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El Observatorio de Autonomia Municipal (OdAM) es una iniciativa impulsada por las asocia-
ciones nacionales de municipios de Centroamérica y Republica Dominicana en conjunto con la
Fundacion para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal e Institucional en Centroa-
mérica y el Caribe (DEMUCA); la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desar-
rollo (AECID), con el apoyo técnico del Observatorio del Desarrollo de la Universidad de Costa
Rica (OdD-UCR). El objetivo principal del observatorio es que, a partir de la generacion de infor-
macion confiable y pertinente respecto a la condicion de la autonomia municipal, los hacedores
de politicas publicas y sus ejecutores cuenten con insumos necesarios para reorientar procesos
politicos que fortalezcan cada vez mas el cumplimiento del principio de autonomia municipal.

La autonomia municipal es la capacidad con la que cuentan los gobiernos locales para auto-
regularse, autodirigirse y planificar sus recursos, segun los intereses del Estado. El municipio
auténomo tiene la posibilidad de gestionar y resolver los asuntos de caracter local que le com-
peten, para lo cual posee la potestad de elegir sus autoridades desde una forma democratica.

Comprender la autonomia municipal implica entender el grado de regulacion, restriccion y opor-
tunidad definido desde el Estado e instrumentalizado desde las instituciones publicas, tanto en
las capacidades presupuestarias, la trasferencia de competencias, como en la posibilidad de
generar politicas publicas que le favorezcan. Esta situacion exige una comprension integral de
los marcos juridicos con los marcos institucionales.

La autonomia municipal constituye una herramienta para el desarrollo local, pues permite a las
municipalidades participar en los asuntos que, por su naturaleza institucional, le son atribuidos.
Una municipalidad que articule la toma de decisiones con una adecuada gestion administrativa y
con una planificacion de los recursos financieros eficiente, es una municipalidad que cumple con
las cualidades para fomentar el desarrollo e impulsar a la poblacion a participar en actividades e
iniciativas favorables para la localidad, partiendo de las particularidades de los contextos.

El principio de autonomia politica municipal permite al gobierno local establecerse como un oOr-
gano participativo, dinamico, integrado y con voluntad politica para comprender las necesidades
locales particulares. En principio, esta condicion pretende dar respuesta efectiva a una serie de
necesidades locales desde la construccion y la participacion local.

Las condiciones basicas que determinan el ejercicio de la autonomia municipal son: libertad
plena para ejercer sus iniciativas; que sus competencias no estén excluidas o hayan sido atribui-
das a otro organo; el gjercicio de las competencias publicas debe incumbir preferentemente a las
entidades mas cercanas de los ciudadanos; las competencias propias de las municipalidades no
deben ser puestas en tela de juicio, ni limitadas por otra autoridad central o regional. En caso de
delegacion de poderes por parte del ente rector, los gobiernos locales deben tratar de adaptar su
ejercicio a las condiciones locales; las entidades locales deben ser consultadas a lo largo de los
procesos de planificacion que les afecta (Carta Europea de Autonomia Local, ART. 4).

La autonomia municipal requiere la capacidad del Estado para implementar de forma satisfac-
toria el principio de subsidiariedad desde el cual se establece que una estructura superior no
debe interferir en una estructura inferior, privandole de su autonomia y del pleno ejercicio de sus
competencias; sino, por el contrario, su funcion en tanto que estructura de orden superior, debe
consistir en sostenerle y ayudarle a la consecucion de sus objetivos, coordinando, por tanto, las
acciones de las demas instituciones vinculadas a fin de alcanzar mas facilmente los objetivos
comunes a todos.
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El principio de subsidiariedad contribuye a que los gobiernos locales asuman su responsabilidad
y colaboracion en el sostenimiento y consecucion de los objetivos generales de la nacion, pues
tanto gobierno central y gobiernos locales de forma articulada constituyen el andamiaje del Es-
tado. Es importante resefiar que este principio no se refiere solamente al reparto de competencias
entre los diferentes niveles jerarquicos y/o funcionales de gobierno, sino que constituye a su
vez en la expresion de un concepto participativo integral de la forma de instrumentalizacion del
Estado en las diversas dimensiones territoriales.

El gobierno local, por su condicion de institucion publica autobnoma, puede y debe potencializar
las competencias que le corresponden, tomando decisiones coherentes para el bienestar de la
ciudadania y que se adaptan a sus prioridades organizacionales. En este sentido, la sinergia de
los municipios con la comunidad, las posibilidades administrativas, entre otras, son fortalezas
indispensables para redefinir el rol municipal en la promocion de modelos de desarrollo local que
contribuyan a fortalecer la cohesion social, para lo cual se requiere fortalecer: (a) la adecuada
gestion financiera, (b) el desarrollo politico y democratizacion de los procesos electorales locales,
y (¢) la capacidad de generar posibilidades administrativas para la toma de decisiones.

La adecuada gestion financiera implica no soélo la posibilidad de autosuficiencia econdmica, sino
que la municipalidad debe contar con los recursos asignados desde el gobierno central para brin-
dar sostenibilidad a sus actividades y compromisos. La asignacion de presupuesto también es un
derecho del gobierno local como institucion que trabaja en conjunto con los gobiernos centrales.

El desarrollo politico y democratizacion de los procesos electorales locales hace mencion a la par-
ticipacion de la ciudadania para elegir a sus gobernantes, lo cual es indispensable para la toma
de decisiones asertiva y concordante con las necesidades de la poblacion; considerando la diver-
sidad y la integracion de minorias en los procesos democraticos. Por su parte, las posibilidades
administrativas para tomar decisiones, hace referencia a la capacidad de los gobiernos locales
para planificarse y organizarse segun las demandas del territorio en accion.

Esta situacion exige la implementacion de herramientas de gestion municipal adecuadas para un
mejor funcionamiento institucional. Para la Fundacion DEMUCA y las asociaciones nacionales de
municipios la importancia de velar por el cumplimiento de estos principios fortalece el posiciona-
miento politico de las municipalidades en Centroamérica y Republica Dominicana, permitiendo
mayor arraigo hacia lo local y sobre los requerimientos de su entorno.

Es asi como surge el Observatorio de Autonomia Municipal (OdAM), como una iniciativa de la
Fundacion DEMUCA. Junto con las asociaciones nacionales de municipios de la region y el apoyo
de la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), su objetivo es
apoyar los procesos de analisis, formulacion y disefio de las politicas que favorezcan la autonomia
municipal en la region; trabajo que se logra desde una constante innovacion de metodologias de
agregacion de informacion, bajo esquemas de trabajo articulados para fortalecer las capacidades
de interlocucion politica de las asociaciones nacionales de municipios en la desagregacion de
una agenda tematica especializada en los temas medulares de la autonomia municipal.

Desde el OdAM se pretende mejorar las condiciones que favorezcan la incidencia politica y la
generacion de propuestas para la creacion, revision y adecuacion de las politicas publicas sobre
el modelo de autonomia municipal.

Desde la linea de productos tangibles del OdAM se presenta el estudio Autonomia Politica:
Gobernanza municipal en Centroamérica y Republica Dominicana, desde el cual se busca
comprender los aspectos institucionales y politicos que fortalecen o debilitan el ejercicio de la
autonomia politica en los gobiernos locales. Se parte entonces de comprender a las municipali-
dades como instituciones que estructuran la accion del territorio, representando asi el sistema
de constricciones y de incentivos para la promocion de modelos de desarrollo donde intervienen
dinamicas internas y externas al gobierno local en la definicion de las prioridades territoriales.

El estudio pone en evidencia que los procesos de innovacion politica son necesariamente limita-
dos, tanto por las restricciones que lleva la compleja interaccion de los marcos competenciales,
como por la influencia de multiples discursos ideologicos que determinan las orientaciones en el
disefio institucional como en su puesta en marcha.
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El gobierno local constituye un actor fundamental para la implementacion de los modelos de
cohesion social y cohesion econdmica, pues, al ser la base del sistema politico, se constituye por
excelencia en la expresion del Estado en el territorio. Sin embargo, el role de la municipalidad
como institucion cercana a la ciudadania y cuya responsabilidad fundamental es dar respuesta a
las necesidades de servicios basicos y de coordinacion de acciones que contribuyan al desarrollo,
de alguna forma se ha visto obstaculizado por una serie de limitaciones politico-institucionales
-de caracter juridico, institucional, presupuestarias, administrativas, entre otras- que afectan su
desempefio.

Al desarrollar un analisis detallado de como estas limitaciones politico-institucionales pueden
ser incrementadas o reducidas por los efectos del disefio institucional de los gobiernos locales y
la forma en que los actores politicos articulan sus estrategias desde ellos, se identifican diversas
modalidades de canales de coordinacion a lo interno de los municipios, como entre éstos con
otras instancias sub-municipales que afectan su capacidad de desempefio.

Para comprender esta logica de analisis se debe retroceder al punto conceptual de partida, es
decir, al proceso desde el cual la politica publica local responde a una logica de reconstruccion
de interrelaciones entre organismos publicos y grupos sociales. Por tanto, existe una compleja
interconexion entre aparentes y reales problemas a ser atendidos, por lo cual se requiere no s6lo
del entendimiento del asunto en cuestion, sino de su coyuntura en la agenda social, como en los
valores e ideologias implicadas en el mismo; pero, sobre todo, cuales son los niveles de coheren-
cia administrativa, técnica y politica del municipio para responder a estas realidades.

Ante el desafio de una implementacion de los modelos autoné6micos municipales que parecen
no adaptarse adecuadamente a la realidad politica de la region, ha de verse con buenos ojos la
busqueda de soluciones efectivas desde la esencia del municipalismo para identificar nuevos
modos y comportamientos con el fin de hacer efectivo el deber de responsabilidad que ha de
acompanar el ejercicio del poder en todo régimen democratico. Ello, sin que nadie tenga que
rasgarse las vestiduras por tener que replantearse algunos dogmas o principios del régimen au-
tondmico municipal.

Tomds Rodriguez Bolanos Mercedes Perias Domingo
Coordinador Politico Directora Ejecutiva






El Observatorio de Autonomia Municipal en Centroamérica y RepUblica Dominicana

La relacion entre el modelo de autonomia municipal y la capacidad de gestion de los gobiernos
locales es compleja, pues en ella convergen diversas relaciones causales y en donde multiples
factores de caracter institucional y politico interfieren en contextos y momentos particulares.

Ante tal complejidad, ;como explicar el éxito diferenciado de gestion local enire un municipio y
otro?, mas aun cuando las brechas socioecondmicas y culturales no establecen grandes diferen-
cias. Muchas han sido quizas las lineas de investigacion y de intervencion para la promocion
del fortalecimiento municipal, tratando en la mayoria de los casos lograr mejores margenes de
actuacion municipal y, en consecuencia, mayores posibilidades de desarrollo humano en el te-
rritorio, es decir, en el impacto directo en miles de familias.

Sin embargo, parece ser que en ocasiones la formula de la ecuacion no ha evidenciado poder
dar siempre los resultados esperados, pues se han dado por sentado una serie de supuestos
que determinan la capacidad de gestion municipal, entre ellos la existencia de un pleno modelo
autonomico municipal o inclusive, sea cual sea el grado de institucionalizacion de la autonomia
municipal, se considera que lo establecido en los marcos juridicos se instrumentaliza de forma
perfecta, en aspectos de fondo y de forma.

