105 ensayos de reconfeccion del modelo de Estado. 

No obstante, la cultura polftico-institucional centralista que ha campeado 

durante decadesen toda la Region no admite cambios radicales en la forma 

de gesti6n publica. Los actores gubernamentales y los equipos tecnicos no 

siempre facilitan las innovaciones y la cludadanfa, par su parte, tampoco. 

Las resistencias al cambio polftico-institucional son fuertes y sostenidas, de 

alii que el manejo de los tiempos y la experimentaclon de las iniciativas sea 

el rasgo por excelencia de las iniciativas de reestructuracion institucional. 

.Aun asfsonvarias lasiniciativas que en el campo de latranstormadon politico

institucional se han venido desarrollando en la Region, con el nombre de 

"proyectos de descentralizacion". 

La rncdernizaclon institucional que se plantea con la reforma del Estado ha 

exigido a las sociedad costarricense enfrentarse a la lnnovacion y la 

experimentacion. En efecto, la existencia de sociedades con alto deficit de 

inteqraclon social y lasdiffciles condiciones en que seha intentado buscar la 

concertaclon social han lIevado a que los carnblos se hayan introducido de 

manera pausada y considerando las consecuencias de orden politico. No 

obstante, la urgencia de salidas a la disfuncionalidad del modelo de gestion, 

yen general, al aumento de los niveles de ingobernabilidad, ha hecho que 

la experirnentacion estea laorden del dfa en practicamente todoslos ambitos 

polftico-institucionales. 
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Las propuestas de descentralizaci6n suponen modificaciones en los aparatos 

polftico-administrativos, las cuales pasan por la lntroduccion de innovaciones 
y procesos experimentales. 

Se identifican algunas novedades polftico-institucionales. En el campo de la 

salud se ha planteado, en la Administracion Rodrfguez, la conforrnacion de 

las Juntas de Salud, las cuales constituyen un intento par incorporar la vision 

y la voluntad de los ciudadanos en la definicion del dlaqnostico sobre la 

problernatlca de la salud en su comunidad. 

Tarnbien se ha empezado a discutir la posibilidad de trasladar a las 

municipalidades la adrnlnlstraclon de la educaclon en los primeros niveles, 

sin embargo, no se ha logrado ir mas alia de los enunciados y la declaracion 

de voluntad de algunos actores gubernamentales. 

Las transformaciones de la institucionalidad estatal si bien pueden ser 

evaluadas como insuficientes, parciales 0 form ales, la verdad es que han 
permitido fijar la atencion en otro tipo de territorialidades (microterritorios) 

y dibujado nuevos escenarios en los cuales resulta mas factible medir las 

insuficienciasdel proceso de realizacion de la dudadanfa (0 de materializaclon 

de derechos sociales y politicos), proponer formulas experimentales de 

flscalizacion de las politicas sociales, elaboracion de propuestas que atiendan 

la especificidad de cada territorialidad, y la prornocion consensuada de 
estrategias de desarrollo social. De igual manera, se vislumbran mayores 

posibilidades de gestionar el cumplimiento de los derechos sociales en 
espacios que permiten la proximidad entre los demandantes de derechos y 

los responsables institucionales. 

La tendencia de los distintos gobiernos a trasladar ciertas responsabilidades 

a las comunidades y orqanos institucionales locales, puede permitir el 

establecimiento deformas de flscalizacion de la gestion publica mas efectivas, 

ya que el predominio de relaciones cara a cara y la delimitackin territorial 

facilitan la transparencia polftico-administrativa. 

Adernas, la vigilancia de la satistacdon de demandas, base de la estabilidad 

polftica, debe quedar en manos de los propios actores locales, y no en un 

centro administrativo alejado de las territorialidades concernidas. En Costa 

Rica, a pesar de la existencia generalizada de un sistema de polftica social 



mas abarcativo que el prevaleciente en el resto de los parses de la Region, 
observamos que los derechos sociales no se han venido materializando en 
medidas concretas que posibiliten su realizaci6n. La precariedad de las 

politicas sociales y la insuficiencia de salidas «privadas» para los problemas 

socioecon6micos lIevan a que los derechos sociales hayan tenido existencia 
real sobre todo en los textos institucionales. 

EI sistema polltico-administrativo costarricense ha sido muy resistente a los 

cambios relacionados con la transformaci6n del modele centralista de gesti6n, 

sin embargo, en la actualidad identificamos algunas iniciativas que 

consideramos oportuno describir por su caracter lnedlto y porque pueden 

representarel inicio de un proceso de reestructuraclon institucional de mayor 
envergadura. Entre estos destacamos la constitucion de los Sistemas Locales 

de Protecci6n de Derechos de la Nifiez y la Adolescencia, la creacion de las 
Oficinas Municipales de la Mujer y los Consejos de Distrito. 