“Entre el dicho y el hecho hay mucho trecho”, asi versa un muy conocido refran en Centroameérica
y Republica Dominicana. En la sabiduria popular los refranes constituyen sistematizaciones diri-
gidas a toda la ciudadania, donde se concentra la esencia de la experiencia colectiva, es decir el
aprendizaje historico. Entonces ;cudl es el nivel de trecho que existe entre los modelos autonémicos
municipales de la region y su realidad?

La anterior interrogante es quizas una de las principales que inspiran la creacion del Observa-
torio de Autonomia Municipal -OdAM- y cuyo trabajo ha tenido incluso que partir por una cons-
truccion empirica de qué se ha de entender por autonomia municipal en cada uno de los paises,
a efectos de poder dilucidar acertadamente sus niveles de existencia y complejidad politico-
institucional.

Existe un consenso generalizado, tanto desde declaraciones internacionales hasta en los enun-
ciados de las politicas publicas de descentralizacion en Centroamérica y Republica Dominicana,
para evidenciar que desde los municipios se garantiza la defensa de los intereses locales y se
satisfacen las demandas de servicios publicos y propuestas para el desarrollo.

Por tanto, se destaca al gobierno local como la instancia territorial del Estado mas cercana a la
ciudadania, consolidandose como el ente encargado de implementar las estrategias economicas
y sociales que lleven a la consolidacion de un desarrollo local equilibrado; trascendiendo asi del
concepto de municipio como mero prestador de servicios a un agenda de generacion de cohe-
sién social, territorial y economica.

Ahora bien, el municipio visto como institucion politica de representacion ha de orientar sus
esfuerzos en la promocion de la calidad de vida de su poblacion, para lo cual establece los com-
promisos necesarios con otras instancias a nivel sub-nacional y sub-municipal para el desarro-
llo de las estrategias necesarias. A partir de estos margenes de actuacion, poco a poco se van
develando sus capacidades reales de accion politica, es decir, se pone en evidencia el concepto
aplicado de la autonomia politica.

La autonomia politica de los municipios es la potestad, pero ademas, capacidad y habilidad para
participar en los asuntos que por su naturaleza institucional le son atribuidos o le son de tutela;
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dicho principio faculta a los gobiernos locales a establecerse como ¢rgano participativo, dinamico,
integrado con autoridades electas de forma democratica, para comprender las necesidades del
territorio, y sobre ellas construir una vision a futuro de la comunidad.

Al tomar como referencia la Carta Europea de Autonomia Local, se evidencia en su articulo
cuarto que entre las condiciones basicas para su ejercicio se encuentra la plena libertad para que
los gobiernos locales ejerzan sus iniciativas, asi como la necesidad imperante de que sus com-
petencias no estén excluidas o hayan sido atribuidas a otros érganos. Sin embargo, al extrapolar
tales enunciados a la realidad regional se evidencia -ya no desde las estructuras juridicas, sino
del acontecer diario de los municipio-s, que existen restricciones institucionales o en ocasiones
de caracter politico —derivadas de una cultura de gestion de institucionalidad informal- por limitar
la actuacion de la autonomia politica municipal. Entonces ;por qué ocurre eso?

Comprender y explicar las razones del porqué la autonomia politica de los gobiernos locales de la
region tiende a deteriorarse en su gestion municipal, o en su defecto, scudles factores de cardcter
politico-institucional coadyuvan a mejorar los niveles de autonomia politica en los gobiernos loca-
les?, son planteamientos cuya reflexion ofrecen mayores interrogantes que posibles respuestas,
pero quizas esa seria la mejor forma de abordaje, pues al comprender la complejidad desde sus
expresiones mas simples, es la manera por la cual se podra llegar a un aprendizaje aplicable
que contribuya a la transformacion politica en las relaciones entre los gobiernos centrales y sus
gobiernos locales.

Lainvestigacion “Ingenieriay comportamientos electorales a nivel municipal”realizada por la Fundacion
DEMUCA desde el OdAM dejo evidencia sobre los fuertes niveles diferenciados en la region en
materia de participacion electoral municipal. Al tratar de comprender algunos posibles supuestos
en materia del como el disefio -ingenierias- electoral y el sistema de partidos podian influenciar
dicha realidad, salta a la vista la necesidad de comprender otras variables diferenciadas.

La cuestion entonces era poder visualizar aquellos “atractores” -tomando prestado el término y
su carga analitica desde la teoria de la complejidad social-, que influyen en la generacion de equi-
librios en el sistema politico municipal. Al respecto, se obtuvieron algunas primeras impresiones
—-que requieren de una mayor profundizacion analitica- donde se encuentran patrones de relacio-
nes diferenciadas entre aquellos paises cuyos modelos autondémicos otorgan mas capacidades y
potestades a los gobiernos locales con ejecucion real reflejan menores niveles de abstencionismo
electoral, que aquellos casos en los cuales la actuacion municipal tiende a ser mas limitada.

Asimismo, en lo interno de cada uno de los paises, aquellos gobiernos locales con mayor capa-
cidad de gestion local registran menores abstenciones electorales en comparacion con quienes
asumen una gestion municipal centrada en la atencion de los servicios basicos.

Desde el trabajo de de-construccion y re-construccion conceptual en materia de autonomia mu-
nicipal que las asociaciones nacionales de municipios junto a la Fundacion DEMUCA han reali-
zado desde el OdAM, se llega a definir a la autonomia politica como: la potestad de los gobiernos
locales elegidos democraticamente para la toma de decisiones en la generacion y coordinacion
de politicas publicas relevantes para el desarrollo municipal.

Esta definicion deja de manifiesto que la materializacion de la autonomia politica implica un
constante ejercicio de relaciones de poder, sea en las relaciones entre el gobierno central y el
gobierno local, como en los procesos territoriales que vinculan al gobierno local con otras ins-
tancias de caracter sub-municipal.

Sibien, las caracteristicas juridicas, institucionales y de practicas de la autonomia politica difieren
enormemente de un pais a otro en la region, e incluso a lo interno de cada pais se evidencian
niveles marcados entre municipios, no se puede dejar de lado que invariablemente en todos los
casos la autonomia politica sirve para garantizar, perpetuar o acrecentar el poder de aquellos
quienes la controlan.

El estudio Autonomia Politica: Gobernanza Municipal en Centroamérica y Republica
Dominicana tiene como finalidad ofrecer un analisis regional sobre los factores politico-
institucionales que determinan el ejercicio de la autonomia politica en Centroamérica y Republica
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Dominicana a partir de una taxonomia de la institucionalizacion municipal, tomando como
referencia los niveles de cohesion de los marcos juridicos, como entre estos y los disenos
institucionales propios de cada pais.

Las municipalidades como instituciones son normas y reglas que estructuran la accion colectiva
local' y representan el sistema de constricciones y de incentivos del comportamiento, tanto de
los individuos como de las organizaciones. Es decir, son las reglas del juego en la generacion
de politicas publicas locales —entre otros-, determinando no solo sus procedimientos del juego,
sino quiénes juegan y quiénes no. No obstante, la practica regional evidencia que ello no siem-
pre es asi, siendo los gobiernos locales actores integrados en muchas ocasiones en las fases
de implementacion de procesos establecidos por otros actores institucionales sub-nacionales o
sub-municipales.

A pesar de que las municipalidades -como instituciones- se hallan contenidas plenamente en el
ordenamiento juridico, no son el producto de un acto de voluntad, sino el resultado de un proce-
so de aprendizaje historico expresado en la ingenieria del Estado. Por tanto, las municipalidades
son sistemas de normas y reglas que cumplen importantes funciones sociales al establecer el
marco en el que la ciudadania en su condicion particular u organizada puede plantear expectati-
vas y objetivos en la palestra publica.

De esta forma, la autonomia politica es un complejo andamiaje basado en un sistema de con-
vicciones, valores, principios y reglas de juego, quienes determinan las funciones a desempenar
por las municipalidades, sus procesos de decision, sus estatutos, las pautas basicas de su funcio-
namiento, asi como los modos de relacion con los demas poderes del Estado, la sociedad y los
actores sociales en general.

El municipio, como organizacion, implica contar con €l marco juridico e institucional necesario
para el desarrollo de un conjunto de recursos humanos, financieros, tecnologicos, de competen-
cias y capacidades aplicados a la promocion de la cohesion social y econdmica.

Mientras que la organizacion municipal parte de la capacidad para desarrollar eficacia y eficien-
cia en relacion con el marco competencial, la institucionalidad municipal requiere hacerse de
valores, principios y reglas que al final de cuenta son las que dan sentido y vida al propio marco
competencial.

El estudio de campo se realiz6 durante el afio 2009 y gran parte de los procesos de validacion
de la informacion se realizaron de enero a mayo del 2010. Posteriormente se inicio el proceso
de analisis regional de la informacion - julio 2010-. Razon por la cual muchas de las reformas
juridicas e institucionales, que vivieron los sistemas politicos de la region durante esas fechas, o
posterior a ellas han quedado fuera de los alcances del estudio?.

El primer capitulo del estudio hace un resumen conceptual y metodoldgico del Observatorio de
Autonomia Municipal, el cual sirve como antesala para comprender la l6gica de proceso del cual
se desprende la presente investigacion. La estrategia de implementacion del OdAM depende de
una definicion metodologica compleja con la cual se integran una serie de intereses institucionales,
formativos y de generacion de conocimiento que se van visualizando en analisis diferenciados y
especializados, como el que €l lector tiene en sus manos.

! Por accion colectiva entendemos la acciéon conjunta de la gente orientada a la obtencion de intereses
comunes. Es producto de la combinacién de intereses, organizacion, movilizacién, oportunidades,
conductividad, tension, poder e identidad. Tiene como condicion la posibilidad de que los actores pueden
interactuar cooperativamente, conflictivamente o incluso en un proceso mixto.

Las acciones colectivas estan histéricamente determinadas por los valores culturalmente instituidos, asi
como por la definicion y satisfaccion de necesidades socialmente creadas y por las oportunidades vitales
generalizadas socialmente disponibles en la sociedad. (Beriain 1996, pp. 157-191).

2 Asi por ejemplo en Guatemala, el Cédigo Municipal fue sujeto a 49 reformas el 13 de mayo de 2010. Los
cambios entraron en vigencia el 23 de junio de 2010. Esta situacion influenci6 a que muchos de los
aspectos contemplados en el presente estudio han sufrido cambios sustanciales. El Decreto 22-2010
modifica aspectos importantes relacionados con: a) ordenamiento territorial; b) fortalecimiento institucional;
c) mancomunidades; d) competencias propias y descentralizadas, endeudamiento municipal, transferencias
intergubernamentales y presupuesto municipal.
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Desde dicho abordaje se introduce la naturaleza y relevancia de la agenda tematica del OdAM
para las areas de medicion en Centroamérica y Republica Dominicana, y se deja en evidencia
el como se contribuye a la creacion de procesos de analisis, formulacion y disefio de politicas
publicas que favorezcan la autonomia municipal. Para ello se recurre a la presentacion de una
serie de conceptos rectores del OdAM que facultan la identificacion de las areas de medicion, en
un analisis que va desde las declaraciones internacionales hasta los marcos juridicos e institu-
cionales propios de cada pais.

En segundo capitulo, presenta la definicion de la agenda tematica del OdAM desde sus areas
de medicion mas puntuales y desde las cuales se hace posible la formulacion del Sistema de
Informacion del OdAM -SiOdAM-. Se explica el procedimiento metodologico para desagregar
y precisar los conceptos rectores y con ello la capacidad para puntualizar las lineas especificas
de investigacion para cada una de las areas de autonomia municipal. Esta seccion fue disefiada
por el Observatorio de Desarrollo (OdD) de la Universidad de Costa Rica con el apoyo del equipo
regional del OdAM.

El tercer capitulo introduce la comprension de “las distorsiones juridicas e institucionales”, concepto
acuhado para explicar las alteraciones en la ingenieria del estado que se dan entre lo establecido
por los marcos juridicos y la praxis politica. Las distorsiones, por tanto, tienen como efecto direc-
to una alteracion positiva o negativa del modelo autondmico municipal, desequilibrando total o
parcialmente sus componentes y cuyos resultados tienden a sustituir la concepcion original del
mismo.

El reconocimiento de los efectos de dichas distorsiones es fundamental para reconocer de forma
cualitativa cuales son los efectos de un marco normativo® deficiente en materia de autonomia
municipal y sus implicaciones en los rendimientos institucionales que paulatinamente seran ob-
jeto de estudio para el OdAM y cuya base de generacion de informacion lograra consolidar el
SiOdAM.

En el cuarto capitulo se introduce la discusion sobre los niveles de relacionamiento entre el
alcalde(sa) y el concejo municipal en Centroamérica y Republica Dominicana, estableciendo las
diferencias regionales que van desde la concentracion de ambos mandatos en una misma perso-
na, hasta niveles de gobierno local dividido, es decir aquellos casos donde se da un ejercicio de
poder diferenciado entre el alcalde(sa) y el presidente del concejo municipal.

El analisis sobre las relaciones entre el alcalde(sa) y el concejo municipal parte de la formula-
cion de tres escenarios desde los cuales se expresan las distorsiones juridicas e institucionales
que afectan el ejercicio de la autonomia municipal: €l primero es propiamente el analisis de los
tipos de relacion entre el alcalde(sa) con el concejo municipal; como segundo nivel analitico se
destacan los mecanismos de coordinacion internas de las municipalidades con los 6rganos sub-
municipales y como tercer punto, las distorsiones de coordinacion externa, es decir, las distorsio-
nes que se generan en el proceso de coordinacion de las municipalidades con otras instituciones
del gobierno central. El segundo y tercer escenario son desatrollados a mayor profundidad en los
capitulos siguientes.

El quinto capitulo profundiza la reflexion en torno a los niveles de cohesion entre el municipio y
otras estructuras de caracter sub-municipal, sefalando las externalidades en el proceso de gene-
racion de politicas publicas locales.

Desde el quinto capitulo se pone el énfasis sobre el como el disefio municipal establece para-
metros para la accion de los actores politicos, pero también puede autoreforzarse y dificultar su
sustitucion mediante los efectos de los incentivos que comportan los procesos y rendimientos
institucionales. De forma tal que ciertos disefios institucionales municipales pueden producir
resultados ineficientes y sobrevivir, como consecuencia de un aprendizaje de los actores me-
diante el uso y adaptacion a las regularidades e irregularidades institucionales y sus costes de
su sustitucion, donde el resultado suele ser una sobre-posicion de la institucionalidad informal
a la formal.

3 El marco normativo, para fines de este estudio, incluye el estudio de las constituciones politicas de cada
pais, codigos o leyes municipales y otras leyes complementarias vinculadas con el municipio.
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A efectos de comprender el disefo institucional municipal en su capacidad de gestion y de ren-
dimientos en las politicas publicas el capitulo se desglosa en comprender la vinculacion entre
diseno institucional y politicas publicas (i), las tendencias regionales en materia de distorsiones
internas (ii), y distorsiones y coherencia institucional municipal (ifi).

En sexto capitulo presenta el analisis regional evidencia los niveles de coordinacion y relaciona-
miento entre los gobiernos locales y otras instancias que inciden directa o indirectamente en la
vida municipal; es decir las distorsiones externa en la capacidad de toma de decisiones politicas
en el gobierno local.

El apartado se avoca a la comprension de las relaciones de coordinacion inter-institucional entre
el gobierno local con los institutos de fomento municipal, los fondos de inversion social y las go-
bernaciones provinciales; contribuyendo asi a identificar las principales tendencias regionales de
coordinacion en la implementacion de proyectos, ejecucion de fondos y capacitacion institucio-
nal municipal, desde un angulo muy particular, el como estos procesos pueden crear distorsiones
en la capacidad de toma de decisiones politicas en el municipio.

Para el Observatorio de Autonomia Municipal (OdAM) reconocer los factores estructurales del
diseno institucional que condicionan el ejercicio del poder y la toma de decisiones del gobierno
municipal, constituye un aporte sustantivo para la asociaciones nacionales de municipios, lo cual
exige comprender el scomo la institucionalidad formal -las normas escritas y formales- generan
vacios o espacios para €l gjercicio de la institucionalidad informal -normas y patrones de relaciona-
miento politico no escritos-? Realidad que en algunas ocasiones tiende a llenar los vacios de la
primera, o bien a sustituirla lesionando la institucionalidad democratica.

Al integrar entonces el trinomio autonomia municipal, relaciones entre el alcalde(sa) y el Concejo
municipal y filtros del diseno institucional surgen las siguientes interrogantes: ;Como el entrama-
do Institucional determina los niveles de integracion o diferenciacion entre las potestades y capaci-
dades del alcalde(sa) y del concejo municipal? ;Qué tipo de atenuaciones politico-institucionales se
expresan en el diseno de los sistemas politicos de Centroamérica y Republica Dominicana desde las
competencias de la alcaldia y del concejo municipal? ;Qué efectos generan las relaciones de coordina-
cion entre el alcalde(sa) y el concejo municipal en la gestion de la autonomia municipal?

Aun cuando muchos estudios comparados oscilan a menudo entre: el de la investigacion que
descubre o cree descubrir uniformidades -al precio de negar las caracteristicas identitarias de
cada sistema politico y su herencia historico-institucional-, y el de la indagacion que profundiza a
un punto en el cual las caracteristicas evidenciadas se hacen irrepetibles entre los casos e incluso
aun en contextos historicos.

Por tanto, el desafio es y sera siempre comprender la realidad municipal desde las condiciones
politico-institucionales que influyen notoriamente en su desarrollo. De forma tal, que surge asi el
llamado a comprender qué mecanismos y con qué modalidades, €l disefio institucional municipal
hace frente a sus desafios derivados de la ingenieria del Estado, como de las practicas politicas
entre los actores para el desarrollo de la autonomia municipal.

El presente estudio Autonomia Politica: Gobernanza Municipal en Centroamérica y Re-
publica Dominicana evidencia que el analisis de la autonomia politica es complejo y dinamico
y esta solo en sus comienzos y que cualquier reflexion en este campo no puede mas que per-
manecer en suspenso, abierta a sucesivas adaptaciones y profundas refutaciones. La ausencia
de conclusiones evidencia asi el reto importante en la region para profundizar muchas de las
interrogantes sefaladas, siendo entonces el presente estudio mas un punto de partida que de lle-
gada, un intento de consolidar un debate regional, que con el pasar del tiempo pueda encontrar
las respuestas acertadas.
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El Observatorio de Autonomia Municipal en
Centroamérica y Republica Dominicana

En los ultimos anos, en Centroamérica y Republica Domini-
cana se han manifestado una serie de cambios politicos e
institucionales que han repercutido en procesos de reestruc-
turacion tanto de las funciones del Estado, como de las nor-
mativas que regulan y tutelan la administracion publica. Este
proceso de reestructuracion se ha visto mediatizado por un
esfuerzo hacia la descentralizacion de los gobiernos locales.

Durante la década de los anos noventa surgio con mas énfa-
sis el tema de la descentralizacion en la region. De manera
general, se materializo a través de un marco juridico, cons-
tituido por el surgimiento de leyes y sus reformas. Si bien el
surgimiento de leyes propicié al posicionamiento del tema
en la agenda publica, también, casi de manera paralela,
emergieron una serie de instituciones vinculadas al proceso
de descentralizacion.

En el ambito municipal, esas reestructuraciones han sido
evidentes y consecutivas, lo cual se puede apreciar, por
ejemplo, con las politicas de descentralizacion con las que
se busca garantizar acciones desde el gobierno central hacia
los gobiernos locales que legitimen la autonomia municipal.

Tomando en cuenta lo anterior, una de las principales ta-
reas del OdAM ha sido precisamente la reconstruccion de
cada uno de los modelos de autonomia municipal vigente en
Republica Dominicana y Centroamérica. Es decir, el disefio
juridico e institucional que hace posible o no el ejercicio de
dicha autonomia, tomando en cuenta uno de los aspectos es-
tructurales principales, el cual es que las municipalidades en
Centroamérica y Republica Dominicana, por mandato cons-
titucional, gozan de autonomia. Dicha naturaleza juridica
determina la condicién administrativa, politica y financiera
de las municipalidades; mientras tanto, la descentralizacion
es un proceso paralelo por medio del cual se ejecutan accio-
nes para fortalecer un marco de competencias que permitan,
de forma sostenible financiera y administrativamente, tomar
decisiones en beneficio de la comunidad.

En este capitulo se exponen algunos aspectos metodologi-
cos que han sido determinantes en el proceso de implemen-
tacion del OdAM, asi como de la base conceptual que deter-
mina la construccion de su agenda tematica. En la primera
parte, se presenta la definicion de lo que es un observato-
rio tematico; algunos aspectos metodologicos importantes
para la construccion de un observatorio; ademas qué es una
agenda tematica y cuales son sus alcances. Se resalta qué es
el OdAM y cuales son sus alcances.

En la segunda parte de este capitulo, se hace un breve re-
paso de la base conceptual de la autonomia municipal. Lo
primero que se resalta es iqué se entiende por autonomia mu-
nicipal?, segun algunas de las declaraciones internacionales
en el tema y cual es la importancia de abordar este aspecto.

Ante la dinamica de un mundo globalizado, que funciona
como una composicion de datos variados y la disposicion
de informacion oportuna para la toma de decisiones, la cual
debe ser presentada de forma atractiva y con metodologias
de agregacion, se requiere de la incorporacion de metodolo-
glas innovadoras que cumplan con las expectativas de una
era de la informacion.

Cada vez mas las personas y las organizaciones buscan apo-
yarse en instrumentos que le generen ese valor agregado
a los datos, tan necesario para la toma de decisiones mas
asertiva.

El Diagrama No 1.1 ilustra como la necesidad de disponer de
mediciones de diferente indole para la construccion o for-
mulacion de una politica alrededor de un tema especifico, es
una necesidad comun actualmente. Este modelo es uno de
los pilares para la construccion de observatorios.

Del mismo modo, nuevos retos en las interacciones sociales
demandan innovacion en la articulacion de acciones de los
actores vinculados con un tema de relevancia para el desa-
rrollo de una localidad, pais o region. Un observatorio tema-
tico debe aspirar en esta complejidad a la transparencia y
neutralidad, todo dentro de una estricta rigurosidad técnica
en la gestion y manejo de la informacion.