Los Sistemas Locales de Protecclon de Derechos 
de la Niilez y la Adolescencia 

Recientemente se ha creado un Sistema Nacional y un Sistema Local de 
Protecdon de Derechos que representa una innovacion institucional de amplia 
trascendencia, sobre todo, si tomamos en cuenta que se trata de nuevas 
formulaciones de la relacion dernanda-satisfacclon de servicios, y nuevas 
formas de interacci6n entre la comunidad y los distintos componentes del 

aparato institucional del Estado. 
EI C6digo crea el Sistema Nacional de Protecci6n Integral de los Derechos 

de la Nmez y la adolescencia el cual se conforma tal y como 10 muestra la 
siguiente figura : 
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Figura No.1 

Sistema Nacional de Protecci6n Integral
 

de los Derechos de la NHiez y de la Adolescencia
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que atienden a las personas menores 
de edad y/o promocionan 0 defienden 
sus derechos 
Cameras empresariales 
Organizaciones laborales 

Juntas Locales Comites Tutelares 



Las juntas locales, adscritas al Patronato Nacional de la Infancia (PANI), son 
orqanos de coordinaclon y adecuaclon de las polfticas piiblicas en cada 

territorio. Su trabajo se centra en la prornocion de los derechos de la nifiez y 

la adolescencia por medio de carnpanas de informacion y capacitacion, asf 

como en la creacion de redes de apoyo entre adolescentes, nifios y nifias 

para lograr el cumplimiento de la leqislacion. Estan compuestas por 6 

miembros: representantes de la oficina local del PANI, del Ministerio de 

Educaclon Publica (MEP) y de la Municipalidad, tres miembros de la 

comunidad elegidos popularmente, un representante de la poblacion 

adolescente, mayor de 15 afios con voz y voto. 

Lasjuntas hacen parte importante de la qestion institucional de los derechos 

en la localidad. Actualmente hay 25 juntas, en: Heredia, Goicoechea, Liberia, 

Siquirres, Grecia, Alajuelita, Santa Cruz, Sarapiqui, Turrrialba, Santa Ana, 

Golfito, Corredores, Curridabat, Alajuela, Desamparados, San Carlos, Tibas, 

San Ramon, Naranjo, Puntarenas, Perez Zeledon, Cartago, Limon, Puriscal y 

Coto Brus. La idea es que cada canton cuente con una Junta. Hasta la fecha 

han desarrollado proyectos en los que se ha invertido 50 millones de colones, 

financiados por el PANI. 

Por su lado los Comites Tutelares estan definidos como orqanos de las 

asociaciones de desarrollo comunal, que funcionan en el marco de la Ley 
No. 3859 de 1967 sobre desarrollo de la comunidad. Se Ie han fijado tres 

objetivos: 

-Colaborar con la asoclaoon de desarrollo, en la atencion de la materia relativa 

a las personas menores de edad. 

-Velar en su comunidad por los derechos y las garantfas de esta poblacicn. 

-Funcionar como centro de rnedlacion de la resolucion de conflictos en esta 

materia, conforme con los procedimientos establecidos en el capitulo III del 

titulo III del C6digo. 

En el ambito local las diferentes asociaciones se organizan para conformar, 

hasta la fecha, cerca de 30 Comites Tutelares. 

Podemos decir que hasta el momenta la qestion de las Juntas de Proteccion 

a la Nifiez y la Adolescencia aSIcomo los Comites Tutelares, ha sido muy 

limitada, debido a que se encuentran, en general, en un estado embrionario. 
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las Oficinas Municipales de la Mujer 

EI Instituto Nacional de fa Mujer (INAMU) ha venido fomentando, a partir 

del Programa de Oficinas Municipales (PRONOM), el establecimiento de 

tales instancias en varios cantones del pais, con el objetivo principal de 

"Promover acciones, planes y programas para la igualdad y la equidad 

entre hombres y mujeres en el ambito local-municipal". 

Engeneral setrata de una instancia en la que seofrece informacion sobre los 

servicios y los derechos ofrecidos por las distintas instituciones. Tarnbien se 

plantea ef monitoreo de laspoliticas pilbllcas afavor de la mujer en la localidad 

e incidir en los planes municipales conjuntamente con la Cornision de la 

Condlcion de la Mujer con el fin de que se incorporen los intereses y 

necesidades de las mujeres. De acuerdo con la informacion proporcionada 

por el INAMU en la actualidad hay 30 oficinas funcionando en el pais y se 

encuentran distribuidas de la siguiente manera: 

Graflco No.2
 
OFICINAS MUNICIPAlES DE LAMUJER ESTABlECIDAS
 

A NOVIEMBRE DE 1999
 

13% 

23% 

§I SanJose ~ Heredia 

~ Limon [[] Puntarenas 



La experiencia de los Consejos de Dlstrlto-

La experiencia de los consejos de distrito se puso en marcha, de manera 
sistematica, solo hace unos cuantos afios y ha sido presentado ante la opinion 

publica por algunos actores polfticos y cuadros tecnicos como una formula 
de descentralizacion. Enese sentido, resuIta necesario reconocer los posibJes 

cambios que se pueden haber dado en los estilos de qestion local de 10 
publico, 10 cual supone procesos de adaptacion tanto en el campo polftico
administrativo como en el de las practices de vinculacion de la sociedad 
local con las entidades gubernamentales. 