Lo anterior cobra sustento ante la definicion metodologica
para guiar un observatorio, en la cual, la apertura hacia el
trabajo interdisciplinario, integrado, participativo, consultivo
e inclusivo son actividades siempre presentes en la dinamica
del mismo, desencadenando procesos que le fortalecen.
Resulta necesario el fortalecimiento de capacidades en las

4 La autoria intelectual de los conceptos aqui sefialados sobre un
modelo de “observatorio tematico” ha sido desarrollada por el
Observatorio del Desarrollo de la Universidad de Costa Rica.
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Diagrama N°. 1.1
Ciclo de la toma de decisiones

Identificacion
del problema
Evaluac_ién Formulacion Indicadores
de politicas de politicas agregados

Problemas
nuevos y

emergentes .
8 Indicadores

descriptivos

; Ejecucion .
Indicadores . | Indicadores
de gestion de politicas descriptivos y
agregados

Fuente: Observatorio del Desarrollo/Universidad de Costa Rica-2008

instituciones y las personas, y la construccion de “redes” para
promover nuevas formas organizacionales de aprendizaje
continuo, asi como la necesaria optimizacion de recursos.

Desde un punto de vista correspondiente con la realidad de
las naciones en las que impera un sistema democratico, un
observatorio debe promover la busqueda en la igualdad de
oportunidades, por medio de la generacion de nuevas meto-
dologias que hagan asequible informacion oportuna al ma-
yor numero de actores del sistema.

Lo anterior conduce a una pregunta necesaria: ;Qué es un
observatorio?. Segun plantea el Observatorio del Desarrollo
(OdD) de la Universidad de Costa Rica (2009), el observatorio
es: “una instancia que abre un espacio de reflexion e interaccion
entre actores estratégicos, quienes trabajan intercambiando in-
quietudes y perspectivas con el objetivo de ejecutar iniciativas
o sustentar politicas publicas hacia metas comunes en un drea
tematica del desarrollo.”®

Ello implica la participacion de actores estratégicos relacio-
nados con una tematica o area en particular relevante para
el desarrollo de una localidad, pais y region en un momento
del tiempo.®

Adicional a esto, un observatorio tiene como misién proveer
metodologias innovadoras para sistematizar y transformar
la informacion existente en nuevas mediciones que permitan
validar las necesidades de los grupos meta.” Un observatorio
que cumpla con esta mision, sin duda alguna se convertira
con el tiempo en una instancia de referencia obligada que
coadyuvara en la definicion de politicas y acciones en areas

5  Ibidem,
6 Ibidem,
7 Ibidem,
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tematicas del desarrollo a los actores estratégicos vincula-
dos con ésta.?

Diagrama N°. 1.2
éQué es y qué no es un
observatorio tematico?

ES NO ES

Una iniciativa

permanente Unldad aislada

Pagma WEB
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Observatorio
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Multitematico en
el area de
interés

Centro de reflexion ' Datos aislados '
Centr_o de Generador de
pensamiento y informacién
accion primaria

Pertinente a un
area tematica del
desarrollo

Boletin informativo '

Fuente: Observatorio del Desarrollo/Universidad de Costa Rica-2007

Segun el diagrama No. 1.2 cabe reconocer que los elemen-
tos de la derecha muestran una serie de aspectos que debe
contener un observatorio, pero que no cumplen con dicha
funcion por si mismos; es decir, que si bien un observatorio
puede contener dichos elementos, por ejemplo, una base de
datos, una pagina web o un boletin, su funcién trasciende
mas alla de la presentacion de datos. Tal como se ilustra con
los elementos de la de la izquierda, un observatorio tiene un
papel integral y generador de opinion. Ademas debe propi-
ciar la participacion y discusion de los actores implicados en
los procesos, segun los temas especificados.

Hasta este punto se ha insistido en que cada iniciativa debe
responder a un area tematica del desarrollo en especifico,
por ello es importante el concepto de “observatorio temati-
co”, el cual es mas puntual, acotado y dirigido, transforman-
dose en una unidad especializada que surge atendiendo tres
preceptos primordiales’:

Una necesidad identificada en el ambito publico o

privado;
8 Ibidem,
9 Ibidem,
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Una necesidad que surge en el contexto de un
observatorio existente, como consecuencia de la
especializacion en algun eje tematico;

El tema no sea tan relevante como si lo es medir e
involucrar.'©

Como parte de la reflexion realizada por el Observatorio del
Desarrollo, es preciso hacer referencia a un conjunto de ob-
jetivos especificos, que han definido como parametros basi-
cos para la construccion, los cuales a su vez serviran como

base para complementar la conceptualizacion especifica, de
cualquier observatorio tematico.

Los objetivos mencionados constituyen la orientacion basica
de un modelo de observatorio tematico y, por ende, deben
ser tomados como guia en su proceso de construccion, a fin
tener claridad respecto a lo que quiere lograrse y se diferen-
cie esta iniciativa de otras que eventualmente atiendan con
sus actividades la misma tematica o que se hagan llamar
observatorio.

Diagrama N°. 1.3
Componentes especificos para la
implementacion de un Observatorio tematico

Objetivo especifico #1

Apoyar los procesos de discusion y
analisis sobre el desarrollo nacional con
base en una agenda tematica atinente a la
accion de una politica de desarrollo.

Objetivo especifico #5

Propiciar los espacios de reflexiéon, con
miras a alcanzar una sociedad mas justa,
equitativa y regida por el principio de
igualdad de oportunidades.

Objetivo especifico #4

Apoyar los procesos de formulacion,
implementacion y valoracién de una
politica de desarrollo por medio de la
accion de multiples actores
institucionales.

Fuente: Observatorio del Desarrollo/Universidad de Costa Rica-2008.

10 Jbidem,

Objetivo especifico #2

Desarrollar metodologias de trabajo e
investigacion que permitan la agregacion
de informacioén a lo largo del tiempo, con

el fin de ejecutar iniciativas y sustentar
politicas de desarrollo.

Objetivo especifico #3

Propiciar la ejecucién de esfuerzos
coordinados por parte de las instituciones
publicas, el sector privado y
organizaciones no gubernamentales por
medio del establecimiento de relaciones
interinstitucionales y alianzas estratégicas
so6lidas y permanentes en los ambitos

publico y privado.
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El OdAM es una instancia creada para apoyar los procesos
de analisis, formulacion y disefio de las politicas que forta-
lezcan la autonomia municipal. Este trabajo se alcanzara in-
novando metodologias de agregacion de informacion, bajo
esquemas de trabajo muy articulados entre beneficiados y
gestores.

La creacion del Observatorio de Autonomia Municipal res-
ponde a la necesidad de generar informacion confiable que
sirva de base para las iniciativas de planificacion e inciden-
cia politica de las asociaciones nacionales de Municipios. El
OdAM, mas alla de ser una plataforma tecnologica que pro-
cesa y muestra los datos, busca viabilizarse a partir de la ins-
trumentalizacion del conocimiento, para que sea aplicado
en la cotidianidad de las asociaciones y otras instituciones
vinculadas con el tema.

Por tanto, no es un instrumento aislado de las necesidades
basicas de informacion en el tema municipal, sino que por
el contrario, parte de esas necesidades tematicas identifica-
das (agenda temadtica) para convertirse en una que genere
mecanismos de accion politica y técnica que fortalezcan la
autonomia municipal.

Por su parte, la definiciébn de una estrategia de implemen-
tacion ha incitado la necesidad de hacer una retrospeccion
de la experiencia institucional y, asi, definir las lineas estra-
tégicas, lo cual a su vez permite identificar cuales son las
oportunidades y limitaciones con las que cuenta el sector
municipalista para fortalecer sus niveles de autonomia.

El OdAM es una herramienta que propicia la reflexion res-
pecto a la condicion de la autonomia municipal, por lo que
cada una de las fases de implementacion responde a este
objetivo. La generacion de conocimiento se visualiza como
una herramienta para orientar procesos politicos que invo-
lucren a diversos actores, tanto tomadores de decisiones,
como técnicos y académicos que puedan contribuir al redi-
sefio y direccionamiento del modelo de autonomia munici-
pal en Centroamérica y Republica Dominicana.

De esta manera, se cumple con un proceso de investigacion
-procesamiento de informacion''- analisis de resultados-
validacion- comunicacion y divulgacion- induccion y apro-
piacion de los resultados. En este sentido, la posibilidad de
comunicar e informar es fundamental durante el proceso.

11 El procesamiento de la informacion se da en dos vias: uno
procesamiento de datos segun la definicion de la linea de
indicadores y procesamiento de la informacion con analisis del
contexto para la creacion de documentos nacionales y
regionales.
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No obstante, la apropiacion y la instrumentalizacion del co-
nocimiento es un reto metodoldgico que poco a poco se ha
ido construyendo.

La naturaleza del OdAM responde a los siguientes aspectos:

a. Generacion de conocimiento: En un contexto
caracterizado por la constante generacion de
informacion. Es necesario un analisis minucioso y
focalizado de los datos si se pretende brindar mejores
elementos para la toma de decisiones oportunas. En
este sentido, se requiere generar metodologias de
agregacion y modelaje de informacion, y que las
mismas permitan generar a sSu Ve€z NUEvVos
conocimientos sobre la realidad de un tema. Estas
metodologias deberan irse validando con el tiempo y,
sin perder su rigurosidad técnica, deberan ofrecer
cierta flexibilidad, en funcion de la informacion que
esté disponible.

b. Formador de capacidades: Incrementa la capacidad
de analisis politico de las asociaciones nacionales de
municipios con el objetivo de tomar mejores decisiones
y con ello potenciar el desarrollo de capacidades
técnicas.

c. Integrador y articulador: Establece redes desde
diferentes niveles, por ejemplo desde la perspectiva
inter-disciplinaria, institucional, local, subregional,
nacional y regional.

d. Comunicador e informador: Brinda informacion
focalizada y genera procesos de comunicacion masiva
anivel regional. En ese sentido, la comunicacion cobra
mas fuerza pues la distancia geografica no sera una
barrera para el proceso satisfactorio del observatorio.

e. Innovador: Aplica tecnologias de informacion y
metodologias de agregacion que favorezcan la medicion
de aspectos que no hansido analizados con anterioridad,
dandole relevancia al trabajo de redes impulsado por
los elementos humanos que integran el proceso.

f. Promotor, gestor y ejecutor: Estos tres aspectos
atienden a la generacion de lineas de investigacion y a
la ejecucion de proyectos que sustenten la agenda
tematica definida.

g. Inclusivo: Brinda informaciéon y espacios de
participacion, tanto al gobierno central como los
gobiernos locales en cada pais.

En un mundo dinamico y cambiante, en donde cada area
del saber debe procurar escapar de su propia inercia y ais-
lamiento metodologico, al mismo tiempo donde acontecen
con frecuencia actividades que conduzcan con rapidez al
desarrollo profundo de las ciencias sociales, exactas y natu-
rales; hace pensar que las personas deberan ser mas selec-
tivas en la informacion que requieren y en la forma de como
administran el conocimiento derivado de ésta.
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La agenda tematica es la herramienta conceptual que define
las areas prioritarias de estudio del OdAM, la cual depende
de un proceso de construccion, deconstruccion y validacion,
que permite reconocer las necesidades que tienen las aso-
ciaciones nacionales de municipios respecto al tema (ver
figura No 1.1).