Estas modificaciones que se han venido promoviendo de manera bastante 

tfmida y sin trastocar el esquema centralista de qestlon local han, sin embargo, 
introducido elementos novedosos que pueden crear condiciones para una 

resocializacion de las colectividades locales y un repensamiento de las 
potencialidades de sus orqanos de gobierno y de sus redes de "bienestar". 

Algunas de lasmodificaciones que ocasionaron lasexperiencias de los consejos 
de distrito, que han sido enlistadas por Buller y otros son: la particlpacion 
extensiva y solidaria de la organizaciones de base sobre la base de un ejercicio 
de concertacion: la varlaclon de las formas orqankas en la cornposlclon de 
los consejos de distrito; reconocimiento mutuo de las organizaciones en el 
distrito; toma de conciencia de los ciudadanos; e intercambio de experiencias 

interdistritales (Buller et 01, 1998: 78 y 79). 

Esta experiencia representa una de las pocas novedades que en el plano 
polftico-administrativo se han producido. A partir de una experiencia pilato 
realizada en las municipalidades de Perez Zeledon, Puriscal y Alajuela se 
intento modelizar un sistema de qestlon que posibilitara una mayor 

partkipaclon de 105 distritos (unidades territoriales de menor escala). Las 
tres nociones que constitufan el marco textual de esta iniciativa eran: 

modernizaci6n institucional, descentralizacion y partkipaclon ciudadana. La 
primera, como en el resto de las propuestas de descentrallzacion que se han 

promovido en Centroamerica, constituye la referencia general del proyecto 
y parte del consabldo "atraso" de los orqanos municipales y en general de la 

8 E.n este punto se desarrolla de manera rMS amplia en eIinforme de investigaci6n. los procesos 
de adaptaci6n de la gesti6n local en el contexto de los procesos de descentralizaci6n en 
Centroarnerka que se lIev6a cabo en FLACSO-CR. 
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forma de gestion de "10 local". Lasegunda, esta orientada a generar practicas 

de contencion del centralismo municipal; y la tercera, parte de reconocer 

que la incorporacion de las poblaciones del distrito al disefio y ejecucion de 

las politicas permite optimizar el uso de los recurso y garantiza una efectiva 

fiscalizacion de los actos publicos. 

EI Codiqo municipal anterior estipulaba la creacion de consejos de distrito, 

sin embargo, no constituyeron una alternativa, pese a que hubo algunas 

iniciativas. Es con este proyecto que se reactiva tal mecanismo y que se 

generan dinamlcas que tienden a modificar la escena local. 

Los consejos son orqanos cuya jurisdicdon es el distrito y la cabecera es el 

caserfo designado por la municipalidad. "Con esta estructura se ha 

promovido la participacion de los ciudadanos y de las organizaciones de la 

sociedad civil en un proceso integral de desarrollo que cubre a todas las 

comunidades, poblaclon y sectores distritales. Su funcionamiento estuvo 

regulado por 10 establecido en los artfculos 63, 64 Y 65 del anterior Codiqo 

Municipal" (Ibid: 77). 

EI proceso de constituclon de los consejos tiene diferentes momentos: uno 

anterior a laexperienciade Perez Zeledon, que fue el proyecto de planiflcacion 

del desarrollo localen el canton de Hojancha y luego el Planpilato de Puriscal, 

Alajuelay Perez Zeledon, Esta primera experiencia de Hojancha fue auspiciada 

por "Compafieros de las Americas" (una ONG que se dedica a financiar 

experiencias de desarrollo local) con apoyo de la Fundacion Ford, y tenia 

como objetivo promover un modelo de desarrollo local. Esta experiencia 

sirvio para que seplanteara un proyecto experimental de Consejosde Distrito 

ante la AID. De esa forma, los funcionarios de Compafieros de lasAmericas 

con sedeen Washington redactaron los terrninos de referencia para desarrollar 

la experiencia en Costa Rica a partir de 1994.lnicialmente, adernas de Perez 

Zeledon, Puriscal y Alajuela; se habfa pensado escoger otros dos cantones, 

perc la experiencia solo se concreto en tres9
• 

La propuesta de dicho proyecto coincidio con la polftica general que venia 

planteando la AID, la cual prornovlo el impulso de un proceso de 

recontlquraclon institucional del Estado. 

9 Entrevista realizeda a Luis Angel Acevedo, ex-asesor de Cornparieros de las Americas. 
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Porotro lado, estael apoyo tecnlco-loqlstko que recibieron lascomunidades 

y los gobiernos locales, sobre todo, en Perez Zeledon, de parte de los 

funcionarios del proyecto. EI involucramiento directo de personal tecnico 

que creia firmemente en la idea de la descentralizaclon es uno de los 

elementos que hicieron posible este experimento. En efecto, este pequefio 

grupo de actoresintermediarios de la idea de la descentralizacion, vehicularon 

una vision transforrnadora de la qestlon local. 

La participacion de actores politicos a nivel nacional, como el diputado 0 a 

nivel local como los miembros del consejo municipal y los sfndicos, 

deterrninaron en buena medida lasposibilidades de exito de lasexperiencias. 

Es bien conocida, la partlcipaclon protaqonica del diputado Otton Soils en 

el caso de los consejos de distrito del Canton de PerezZeledon. 

Ya desde hacfa alqtin tlempo se habfa pensado en crear un mecanismo que 

posibilitara al mismo tiempo "modernizar" la municipalidad y fortalecer la 

partlcipacion cludadana, sin embargo, no sehabla encontrado una modalidad 

que permitiera lograrlo en un marco jurfdico adecuado. "te sehabla pensado 

antes en la idea, 10 que no se tenfa era como cristalizarla, .corno poder crear 

una Figura que tuviera acceso a un recurso publico, pero que estuviera 

arnparado jurfdicamente para poder darselo, porque en este pais Unicamente 

a lasAsociacionesse lespuede bajar recursos, porq ue elias estan constituidas 

legalmente. A ningun otro grupo organizado se Ie puede dar recursos por la 

sencilla razon de que ellos no tienen un marco jurldico que los respalde, y 

porahi sepueden perder muchfsimos recursos que un grupo bien organizado 

puede desarrollar en sus comunidades. Se crea esta figura respaldada por la 

municipalidad; 0 sea, son orqanos dependientes de la municipalidad, y a 

traves de ella se Ie pueden bajar recursos y ellos pueden ejecutar, que es 10 

mas importante, y no estarfan tocando el recurso, sino ejecutando la obra; 

elaboran el proyecto, 10 presentan a la municipalidad y ellos bajan el 
recurso"!", 

FODESAF sevinculo posteriormente ala experiencia, dado el exito obtenido. 

Enefecto, FODESAF es un elemento mas que se suma al grupo de fomento 

10	 Enlrevista realizada a Benedicto Soils,quien fuera director ejecutivo de la Uni6n Nacional 
de Gobiernos locales, en 
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de la creacion y refuerzo de los consejos de distrito. Se partie de reconocer 

que este tipo de iniciativa podrfa resolver de alguna manera el problema de 

eliminar la lnterrnediacion burocratka que hace que "... del 100% de los 

recursos que salen directamente del fondo a las unidades ejecutoras para 

que lIeven a cabo sus programas, solo un 30% estaba lIegando directamente 

al beneficiarlo"!", Tal conslderacion lIeva a la instituclon a plantearse la 

busqueda de mecanismos que permitieran lIegar directamente a las 

comunidades; de esa manera se empieza a gestar "Ia polftica de desarrollo 

local" de FODESAF en el ana 95. 

De acuerdo con uno de los encargados de la experiencia en Perez Zeledon 

las autoridades de Asignaciones Familiares conocieron fa experiencia y "se 

convencieron de las bondades del modelo y al conocer 10 que estaba 

sucediendo en el campo, ellos decidieron trasladarle recursos a esta 

municipalidad y a otras muchas mas. Lo que pasa es que con caracter de 

exito encontramos solo a Perez Zeledon; en Puriscalla cosa medio resulto, 

no fue una buena experiencia"!". Desde 1996 la Direccion Nacional de 

Desarrollo Social y Asignaciones Familiares ha venido apoyando a algunas 

municipalidades que tienen en funcionamiento consejos de distrito por medio 

de los Convenios de Cooperacion Financiera. "EI proposito de esta 

cooperaclon es la de consolidar un programa especializado en el 

financiamiento de iniciativas de desarrollo local, en donde el consejo de 

distrito es el ente responsable de la ejecuclon de los proyectos seleccionados 

por las comunidades, que a su vez tienen el control y la auditoria social 

mediante el avance de las obras", (Buller et aI, 1998: 47). 

AI intervenir FODESAF con apoyo financiero se termino de perfilar una 

estrategia de creacion de consejos de distrito, ya que se ponia como condicion 

para el traslado de fondos la constitucion de estos orqanos. De acuerdo con 

Benedicto Soils quien fue Director Ejecutivo de la UNGL, las municipalidades 

estaban con los brazos cruzados y no ternan posibilidad de rellenar los huecos 

del municipio y en esas condiciones FODESAF expreso que habfan recursos 

que se podfan bajar hacia las comunidades; pero que para poder obtenerlos 

se tenian que constituir los Consejos Municipales de Distrito. De esa manera, 

la UNGL se dio a la tarea de negociar con las municipalidades para que 

11 Entrevista realizada a Ricardo Velasquez, fundonario de FODESAF.
 

12 Entrevista realizada a Carlos Chang, ex-asesor de la experiencia de los Consejos de Distrito
 
para el cant6n de P~rez Zeled6n.
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crearan los Consejos de Distrito y esos fondos les fueran trasladados, Pero no 
todas lograron ese objetivo; porque para poder bajar ese recurso, 

necesariamente tenfa que constituirse esa figura leqal'>. 

En cuanto a la forma del nombramiento, debemos decir que en un principio 

se establecfa que el consejo de distrito iba a estar presidido por el sfndico 

dellugar. Este a su vez iba a nombrar un representante y luego el Presidente 

Municipal y el Ejecutivo nombrarfan las otras tres figuras, para conformar las 

cinco personas que iban a integrar los Consejos Municipales de Distrito. 