Es decir, para la construccion de dicha agenda no es sufi-
ciente el reconocimiento teoérico de los conceptos, sino que
se requiere de la inclusion de las realidades particulares de
la region. Esto se complementa con una demanda por parte
de las asociaciones en la identificacion y necesidad de incidir
en areas especificas de la autonomia municipal.

La agenda tematica es la antesala del Sistema de Informa-
cion del OdAM (SIOdAM). La instrumentalizacion de dicha
agenda esta condicionada a las posibilidades reales de reco-
nocer, a partir de indicadores, la condicion de la autonomia
municipal y las posibilidades de acceso a la informacion.

El modelo del OdAM consiste en crear una instancia que,
en funcion de su mision, vision y objetivos estratégicos in-
cida en la gestion que desde las asociaciones nacionales de
municipios generen mas y mejores condiciones en pro de la
autonomia municipal. La forma que propone para la opera-
cion del modelo consiste en la construccion y articulacion
paulatina de cada unos de los componentes que se descri-
ben a continuacion.

Dentro de la dinamica del OdAM, se entiende por redes a
los diversos grupos de personas que, en forma articulada,
van a intervenir en distintas etapas, durante la construccion,
consolidacion y  funcionamiento = permanente  del
observatorio.

Estas redes son tan importantes como cualquier otro
componente, constituyen el corazén del observatorio, porque

Figura N°. 1.1
Construccion de la agenda tematica

Revision Declaraciones internacionales/ Sistematizacion
de estudios Fundacion DEMUCA '

TEMATICA CON LAS ANM

I VALIDACION DE LA AGENDA l

Municipal en Centroamérica y Republica Dominicana

Diagnostico Regional: Condicion de la Autonomia '

I VALI]?ACION DE LA AGENDA
TEMATICA CON LAS ANM '

Agenda tematica para la definicion de la linea base del
Observatorio de Autonomia Municipal

Fuente: Elaboracién propia, 2009.

29

Capitulo |



Autonomia Politica: Gobernanza municipal en Centroamérica y Reptblica Dominicana

la intervencion del elemento humano y sus instituciones,
desde cualquier perspectiva, es 1o que genera dinamismo en
el proceso. Estas tienen la caracteristica de que evolucionan
con la estructura global.

Tal y como se especifico en capitulos previos, el sistema de
informacion constituye una parte medular en la construc-
cion y puesta en marcha del OdAM. De hecho, se considera
el cerebro del observatorio. El sistema es la herramienta por
medio de la cual la informacion cualitativa y cuantitativa flui-
ra eficientemente y con criterios de transparencia validez y
oportunidad.

Su construccion inicial y mantenimiento continuo debe
atender a los ejes definidos en la agenda tematica, especial-
mente cuando se incursiona en el campo de la agregacion de
informacion. Esta ultima entendida como la adicion de valor
a los datos a fin de producir mejor informaciéon como los son
estadisticas, indicadores e indices. Esta informacion debera
reflejar las necesidades e inquietudes de las asociaciones y
ademas reflejar la incidencia de las acciones o de las “inac-
ciones” de las politicas publicas en materia de autonomia
municipal, que emanan del gobierno central.

La autonomia municipal es la capacidad de la municipalidad
para auto regularse, autodirigirse y planificar los recursos con
los que cuenta segun los intereses del Estado. El municipio
autonomo tiene la posibilidad de gestionar y resolver los
asuntos de caracter local que le competen, para lo cual cuenta
con la potestad de elegir sus autoridades democraticamente.

La Union Internacional de Autoridades Locales, en el XXXI
Congreso Mundial efectuado en Toronto en 1993 (cit. Torres,
2005: 28), establece: La autonomia de los gobiernos expresa
la atribucion de los derechos y deberes de los gobiernos para
regular y manejar los asuntos publicos bajo su responsabilidad
Yy en funcion del interés local.

Lo anterior es fundamental para comprender que la autono-
mia municipal conlleva una carga politica y una idea de go-
bierno definida desde los marcos normativos de cada pais. El
municipio tiene potestad de regir sus intereses peculiares me-
diante 6érganos y normas de su propio gobierno. Siendo esta
condicion mediatizada por otras instituciones del Estado.

Segun Torres (2005:27) “Es importante también dejar
claro, en todo caso, que autonomia no es lo mismo que
autarquia (...) para identificar el grado de autonomia, serd
necesario €l analizar €l tipo de tutelas que sobre él se
gjerce por otros entes de gobierno sobre sus actos, normas
y medidas, pues el grado de tutela influencia sobre el
grado de autonomia”

Esta afirmacion permite definir el objeto de estudio del
OdAM, ya que comprender la autonomia municipal implica
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entender el grado de regulacion, restriccion y oportunidad
que se define desde el gobierno central y que se instrumenta-
liza desde las instituciones publicas, tanto en las capacidades
presupuestarias, la trasferencia de competencias, como en la
posibilidad de generar politicas publicas que le favorezcan.

La base de este estudio se concentra en la posibilidad de
hacer una adecuada definicion de los conceptos rectores de
la autonomia municipal. Para ello, se dividen tres secciones:
en la primera se hace un acercamiento al concepto de auto-
nomia municipal, retomando algunos de los trabajos y publi-
caciones de la Fundaciéon DEMUCA, con el fin de consensuar
el concepto y delimitar el principio de autonomia municipal
respecto a otros temas vinculados y que han sido prioridad
para la institucion.

En la segunda seccion se hace un repaso a las declaracio-
nes internacionales que retoman el concepto de autonomia
municipal, logrando comprender las areas de interés que
contiene dicho principio. En el tercer apartado se definen los
rectores de la propuesta tematica del Observatorio de Auto-
nomia Municipal.

Las declaraciones internacionales que tratan el principio de
autonomia municipal, reconocen que la municipalidad es la
instancia mas cercana a la ciudadania; por tanto, los proble-
mas que atafien a la poblacion se deben abordar desde la
municipalidad. Las municipalidades cuentan con un gobier-
no local, por medio del cual se garantiza la defensa de los
intereses locales y se satisfacen las demandas de servicios
publicos y propuestas para el desarrollo.

Esta definicion de la autonomia municipal resalta el papel de
la ciudadania y la necesidad de articular esfuerzos para dar
respuesta a las demandas locales, ya que la voluntad del pue-
blo es la base de las autoridades del poder publico a todo nivel
(Art. 21 Declaracion Universal de los Derechos Humanos).

Tres aspectos que son de interés para este estudio, y que se
contienen en los enunciados de las declaraciones son: (a) el
reconocimiento del contexto latinoamericano en el que evo-
luciona o se estanca el desarrollo local, (b) el gobierno local
se contempla como un agente de cambio, (c) la autonomia
municipal constituye una estrategia para el desarrollo local.

Con relacion a las caracteristicas del contexto latino-
americano y centroamericano especificamente, se des-
taca que la pobreza y el subdesarrollo han sido obstaculos
notorios para optimizar politicas que favorezcan el desarro-
llo local y municipal. La necesidad de fortalecer los procesos
democraticos se refleja al resaltar el papel de las entidades
locales como protagonistas ante la lucha por un desarrollo
local integral (Declaracion de Cartagena, 1993).
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La historia centroamericana se destaca por una serie de
conflictos politicos internos y una carencia de oportunida-
des para generar propuestas que favorezcan los intereses
de los diferentes sectores de la poblacion e incluso de al-
gunas regiones dentro del mismo territorio. Ademas, es cla-
ro el panorama de desigualdad social y pobreza, que afecta
notoriamente a las comunidades; politicas de desarrollo no
sustentables, y una gestion municipal que prescinde de la
participacion ciudadana, y que, en la mayoria de los casos,
no ha logrado introducir las necesidades de los distintos gru-
pos étnicos.

Esta desigualdad en las oportunidades de desarrollo se acen-
tua con la ausencia de politicas de descentralizacion claras
y la falta de voluntad politica para su implementacion, agra-
vandose con los altos niveles de corrupcion en el manejo de
los fondos publicos (Declaracion de Santa Cruz de la Sierra,
2004).

Otro aspecto fundamental es €l reconocimiento del go-
bierno local como agente promotor de cambio, es de-
cir, como el ente estratégico para promover el desarrollo en
un contexto de inestabilidad politica y carencia de recursos
que ha caracterizado al panorama latinoamericano.

Se define al municipio como un ambito de gobierno; como
la instancia territorial mas cercana a la ciudadania, consoli-
dandose como el ente encargado de implementar las estra-
tegias econdmicas y sociales que lleven a la consolidacion
de un desarrollo local equilibrado (Declaracion de Granada).
Esto conlleva a trascender del concepto de gobierno local
como un mero prestador de servicios a un agente para el
desarrollo local que coadyuve a la promocion de inversiones
necesarias para el desarrollo.

La municipalidad como institucion politica comprometida con
el desarrollo debe formular politicas y estrategias destinadas
a afrontar factores que atenten contra la calidad de vida de la

poblacion local. Segun la Declaracion de Cuernavaca (1996),
el velar por la calidad de vida también involucra establecer
un compromiso con el medio ambiente e idear las estrate-
gias necesarias para que, desde lo local, dé un buen manejo
de este tema.

Este compromiso con el desarrollo conduce a la concepcion
de una municipalidad que cuenta con capacidades técnicas,
infraestructurales y politicas que la facultan a dar respuesta
a las necesidades de la poblacion; y también con la potes-
tad de ejercer sus derechos para la adecuada gestion de sus
competencias. Lo anterior permite garantizar la defensa de
la autonomia municipal.'?

La autonomia municipal constituye una herramienta
para el desarrollo local, ya que permite a las municipali-
dades participar en los asuntos que por su naturaleza insti-
tucional, le son atribuidos. Una municipalidad articuladora
de procesos, con una adecuada gestion administrativa y con
una planificacion de los recursos financieros eficiente, es una
municipalidad que cumple con las cualidades para fomentar
el desarrollo e impulsar a la poblacion a participar en activi-
dades e iniciativas favorables para la localidad, partiendo de
las particularidades de los contextos.

Las bases de la autonomia municipal se definen desde la ju-
risdiccion de cada pais. De manera tal que la autonomia mu-
nicipal se convierte en un derecho, que constituye la base de
la estructura democratica. Por lo tanto, la descentralizacion
y la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos
deben ser prioritarios en las agendas politicas. (Declaracion
de Cartagena: 1993).

El principio de autonomia municipal permite al gobierno
local establecerse como un érgano participativo, dinamico,
integrado y con voluntad politica para comprender las ne-
cesidades locales particulares. En principio, esta condicion
pretende dar respuesta efectiva a una serie de necesidades
locales desde la construccion y participacion local.

2 A pesar de que la autonomia municipal es un principio
constitucional que conlleva a una forma de organizacion politica,
en las Declaraciones de Cartagena y Granada, se reconoce como
una estrategia para el desarrollo.
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Taxonomia de la agenda tematica del
Observatorio de Autonomia Municipal

La formulacion de una desagregacion operativa de areas
de medicion se realiza desde una apuesta por la estructura
multinivel de la agenda tematica desarrollada por las aso-
ciaciones nacionales de municipios. Desde ésta estrategia
se esboza un constructo tedrico-practico de la autonomia
municipal capaz de ser medido y analizado de forma sin-
cronica y diacronica. Tomando en consideracion la realidad
juridico-institucional, como una via para la incorporacion
de las sensibilidades nacionales y regionales, asi como de
aquellos factores estratégicos introducidos por las asocia-
ciones nacionales de municipios de Centroamérica y Repu-
blica Dominicana.