Benedicto Solis dijo al respecto que se insistlo en que" se Ie diera mayor 

participacion a los partidos politicos; 0 sea, que no fueran conform ados los 

Consejos Municipales de Distrito por el partido que estuviera en el poder en 

ese memento, porque seguirfamos con el eterno problema del centralismo, 

donde se arrastra la Ifnea del Gobierno, Asamblea Legislativa, 

municipalidades...con el agravante de que quien esta en el poder es quien 

va a manejar la situacion y los recursos, y estos no iban a ser distribuidos 

como se pretendfa. De ahf que se les obliqo a las municipalidades a que con 

la conforrnacion de los Consejos Municipales de Distrito, estuviera bien 

distribuida la parte polftica, para no incurrir en errores que posteriormente 

no harlan sostenible el proyecto. Esto ha venido a darle una mayor credibilidad 

de parte de la ciudadanfa, ya demostrarle al gobierno que las municipalidades 

son capaces de manejar recursos y hacer obras comunales" ". 

FODESAF tarnbien planteo algunas exigencias respecto a la conformaci6n 

de los consejos, con 10 cual se crearon algunos problemas, tal y como 10 
reconocio el senor Velasquez, cuando manifesto que por este asunto muchas 

municipalidades reaccionaron negativamente. Se proponfa que la 

municipalidades que quisieran ingresar a este proceso, debfan conformar 

los Consejos en Asambleas , donde se convocara a todas las "fuerzas vivas" 

de la comunidad para que eligieran 4 de los 5 miembros. Esto porque se 

partfa de que se debfa respetar la figura del sfndico como presidente del 

Consejo de Distrito, ya que cumplfa una funcion estrateqica al constituir la 

correa de transrnision entre la municipalidad y la comunidad Esto se hizo, 

pero nada mas en nueve municipalidades; porque el resto dijo que con esas 

condiciones no trabejaban". 

13 Entrevista realizada a Benedicta Soils,ya citada. 

14 Entrevista realizada a Benedicta Solls, yadtada. 
15 Entrevista realizada a RicardoSalls, ya citada. 
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A pesar del ofrecimiento de fondos y del reconocimiento que ernpezo a 

obtener la experiencia de los consejos de distrito en Perez Zeled6n, la 

respuesta de las municipalidades no fue todo 10 positiva que se irnaqlno. AI 

respecto RicardoVelazquez declareque la respuesta habfa sido "Fatal, porque 

de 81 municipalidades que tiene este pals, en el afio 97 solo 9 nos dijeron sf; 

o sea, un 10% de las municipalidades. Ya para el ano 98 se han incluido 25 

municipalidades; 10 cual demuestra, de alguna manera, un cambio de 

mentalidad. Dije fatal el 10% porque estabarnos poniendo condiciones para 

trasladar esos recursos, que de alguna manera al Ejecutivo Municipal, al 

PresidenteMunicipal y al Concejo Municipalles significaban perdlda de poder 

en lascomunidades; porque ellos ya no iban a tener el papel protaqonlco en 

la distribucion de recursos, sino que ahora ese papel 10 iban a tener 

directamente las comunidades. Esto porque la municipalidad va a ser un 

ente canalizador de los recursos, ya que por mandato legal, Asignaciones 

Familiares no puede trasladar directamente los recursos a Asociaciones de 

Desarrollo 0 Juntas de Educacion, tiene que utilizar una instancia estatal, y 

esa instancia nos pareclo que tiene que ser la municipalidad. Entonces, ahf 

empieza la primera resistencia de la municipalidad, una especie de: "A mf 

me traen los recursosy yo losdistribuyo porque tengo muchos compromisos 

polfticos; y si no, 10 siento, no quiero trato con ustedes" 16. 

FODESAF, con base en esta experiencia conforrno una estrategia de 

lntervencion en la experiencia de los Consejosde Distrito y defini6 un modelo 

de asiqnacion de recursos para los Consejos de Distrito que ccnsistio en 

repartir los recursos dentro del dlstrito, utilizando el Indice de Desarrollo 

Social del Distrito, que esel que mas peso tiene con un 40%; la capacidad 

de qestlon de la comunidad (que se mide a traves de la partlcipadon 

comunitaria, el ruirnero de organizaciones, el grado de respuesta, etc.) con 

un 30%; luego un 20% para poblacion y un 10% para el territorio. 

En el esfuerzo por asumir un papel protaqonico en la qestadon y respaldo 

de nuevas experiencias de consejos de distrito FODESAF desarrollo labores 

de coordinaclon con otras instituciones. Aparte de FODESAF hubo 

participacion de otras instituciones de gobierno. Partlclpo el MOPT en 10 
que se refiere a mantenimiento de caminos (coordino con la municipalidad 

y lascomunidades para efecto de lastreoy bacheo de caminos en mal estado). 

16 Entrevista realizada a Ricardo Velasquez, ya citada. 
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En el 97 participaron 9 municipalidades que ejecutaron 633 proyectos por 
un monto de 21,2 millones de dolares. En el 98 se incorporaron 20 
municipalidades para desarrollar proyectos por un monto disponible de 23 
millones de dolares (Buller et at: 47). 

Estas experiencias se desarrollaron con el proposito de eludir 10 polftico

partidista y de hacer prevalecer una racionalidad polftico-institucional 

pluralista, apoyada en una razon "mas tecnica", Aun asf es muy diffcil que se 

impongan los imperativos tecnicos cuando los recursos pasan por 10 politico. 
Existe la necesidad de definir un sustrato logfstico que se apoye mas en los 

criterios tecnicos y menos en la voluntad polftica circunstancial, as! como en 
la obligatoriedad de una vision transgubernamental. 

EI otro actor que se agrega a esta experiencia es la Union Nacional de 

Gobiernos Locales, la cual respalda lasexperiencias que se pusieron en marcha 

con el proyecto y edemas, motivaron a otros gobiernos locales para que 
repitieran la experiencia en otras regiones. Enese sentido se desarrollo toda 
una labor de prornoclon, perc desde una posicion de exterioridad respecto 
a las experiencias en marcha. Se observa, entonces, que el sistema 
intermediario de actores de la idea de la descentralizacion y rnodernizacion 
municipal a partir de la estrategia de los consejos de distrito son de distinto 
origen y adernas, se van transformando en el tiempo. 

Los consejos de distrito representan el punto mas cercano entre el proceso 
de toma de decisiones y la sociedad civil. Podrfa pensarse que constituyen 
los germenes de microesferas de 10 publico-local. Se pretendfa desde el 
inicio "que estas estructuras se convirtieran en el eje de la planificacion de 

un proceso de desarrollo local en donde las organizaciones de la sociedad 
local distrital adquirieran un compromiso de participacion colectiva en una 
planiflcaclon de base" (Ibid: 77). La idea que a veces se maneja de lograr 

una "descentralizacicn" desde la sociedad civil parece que estuvo muy 
presente en quienes pusieron en marcha este proyecto, sin embargo, da la 

irnpresion que no siempre dejaron claro la diferencia entre esta y la 

viqorizacion de la participaclon ciudadana. Es indiscutible que ambas estan 
muy relacionadas, pero no son 10 mismo. 

Adernas, la distincion entre sociedad civil y Estado que generalmente se 

realiza, para distinguir los pianos de la toma de decisiones y de la no 
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partlclpacion en la toma de decisiones, en la vida cotidiana no resulta tan 

nftidamente clara, y en el caso de la dlnarnka de la sociedad local, resulta 

aun menos evidente. Con las nuevas propuestas de partlclpacion de las 

colectividades en algunas de las actividades de la qestion publica de 10 local 

los pianos se superponen. Se empieza a realizar una forma de polftica a la 

vez institucional y no institucional. 

Las colectividades locales que nunca fueron mas que un dato para los 

"decididores" de un momenta a otro empiezan a tener en sus manos 

instrumentos de participacion en la definicion del petitorio local y en general 

en la definicion de la agenda ciudadana local. Este es un proceso que no ha 

estado exento de grandes obstaculos ni de errores, pero que ensefia a las 

colectividades las posibilidades de realizacion de una qestion de 10 publico 

local mas participativa y por tanto mas dernocratica. En sfntesis, tiene la 

virtud de que visibiliza las posibilidades de una qestion local participativa 

que armonice energfa social y procesos de toma de decisiones y de eiecucion 

de polfticas. En otras palabras, una accion publica local y no una polftica 
publica local en el sentido restrictivo que la han planteado las corrientes 

administrativistas. Se trata de lograr el desencadenamiento de la energfa 

social de la localidad a partir de una estrategia que si bien va de arriba hacia 

abajo puede lograr incorporar a la comunidad en la qestion de los servicios. 

Esto ha lIevado a la vez a otorgarle voz a las subcolectividades locales, las 

cuales tam bien definen un sentido especffico de sus necesidades y de su 

identidad territorial. Esta nueva sltuacion representa toda una rnodlfkaclon 

en las formas de actuacion de las sublocalidades de frente a la qestion 

municipal, ya que, en general, siempre ha sido vista como ineficiente y 

totalmente externa a las comunidades. 

Resulta evidente, que para sociedades locales acostumbradas a que la 

responsabilidad de la gestion de "10 publico-local" descanse sabre las distintas 

expresiones del Poder Central 0 en en gobiernos locales con poco poder de 

decision, pocos recursos y pocas aptitudes en el quehacer politico

institucional, la determinacion de hacer lIegar la decision del destino de los 

recursos a representantes de comunidades no deja de constituir una gran 

novedad y una rnodlficaclon en el escenario local. Esclaro que esta estrategia 

de redistribucion de las responsabilidades de la qestlon de los fondos de las 

partidas especfficas represento de hecho un acercamiento mayor de los 



recursos a las comunidades, dejando la impresion de que se sobrepasaba la 
tradicional rivalidad existente entre las municipalidades y las asociaciones 
de desarrollo por las partidas. Sin embargo, las dudas aparecen cuando se 

pfantea fa capacidad que tienen los responsables directos de administrar los 
fondos. 