La agenda tematica se articula por tres elementos funda-
mentales: a) la base conceptual de la autonomia municipal,
b) la realidad regional de la autonomia municipal segun los
estudios nacionales, y c) las necesidades expuestas por parte
de las asociaciones nacionales de municipios durante el pro-
ceso. (DEMUCA a, 2009. p.37).

La importancia por desagregar en niveles de medicion la
agenda tematica reside en la necesidad de delimitar opera-
tivamente los alcances de los tres elementos fundamentales
de la autonomia municipal -politica, financiera y adminis-
trativa-, a fin de facilitar la construccion y disefio de otros
instrumentos como el sistema de informacion, estadisticas,
indicadores e indices, asi como la definicion de estudios es-
pecificos sobre un tema de interés que favorezcan espacios
de reflexion y accion a partir de un referente comun sobre la
autonomia municipal'®.

13 Como parte de este proceso se citan dos trabajos publicados por
la Fundacion DEMUCA que reconocen sobre la realidad de
Centroamérica y Republica Dominicana en materia de su disefio
electoral. Ver Fundacion DEMUCA (2009). Ingenieria y
comportamientos electorales a nivel municipal. Centroamérica y
Republica Dominicana. San José, Costa Rica. Igualmente el
trabajo pionero para entender la dinamica municipal que “deja
entrever que las deficiencias de la representacion democratica
en Haiti reflejan en ultima instancia las deficiencias de la
habilidad de los gobernantes, quienes a su vez se encuentran
condicionados por un disefio de Estado, el cual no siempre tiene
los mecanismos de interaccion claros entre la dimension nacional
y local, con una clara vocaciéon al respeto de la autonomia
municipal” Fundaciéon DEMUCA (2006). Memoria Institucional, p.
29. Ver Fundacion DEMUCA Autonomia Municipal y
Descentralizacion en Haiti.

Por definicion, la desagregacion consiste en separar o apartar
una cosa de otra'. En este sentido, lo que se busca es que, a
partir de un concepto constitutivo como la autonomia muni-
cipal y sus areas (autonomia politica, financiera y adminis-
trativa), se identifiquen temas de medicion -temas y subte-
mas de interés- que faciliten la comprension de un concepto
mayor y por ende mas abstracto, a partir de definiciones mas
operativas.

Desde el presente enfoque, los temas de medicion favorecen
el analisis y comprension de la agenda tematica del OdAM
en dos direcciones, a) desagregacion-comprension, y b)
agregacion- precision. La primera obedece a la desagregacion
que identifica los temas y subtemas asociados con las
areas de autonomia municipal y que por ende facilitan su
comprension, a partir de elementos conformantes definidos.

La segunda actua en sentido inverso y facilitara la agregacion
de los temas conformantes del tema mayor o mas abstrac-
to, que permitiran identificar con mejor precision la posibili-
dad de disponer de mediciones mas integrales respecto a un
tema en particular y que conforme con las realidades politi-
co-institucionales pudieran ser objeto de diferentes ponde-
raciones, es decir, asignacion de importancia relativa a los
temas y subtemas en un contexto determinado.

Desde el punto de vista politico-institucional la desagrega-
cion de la agenda tematica del OdAM constituye una hoja de
ruta de caracter practico para atender las necesidades de las
asociaciones nacionales de municipios. La desagregacion
constituye una delimitacion practica de los desafios nacio-
nales y regionales derivados de la agenda tematica, en aras
de coadyuvar con el avance de los adecuados arreglos ins-
titucionales que contribuyan a los rendimientos necesarios
de la autonomia municipal para cada uno de los sistemas
politicos de la region.

La agenda tematica como abordaje conceptual y operativo
de la autonomia municipal es un instrumento de direccion
estratégica y tematica, la cual ha sido concebida en un es-
pacio y tiempo determinados. Su origen se circunscribe en el
marco de una interaccion de actores institucionales, desde
el cual las instituciones estratégicas sintonizan sus priorida-
des, objetivos y necesidades desde los contextos politicos e
institucionales particulares de cada pais.

14 Real Academia de la Lengua Espafiola. Consulta en linea
realizada en Febrero del 2010.
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Los temas de medicion integran elementos comunes a los
paises, que en el corto plazo carecerian de una especificidad
nacional en stricto sensu, pero abren camino para que desde
una mirada regional se abran mas espacios nacionales y se
gesten las sinergias institucionales que aborden el tema de
autonomia municipal desde una perspectiva constructiva e
integradora de la perspectiva de los actores estratégicos.

La presente seccion se avoca a dos temas fundamentales:
2.1) ;Qué es una area de medicion para el OdAM?, y 2.2) La
desagregacion tematica del OdAM. Desde la combinacion de
ambos apartados se hace una valoracion conceptual de los
temas de medicion y su importancia técnica e institucional, en
el marco del proceso del OdAM. Con ello se visualiza la auto-
nomia municipal desde una ptica operativa y comparada.

La construccion de la agenda tematica del OdAM deman-
da una especificidad sobre los posibles ambitos de medicion
cuantitativa y cualitativa para cada uno de los pilares de in-
vestigacion —politica, administrativa y financiera-. La integra-
cion de las areas de medicion constituye por excelencia un
constructo empirico sobre la evolucion histérica del régimen
municipal y la situacion politico-institucional que impera en
la actualidad para cada uno de los paises de la region.

La agenda temdtica es concebida entonces como una
herramienta conceptual que define las dreas prioritarias
de estudio del OdAM. Su identificacion depende de un
proceso de construccion, de-construccion, re-construccion
y validacion, pertinente para reconocer Ilos rendimientos
Institucionales y las percepciones que los diversos actores
municipalistas tienen sobre la region.

La propuesta para estructurar los temas de medicion a partir
de la agenda del OdAM parte de la interaccion de las reglas
Yy marcos institucionales, de cada uno de los paises a efectos
de comprender los grados de coherencia o distorsiones que
se generan desde la institucionalidad formal y que eventual-
mente se amplifican o reducen desde la institucionalidad in-
formal —cultura y practicas politicas-.

La agenda tematica del OdAM ha sido estructurada en tres
areas de autonomia que representan los ejes centrales de-
finidos para el analisis de la autonomia municipal y constitu-
yen el primer nivel de desagregacion.

En un segundo nivel de desagregacion las areas de autono-
mia municipal se subdividen en diez areas de interés, con lo
cual se prioriza el abordaje de cada una de ellas. El cuadro
siguiente presenta dicha priorizacion por area.
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Cuadro N°. 2.1

Areas de la autonomia municipal de
la agenda tematica del OdAM

Area de
Autonomia

Definicién Conceptual

Autonomia
administrativa

Capacidad que tiene el gobierno local
para disenar € implementar su propia
estructura administrativa, ya sea enfoca-
da en la autorregulacion de sus servicios
y autodeterminacion de sus intereses,
como en la implementacion de una
politica administrativa local. Aqui se
incluye la capacidad de la municipalidad
para hacer una adecuada planificacion de
su territorio, atencion de servicios,
gerencia y rectoria de acciones destina-
das al bienestar comunal, autogestion de
los servicios municipales, capacidad de
elegir y capacitar su recurso humano,
capacidad de elaborar una estructura
administrativa autbnoma, entre otras.

Autonomia financiera

Es la posibilidad con la que cuenta el
municipio para disponer de recursos
financieros para realizar su gestion y
cumplir con los servicios y acciones que le
son propias. Estos recursos provienen tanto
de las trasferencias que se asignan desde el
gobierno central, como de los recursos que
se generan por sus propios medios (tasas,
arbitrios) e incluso otros que se generan por
medios especificos como el endeudamiento,
donaciones, fondos del sector privado, entre
otros. La municipalidad debe contar con
capacidades para la planificacion y
ejecucion de los recursos financieros. Lo
cual incluye la potestad con la que cuenta (0
no) la municipalidad para realizar inversio-
nes, generar gasto publico en beneficio de
lo local, entre otros aspectos. En este
sentido, algunos de los ejes principales a
tratar son: la inversion social, libre gestion
de sus competencias, inversion especial en
proyectos de vivienda, medio ambiente,
educacion y salud.

Autonomia politica

Es la potestad de los gobiernos locales
elegidos democraticamente para la toma de
decisiones en la generacion y coordinacion
de politicas publicas relevantes para el
desarrollo municipal.

Ademas en esta esfera de analisis se incluye
la potestad politico-administrativa de
utilizar otras vias de organizacion que
considere pertinente y adecuadas a los
requerimientos locales, donde se incluye el
asociativismo.

Fuente: DEMUCA, 2009, pégs. 101-104.
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Areas de autonomia municipal y las
areas tematicas de interés

Area de Areas Priorizacién
Autonomia tematicas de tematica
interés
(@) Limitaciones juridico- [ Limitaciones juridico-
institucionales  de  la |institucionales de la
autonomia administrativa. |autonomia administrativa.
(b) Gestion de competen- | Gestion de competen-
cias: bienes y servicios. cias: bienes y servicios.
Autonomia (c) Organizacion y plani- [ ¢ Organizacién y plani-

administrativa

ficacion institucional.

ficacion institucional.

(d Modernizacién
institucional ~ para el
desarrollo.

e Capacidades técnicas y
formativas del recurso
humano municipal.

e Insumos con los que
cuenta la municipalidad
para su adecuada gestion.

(a) Limitaciones juridico-
institucionales de la
autonomia financiera.

¢ Limitaciones juridico-
institucionales de la
autonomia financiera.

(b) Ingresos externos por
trasferencias desde go-
bierno central.

* Ingresos externos por
trasferencias desde go-
bierno central.

Autonomia
financiera © Ingresos internos por |e Ingresos internos por
recaudacion de tributos. | recaudacion de tributos.
(d) Flexibilidad de la | Capacidad de endeuda-
ejecucion financiera | miento municipal.
municipal. e Flexibilidad de la
ejecucion financiera
municipal.
(a) Representaciony toma | e Ingenierfa  electoral
de decisiones politicas. municipal.
e Capacidad de toma de
decisiones  politicas y
Autonomia distorsiones  instituciona-
politica les.

(b) Gestion de politicas
publicas locales

e Asociativismo municipal
e Territorializacion de las
politicas publicas.

Fuente: DEMUCA, 2009, pags. 101-104.

El Cuadro N° 2.2 visualiza y delimita los alcances de la agen-
da tematica del OdAM. Sin embargo, para estructurar un
sistema de informacién, asi como estadisticas, indicadores
e indices se requiere de un ejercicio de desagregacion opera-
tiva mas amplio, cuyos resultados se denominan temas de
medicion, el cual es un paso metodoldgico previo y necesa-
rio para la construccion del sistema de informacion.

Es preciso acotar para un sistema de informacion del OdAM
se considera indispensable poseer una definicion practica
sobre autonomia municipal, establecer las dimensiones que
abarcaran el concepto y las areas de accion que determina-
ran las dimensiones del sistema. (DEMUCA, a 2009, p.299).
Por esta razon, la identificacion de los temas de medicion
derivados de las areas tematicas del OdAM, es fundamental
para cualquier propuesta de futuras mediciones que busquen
consolidar un monitoreo mediante series histéricas de datos,
que conforman parte de un engranaje tematico coherente,
ordenado y delimitado operativamente.