En todo momenta se busco incorporar a los Ifderes locales, considerando 

que ellfder puede nuclear las colectividades. IIAI plantear ellfder comunalla 

posibilidad de la elaboracion de proyectos y la consecudon de recursos, 

logra reunir a todos los grupos de su comunidad, y obviamente ellos aceptan 

ese reto que ellfder les hace, de ahl que se genere el proyecto yvengan los 

recursos para la comunidad" 1. Esta propuesta que en un inicio fue recibida 

con recelo por las asociaciones de desarrollo ha sldo finalmente digerida por 

estos orqanos, Las asociaciones han venido participando y eso resulta 

novedoso, porque "...traves de la historia ha existido un divorcio entre 10 

que es desarrollo comunal y municipalidad (los dos se pelean el derecho del 

Gobierno Local)... los mismos diputados han propiciado esta brecha. Ahora, 
esto mas bien logra unirlos, busca la homegeneidad entre asoclaclon y 

municipalidad, 10 quefacilita el desarrollo de los proyectos comunales" (Idem). 

Algunas de las dificultades que se han presentado tienen que ver, por un 

lado, con la complejidad de la tarea de c1asificary jerarquizar las demandas, 

de manera tal que se Ie de forma al petitorio sublocal primero, y luego local; 

y por el otro, con la capacidad, experiencia y disponibilidad en terminos de 

tiempo de los representantes de distrito para codificar lasdemadas sublocales. 
En general, los sfndicos han tenido que realizar un esfuerzo especial y han 

tenido que dedicar una considerable cantidad de tiempo que, por ley no 

resulta retribuible. Losconsejos de distrito no estan pensados como instancias 

formalizadas de qestion publica, por tanto, no hay retribuciones permanentes 

y no hay proteccion "Iaboral". AI respecto, Rojas y Castro han dicho que 

"...Ia cercanfa con los ciudadanos y la atencion de gran cantidad de demandas 

individuales y grupales, ha significado para los sfndicos un incremento del 

tiempo que dedicaban a los asuntos municipales. Hasta ahora, algunos de 

ellos han podido hacer frente a ese cambio por circunstancias personales, 

como el hecho de ser pension ados, 0 agricultores y comerciantes 

independientes, que pueden distraer parte de su tiempo laboral, gracias a la 

ayuda familiar" (Rojasy Castro, 1996: 102). 

17 Entrevista realizada a Benedicta Solis, ya citada. 
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A pesarde todos los Ifmites que impone un esquema polftico-institucional 

de matriz centralista a una experiencia como esta de los consejos que 

representa una transformacion, focalizada, de facto, se puede apreciar un 

conjunto de novedades en el plano de 10 tecnlco-operativo de la qestion de 

"10 local", en la forma de la "polftica local" en esos contextos, y en los 

procedimientos de participacion ciudadana. Podemos decir que se estan 

desarrollando nuevas qrarnatlcas polftico-administrativas que sin lIegar a 

serparadiqmaticas pueden permitir la qeneralizadon de un lenguaje tecnico

politico distinto, y la solldificacion de practkas de qestion local mas cercanas 

a un modelo de democracia directa y de ciudadanfa activa. 

No hay, sin embargo, un contexto conceptual que acompafie las 

innovaciones que se han pretendido realizar que resulte asimilable por parte 

de los "operadores" de la acclon y por parte de la comunidad misma. Es 
claro, sin embargo, que se requiere de la circulaclon de un "Ienguaje cormin" 

que tenga no solamente posibilidad de servehiculado por los operadores de 

la "transforrnadon" sino tam bien que pueda resultar perceptible por parte 

de la sociedad local, aunque para ello se requiera todo un esfuerzo de 

aprendizaje, y finalmente, de resoclailzacion en una cultura polftico

administrativa distinta. 

EI exito de estas experiencias, por tanto, supone un proceso de recolonizaci6n 

de lasesferas de decision en el nivellocal y, la realfabetizacion de los polfticos 

locales y de la comunidad en general de acuerdo a los termlnos de una 

nueva cultura polftico-institucional. Es estadlnarnica la que puede analizarse 

a partir del par lnnovaclon/adaptaclon. En buena medida una lnnovacion 

desfocalizada en el plano polftico-institucional pasa por una transforrnacion 

de lavision de mundo de lospolfticos que hacen parte del esquemacentralista 

de los procesosde toma de decision nacional y de qestion de "10 publico" 

y la qeneraclon de procesos de resocializacion polftica. En este sentido es 

interesante 10 que sefiala Ricardo.velasquez, cuando dice "Yo siento que hay 

polfticos que ya han cambiado su mentalidad (y otros que deben hacerlo) 

porque esto esun proceso que asf10 exige, sobre todo porque hay elementos 

exoqenos como la qlobalizacion, que inciden no solo en el manejo de la 

polftica social, sino en la solucion a los problemas que surgen. Aquf no hay 

nada que descubrir, todo esta inventado, 10 que hace falta es ponerse a 

trabejar"!". 

18 Entrevista realizada a Ricardo Velasquez, ya citada. 



Las innovaciones en terrninos polftico-administrativos requieren de un 
contexte en el cual exista en primer lugar, un discurso del cambio que sea 
verosfmil, que sea promovido por actores que tengan bien definido el 

aspecto loglstico, una base material suficiente como para respaldar las 
acciones tendientes a crear una imagen positiva de la nueva sltuaclon, y 

para provocar cambios efectivos en el sentido pretendido. Los procesos de 

adaptaclon que los actores sufren como consecuencia de la introduccion de 

innovaciones en las practicas de qestion van dejando una estela de resultados 
de variable tipo y evidencian los logros 0 los lfrnites de los procesos de 

recolon lzacion politico-ad min istrativa. 