ElOdAM aspiraalageneracion de unaherramientaestratégica
parala toma de decisiones en la construccion y reforma de las
politicas publicas que inciden en los modelos de autonomia
municipal de cada uno de los paises de la region. Por tanto,
los temas de medicion constituyen un sistema de control
sobre la direccion politica de la gobernabilidad y gobernanza
municipal, asi como los principales retos y desafios politico-
institucionales para fortalecer el desarrollo local.

Al tomar en consideracion la gobernabilidad como
capacidad de toma de decisiones y la gobernanza el disefio
institucional, por medio del cual se toman las decisiones, el
analisis desagregado del OdAM ha implicado comprender
los grados de institucionalizacion de la autonomia municipal
y sus rendimientos, y por otra parte comprender las logicas
de interlocucion politica por medio de las cuales los actores
construyen y de-construyen las politicas y programas
referentes al desarrollo de la autonomia municipal.

Desde éste enfoque de la ingenieria institucional se analizan
los niveles de institucionalidad de la autonomia municipal,
contribuyendo a esclarecer los problemas de la funcionalidad
de las instituciones, sea en una primera instancia por la
dispersion propia del andamiaje institucional, y en una
segunda dimension por los incentivos y restricciones de
cooperacion tipificados en el modelo de las relaciones de
cooperacion y colaboracion entre el gobierno central y los
gobiernos locales.

La capacidad de decision sobre los acuerdos politicos-
administrativos constituyen a su vez el contenido especifico
de la accion publica que materializa la autonomia municipal
a partir de dos dimensiones: a) las reglas institucionales que
regulan la gestion politica-administrativa municipal -co6digos
municipales, legislacion conexa y decretos presidenciales-y
b) el conjunto de instituciones que asumen las potestades
contempladas en el punto anterior.

Elanalisisdelos marcos constitucionales permite comprender
la esencia del modelo de autonomia municipal en cada uno
de los paises; pues a éste nivel se define la autonomia como
forma de gobierno a partir de una serie de principios que
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regulan y orientan el modelo de organizacion del Estado's.
Por tanto, se requiere comprender claramente la vision del
modelo de autonomia municipal para determinar los tipos
de rendimientos institucionales obtenidos, asi como para
evidenciar silas brechas de instrumentalizacion son producto
de una falta de precision del modelo, o bien, por problemas
de dispersion, sub-posicion o sobre-posicion de los marcos
juridicos vinculantes, como del mismo disenio de las
instituciones y los incentivos y restricciones de colaboracion
para una adecuada implementacion de las politicas publicas
en materia de la autonomia municipal.

Con el primer estudio de OdAM (DEMUCA: 2009) se
identificaron un total de 25 reglas constitucionales
relacionadas con cada una de las areas de autonomia de la
agenda tematica en laregion y que en mayor o menor medida
se consignan en las constituciones politicas. Sin embargo, la
existencia de éstas en las diferentes constituciones es diversa
y estan menor o mayormente explicitadas. La siguiente figura
hace una ilustracion de las reglas constituciones identificadas
para cada uno de los paises.'®

Figura N°. 2.1
Centroamérica y Republica Dominicana: Caracteristicas generales del municipio
contenidas en las constituciones politicas y cédigos o leyes municipales

Centroamérica y Republica Dominicana
Autonomia Municipal desde las reglas
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HON NIC GUA CRC PAN ES RD

Fuente: Elaboracién con base en DEMUCA, 2009.

15 Los enunciados constitucionales, por doctrina, hacen énfasis en
la delimitacion del marco competencial de los gobiernos locales,
asi como de aquellas acciones que le son propias —funciones
exclusivas-, compartidasy concurrentes. A partir de la articulacion
de dichos enunciados toma vida la orientacion del modelo de
autonomia municipal, el cual se desarrolla a partir de legislacion
especifica —codigos municipales-, como de un marco conexo,
dadas las funciones de complementariedad entre el gobierno
central y el gobierno local —particularmente en temas financieros,
administrativos y politicos-.
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16 Esta seccion hace un analisis descriptivo de los resultados
contenidos en el capitulo I titulado “El modelo autonémico
municipal en Centroamérica y Republica Dominicana” que hace
un recuento de: a) antecedentes regionales, b) la ingenieria
constitucional y los acuerdos politico-administrativos por medio
de los cuales se materializa la autonomia municipal, c) relaciones
interinstitucionales que determinan la autonomia municipal.
VER DEMUCA, 2009. La Autonomia Municipal en Centroamérica y
Republica Dominicana.
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El diagrama sintetiza la tipificacion cuantitativa de las reglas
constitucionales en materia de autonomia municipal. Aun
cuando la base constitucional puede llevar a inferir posturas
sobre una mayor o menor nivel de autonomia municipal, es
necesario sefalar que esta aseveracion debe ser visualizada
como una apreciacion de caracter limitado, pues es un punto
de partida de naturaleza contextual y sincronica.

El grado de tipificacion constitucional y su naturaleza ponen
en evidencia el nivel de rigidez de los principios autonémicos
acunados en las relaciones entre el gobierno central y los
gobiernos locales'”. Asimismo, es notorio que cada uno de

los paises presenta diferencias en la definicion constitucio-
nal de la autonomia municipal, maxime cuando son obser-
vados desde las perspectivas de las tres areas de autonomia
municipal, en las cuales es evidente que los paises presentan
mayor o menor desarrollo con mas o menos enunciados o
principios contenidos en sus cartas constitucionales.

Figura N°. 2.2
Centroamérica y Republica Dominicana: Caracteristicas generales del municipio
segun la legislacion municipal

Centroamérica y Republica Dominicana
Autonomia Municipal desde las caracteristicas
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Fuente: Elaboracion con base en DEMUCA, 2009, capitulo |1

Una institucionalizaciéon constitucional alta del modelo de
autonomia municipal es cuando la precision de los principios se
da en una alta especializacion, identificando claramente cada
uno de sus ambitos, a saber administrativo, financiero y politico.
En ocasiones, ademas de realizar una menciéon de cada uno de
estos, puede expresarse en la definicion operativa y funcional de
estos. Una institucionalizaciéon baja del modelo de autonomia
municipal se da cuando hay una simple mencion de la autonomia
municipal, sin profundizar de forma integral sus tres dimensiones,
o excluyendo la tipificacion de vias procedimentales. VER
DEMUCA, 2009. La Autonomia Municipal en Centroamérica y
Reptblica Dominicana, p.83.

PAN HON CRC NIC ES GUA HON
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Tomando como base los marcos competenciales o co6digos
municipales de los paises de Centroamérica y Republica
Dominicana, se realizaron tres categorias de analisis, con
el fin de asociarlos a las areas de autonomia (DEMUCA,
2009). El primero se refiere a las caracteristicas generales del
municipio (i); el segundo, a las atribuciones administrativas
(i) y, por ultimo, los condicionantes (iii).

Las caracteristicas generales del municipio son todos los
rasgos basicos de las municipalidades que se han tipificado
a nivel juridico, lo cual determina a su vez cada una de las
areas de autonomia municipal. Esta definicion juridica de
las caracteristicas generales del municipio no siempre logra
concretarse en términos procedimentales y pragmaticos,
materializando asi los acuerdos politico-administrativos del
modelo autonémico municipal (DEMUCA, 2009, p.87). Al
igual que el texto constitucional, cuando se toma revista de
los contenidos insertos en los codigos o leyes municipales
existentes, se encuentra que la caracterizacion de los
municipios esta desarrollada en menor o mayor grado,
segun el pais, y se observan cambios cuando se revisa cada
una de las areas de autonomia. La figura siguiente ilustra
esta situacion.

Se reconoce como atribuciones a las potestades con las que
cuenta el municipio y que garantizan el cumplimiento del
principio de autonomia municipal. Los resultados muestran
una seleccion de aquellos aspectos que son comunes a
nivel regional, vinculados con el margen de potestades con
las cuales cuentan las municipalidades, segun el contexto
politico e institucional de su respectivo sistema politico
(Fundacion DEMUCA 2009, p.87).

Para las atribuciones, se identificaron un total de 23 y desde
este marco también se tiene un mayor desarrollo en los
marcos competenciales de algunos paises y que no son
comunes en todas las areas de autonomia.

Los condicionantes son las disposiciones que regulan las
relaciones entre gobierno central y los gobiernos locales.
Se destacan particularmente algunos procedimientos de
control que los municipios deben abordar y que influyen
directa o indirectamente en el reconocimiento del principio
de autonomia municipal. Los condicionantes evidencian
las relaciones entre el disefio juridico e institucional, por
medio del cual transita la realidad politica en la definicion
del municipio como institucion autbnoma (DEMUCA, 2009,
p.87). Igualmente, los condicionantes no presentan un
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desarrollo similar en todos los paises. La figura siguiente
presenta los resultados totalizados para cada pais y los
resultados en cada una de las areas de autonomia.

Como se ilustréd en el anterior diagrama, las reglas institu-
cionales vigentes en los paises tienen elementos comunes y
disimiles que permiten hacer comparaciones desde el marco
institucional. No obstante, las mediciones que se obtengan
de ésta, tendrian indefectiblemente un caracter sincronico,
cuya utilidad radica efectivamente en reconocer el marco ju-
ridico que sustenta los esquemas de autonomia municipal
vigentes en los respectivos paises.

Esto podria ser visualizado en términos de un mayor o me-
nor desarrollo de su ingenieria constitucional o desde las re-
glas institucionales contenidas en los cédigos o leyes muni-
cipales que sustentan los marcos competenciales, los cuales
desarrollan o amplian de diferente forma los principios cons-
titucionales en materia de autonomia municipal.

La construccion de temas de medicion, no puede concebir-
se como un conjunto ordenado de enunciados y principios
contenidos en los marcos juridicos, ya que su valoracion tie-
ne la limitacion de adquirir una caracteristica dicotomica en
primera instancia, es decir, una calificacion que se restringe
a la existencia o no de cierta caracteristica en cada uno de
los paises.

En segundo término, es preciso reiterar que las reglas ins-
titucionales son una “sedimentacion historico institucional”
particular de cada pais y no es correcto convertir €l conjunto
de las caracteristicas identificadas (sumatoria de todos los
paises) en un marco general de comparacion (modelo de au-
tonomia municipal de referencia) entre éstos, ya que su ori-
gen evidentemente no es comun y, desde un punto de vista
de un posible analisis comparado, estas caracteristicas no
constituyen un marco normativo supra nacional aplicable a
todos los paises.

La identificacion de los ambitos de medicion es fundamental
para lograr una transicion entre la conceptualizacion de
la agenda tematica del OdAM a una instrumentalizacion
operativa de la misma. La definicion de los temas de medicion
no supone un ejercicio de disefio de indicadores o indices como
tal, sino que son “macro temas”, los cuales comprenderan
en algunos casos “sub-temas”, cuya utilidad es la medicion
y precision de un set de indicadores e indices, los cuales
permitan comprender el tema de la autonomia municipal.

La definicion de estos temas de medicion debe concebirse
como un ejercicio de analisis mas de alla del necesario reco-
nocimiento de los marcos juridicos-institucionales, que de-
terminan el deber ser, ya que se requiere de una valoracion
de qué es lo que realmente estd sucediendo, es decir los rendi-
mientos institucionales desde los marcos institucionales.