En el caso de los consejos de distrito este proceso se pone en evidencia a 
partir del comportamiento de ciertos actores y de ciertos procedimientos. 

Ya desde las primeras experiencias quedo claro que las colectividades 
presentan un comportamiento diferenciado de adaptacion de frente a la 

innovacion. Esta diferencia tiene que ver ciertamente con la manera como 
se combinaron los facto res anteriormente mencionados. En otro sentido, 
tarnblen tiene que ver con las distintas formas de adaptacion local a las 

condiciones de experlrnentaclon que planteaba el proyecto. Por ota parte, 
el contexte infraestructual y la memoria organizativa de las comunidades 
hicieron que en algunos casos la iniciativa tuviera cierta acogida mientras 

que en otros casos no. Enalgunos contextos locales la propuestafue abortada 
al poco tiempo de haber sido puesta en funcionamiento. 

Los consejos de distrito pueden verse como un intento de crear algunos 
niveles, sl bien moderados, de reforrnulacion de la qestion de "10 publico
local", perc en un contexto de centralismo nacional y local institucionalizado. 

De todas maneras, estas experiencias si bien no tienen un contexto de 
descentralizacion que los valide 0 al menos les proporcione legitimidad ante 
los ojos de los ciudadanos, han representado una lnnovaclon en el ambito 

polltico-institucional. 

Acotaciones finales 

En conclusion, podemos decir que esta experiencia expresa la puesta en 

practica de una formula de transforrnaclon del esquema polltico-institucional 

que planteaba fa cornbinaclon de la rnodernlzaclon institucional con la 

descentrallzaclon, 
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Es indiscutible que una idea de la descentralizacion que no se apoye en un 

sustrato material adecuado yen un marco logfstico suficiente tendra menos 

posibilidades de realizacion, por tanto la inyeccion de fondos y la elaboracion 

de una propuesta coherente constituyen eI contexte de arranque de cualquier 

acclon que busque rediseiiar el esquema centralista de qestion de "10 local". 

Por otro lado, la rnoditlcacion del esquema de qestion de "10 local" en aigunas 

de sus dimensiones -no en todas-, no representa por sl misma una expresion 

de descentralizacion en sentido estricto, ya que por encima y por debajo de 

esta experiencia pueden favorecerse procesos de reaflrrnacion de practices 

centralistas. Podrfamos decir que a nivel macro, es evidente que el modelo 

centralista sigue gozando de magnffica salud ya nivel micro, si no se logra la 

articulacion del proceso de toma de decisiones a la participacion ciudadana, 

lejos de favorecer procesos de descentralizacion y de democracia local, se 

estaran reforzando formulas de centralismo a escala territorial mas reducida. 

Podrfamos decir que la oferta de rnodernlzaclon institucional y 

descentralizacion procura la recolonizacion polltico-administrativa de la 

municipalidad. Se intenta poner en practice una forma diferente de qestion 

de "10 local", mas 10 cierto del caso es que con mucha frecuencia se tiende 
a reintroducir las practicas centralistas y los estilos tradicionales de hacer 

polftica. Todo esto sin embargo, se presenta como una clara dernostracion 

de 10 diflcil que resulta desarrollar un sentido sirnblotico entre la innovaclon 

yel contexto en el cual se procura generar los cam bios. 

La experiencia de los consejos fue promovida, primero en tres cantones y 

luego en diferentes regiones, sin embargo, los resultados fueron distintos. 

La formula: apoyo politico, recursos, mas capacltacion y disposicion de la 

sociedad civil fue la que deterrnino que en algunos casos este ensayo 

funcionara y en otros no. En la primera etapa, las experiencias tal y como se 

rnostro en el informe evaluativo realizado por los mismos animadores de 

este proyecto presentaron resultados dispares", No obstante, se aprecia que 

ef proceso de asimllacion de la experiencia ha side progresivo, de manera tal 

que ha ido poco a poco sedlmentandose y visibllizandose ante los ojos no 

solo de la comunidad sino del resto de los actores municipales del pais. 

Entre los Ifmites que han senalado los actores que participaron en la 

19 Vease Carlos Chan y otros .. Descentralizaci6n, modemizad6n municipal y partidpaci6nde la 
sociedad civil. Compalierosde lasAmericas, Agenda Intemacionalpara el Desarrollo ylaAsociaci6n 
Costarricense para Organizacionesde Desarrollo. san Jose. 1996. 

62 



conformaci6n y apoyo de las experiencias de los consejos de distrito estan 

los de tipo jurfdico y los polftico-partidistas. Se considera que el esquema 

jurfdico prevaleciente impone restricciones a las municipalidades, a los 

consejos de distrito y a las mismas comunidades para desarrollar una gesti6n 

local adecuada; y par otra parte, se admite que en las municipalidades se 

frenan iniciativas como consecuencia de una reacci6n al "otro" partido. 
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