Los temas de medicion se formulan desde una perspecti-
va regional con el proposito de lograr que su alcance sea
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Figura N°. 2.3
Centroamérica y Republica Dominicana: Atribuciones contenidas en la legislacion
municipal por area de autonomia municipal
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Fuente: Elaboracion con base en DEMUCA, 2009, capitulo |1

transversal y comparativo, analizando el como las acciones
emanadas desde el gobierno central favorecen o limitan el
ejercicio de la autonomia municipal. El anterior supuesto de
partida requiere la identificacion de vacios y temas de medi-
cibn comunes en los respectivos paises, que permita realizar
comparaciones sobre las semejanzas y diferencias de los
modelos autondmicos municipales.

El valor agregado del analisis comparado y particularmente
desde el enfoque de la region -Centroamérica y Republica
Dominicana- es su capacidad para identificar los aspectos
comunes y diferenciados en diversos contextos politicos y
administrativos. Comparaciéon que desde una perspectiva
sincrénica (en el espacio) como diacronica (en el tiempo)
consolidan una base de informacién fundamental para el
analisis aplicado en la toma de decisiones, pero que sobre
todo identifican los principales factores que pueden provocar
el éxito o el fracaso de una politica publica en materia de
autonomia municipal en la region.

Asumir la autonomia municipal desde un enfoque de com-
paracion regional permite la interpretacion valorativa de ha-

llazgos empiricos, de forma tal que la realidad de un pais solo
puede ser confrontada con nociones de “buen orden”, es de-
cir, elementos identitarios estructurales que trascienden los
procesos de evolucion histérica institucional de cada nacion.
Desde este enfoque se logra interpretar, ya sea por analogia,
similitud o contraste, factores propios de cada caso, que en
mayor o menor medida se reconocen en la region, y desde
una combinacién de variables politico-institucionales se lo-
gra determinar el grado de institucionalizacion de la autono-
mia municipal en Centroamérica y Republica Dominicana.

Los niveles de integracion entre los diversos tipos de
autonomia permiten identificar nuevas orientaciones de
estudio y focos particulares de analisis —comparacion
heuristica; acentuando precisamente las diferencias para
que sean sistematizadas en lineas de investigacion futuras
—comparacion sistematica-.

Es importante senalar que la comparacion entre los paises
no puede verse como un parametro por medio del cual se
hara una concepcion de un modelo ideal de autonomia, que
sirva de referente para calificar cada uno de los paises.
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Figura N°. 2.4
Centroamérica y Republica Dominicana: Condiciones contenidas en la legislacion
municipal por area de autonomia municipal
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Fuente: Elaboracién propia con base en DEMUCA, 2009, capitulo I

Por tanto, desde un enfoque del neo-institucionalismo se re-
conocen las interacciones entre los actores institucionales,
que circunscritos en los limites que establece el marco juri-
dico, actuan de forma diversa ante situaciones en las cuales
estan presentes una serie de recursos politicos, electorales,
financieros y sociales, entre otros. En este sentido, los te-
mas de medicion permitiran disponer de mayor claridad para
agrupar indicadores que, si bien permitiran establecer com-
paraciones en temas comunes, no constituiran parametros
para establecer grados o niveles de mayor o menor autono-
mia municipal.

La medicion “es el proceso de asignar numeros o marcadores
a objetos, personas, estados o hechos, segun reglas especificas
para representar la cantidad o la calidad del atributo. Por lo
tanto la medicion es el procedimiento de asignar numeros que
reflejan la cantidad del atributo que posee determinado hecho,
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persona u objeto. Es conveniente observar que no se mide el
hecho, la persona u objeto, sino sus atributos.” (Mc Daniel y
Gates, 1999, p.294)

El concepto de medicion refiere a la asignacion de numeros
o cantidades, lo cual es correcto. Sin embargo, el concepto
de medicion se puede ampliar refiriéndolo a los procesos que
Mc Daniel y Gates (1999) identifican y que permite entender
la relacion entre la agenda tematica del OdAM y los temas de
medicion que se proponen.

El primer paso es identificar el concepto de interés. En este
sentido, sefialan que un “concepto es una idea abstracta que
se generaliza a partir de hechos especificos. Es una categoria
de pensamiento, o una categoria para agrupar datos sen-
soriales como si todos fueran iguales”. (Mc Daniel y Gates,
1999, p.295).

Lo anterior permite ubicar el propio concepto de autonomia
municipal que orienta el trabajo del OdAM y que constituye
una abstraccion a partir de abordajes teodricos nutridos de
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Diagrama N°. 2.1
Centroamérica y Republica Dominicana: Vinculo de los rendimientos institucionales
y los temas de medicion del OdAM
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Fuente: Elaboracion propia con base en DEMUCA, 2009, Diagrama 16

diferentes disciplinas, las aspiraciones politicas enunciadas
sobre la autonomia municipal, asi como los propios desafios
que reconocen las ANM.

El segundo paso es el desarrollo de un constructo que son
“conceptos especificos mas elevados de abstraccion creados
para uso teodrico. No s6lo son mas abstractos que los con-
ceptos cotidianos, sino que es probable que incluyan varias
categorias preexistentes de pensamiento. El valor de cada
constructo depende de su utilidad para explicar, predecir y
controlar fendmenos, al igual que el valor de los conceptos
cotidianos depende de su utilidad para los asuntos de la vida
diaria. En general, los constructos no pueden observarse di-
rectamente. En vez de ello, se infieren por algin método in-
directo, como los resultados de un cuestionario” (Mc Daniel
y Gates, 1999, p.295).

-4

Sistema
Regional

Este segundo paso nos remite a la agenda tematica del
OdAM, la cual esta conformada por abordajes tedrico-practi-
cos que amplian las nociones sobre la autonomia municipal
(AM) en Centroamérica y Republica Dominicana: autonomia
financiera (AF), autonomia politica (AP) y autonomia admi-
nistrativa (AA). En otras palabras, constituyen desagregacio-
nes que permiten entender las dindmicas asociadas con la
autonomia municipal y desde el punto de vista institucional
un conjunto de temas validados por actores institucionales
clave.

Cada una de las tres areas de autonomia se subdivide en diez
areas tematicas de interés. Un tercer y cuarto paso siguiendo
a estos autores consiste en la definicion del concepto desde el
punto de vista constitutivo y operacional. La definicion cons-
titutiva (tedrico conceptual) describe un concepto mediante

4
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Diagrama N°. 2.2
Centroamérica y Republica Dominicana:
construccion regional de los rendimientos
institucionales de la region
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Fuente: Elaboracién propia con base en DEMUCA, 2009, Diagrama 16.

otros conceptos, estableciendo limites para el constructo que
se estudia; esto formula la idea central o concepto que se va
estudiar. (Mc Daniel y Gates, 1999, p.296)'s.

Una definicion constitutiva es similar a una definicion de
diccionario. Un concepto definido en estos términos debe
permitir distinguir la definicion que se investiga de todos los
otros conceptos. Siguiendo a estos autores, cuando la defi-
nicién constitutiva es precisa, la tarea de la definicion ope-
rativa se simplifica. Una definicion operativa establece qué
caracteristicas observables se van a medir y el proceso para
evaluar el concepto. En otras palabras, asigna significado a
un constructo en funcion de las operaciones necesarias para
medirlo en cualquier situacion concreta (Mc Daniel y Gates,
1999, p.296).

Para resumir, una definicion operativa sirve de puente entre
un conceplo tedrico- los hechos - los factores del mundo real.
Las definiciones operativas transforman este tipo de concep-
tos en hechos observables. En otras palabras, definen o dan
significado al concepto y qué procedimientos debe hacer la
persona que investiga para medirlo. Hay diversas definicio-
nes operativas posibles para cualquier concepto, sin importar

8 Un quinto paso refiere al Desarrollo de una escala de medicion,
que es un conjunto de simbolos o numeros ordenados de tal
manera que pueden asignarse siguiendo alguna regla. (Mc
Daniel y Gates, 1999, p.298); sin embargo, este paso refiere mas
al disefio de los indicadores que no se abordan en este
documento.
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Diagrama N°. 2.3
Centroamérica y Republica Dominicana:
areas de autonomia de la agenda tematica

Fuente: Elaboracién propia con base en DEMUCA, 2009, pags. 101-104.

lo exacto de la definicion constitutiva. El investigador debe
elegir la definicion operativa que se adapte mejor a los obje-
tivos de la investigacion (Mc Daniel y Gates, 1999).

Para efectos del OdAM el proceso de definicion operativa re-
fiere a la identificacion y desagregacion de las areas temati-
cas de interés de la agenda en temas de medicion que cons-
tituyen un paso previo para la construccion del SIOdAM, sus
estadisticas, indicadores e indices.

Ladefinicion de los temas de medicion es el resultado de un pro-
ceso de entrevistas y revision bibliografica, con lo cual se busco
ladisgregaciondelasareastematicasdel OdAMafindedisponer
de definiciones operativas. Una vez definidas estas areas, fue-
ron sometidas a procesos de validacion con representantes de
las ANM de Centroamérica y Republica Dominicana, asi como
diferentes instituciones vinculadas con el sector municipal®.
Los resultados obtenidos permitieron identificar un total de 31
temas de medicion que fueron desagregados en 95 subtemas,
que amplian y hacen mas operativa la agenda tematica del
OdAM.

19 Esta validacion se realizo en el Taller Regional de validacion de
areas de medicion del OdAM. realizado el 8-9 de setiembre del
afio 2009 en Santo Domingo de Heredia, Costa Rica. El objetivo
de este taller fue validar con representantes de las asociaciones
nacionales de municipios, los puntos focales y otros expertos en
el tema, las areas de medicion del OdAM. Con lo cual se hizo una
exposicion de las areas de medicion para incentivar el debate y
hacer una retroalimentaciéon de los planteados por los
especialistas. Ademas se hizo con consenso para ajustar dichos
conceptos.
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La desagregacion de la agenda tematica se estructura en El cuadro siguiente explica las clasificaciones contenidas en
dos niveles. El primer nivel es un tema de medicion identi- la matriz y el vinculo con las areas de autonomia de la agen-
ficado, que conforme la consultas, hallazgos y necesidad de da tematica del OdAM. Cada una de éstas tiene un proposito
ampliarlo se definieron sub-niveles, es decir, una desagrega- que se detalla a continuacion.

cion mayor que busca atender la necesidad de definir opera-
tivamente el concepto y por ende delimitarlo.

Cuadro N°. 2.3
Descripcion de los atributos de la matriz para identificacion de temas de medicion

Atributo de Propésito metodolégico

la matriz

Areas de ¢ Son las areas de que desagregan el concepto de autonomia municipal y constituyen la base de la agenda tematica del
autonomia OdAM.

municipal e Atender las areas tematicas validadas por las ANM.

Areas tematicas | ¢ Incorporar las desagregaciones y definiciones conceptuales que explican las areas de autonomia municipal. Las
de interés tematicas de interés delimitan conceptualmente la AF, APy AA.

Priorizacion * Constituye una priorizacion de temas propios de las areas tematicas de la agenda tematica, validada por las ANM. Su

tematica valor reside en la importancia estratégica. La priorizacion tematica fue objeto de las desagregaciones en temas y subtemas
de medicion, segun corresponda.

Temas de * Desagregar cada area tematica en areas de medicion que orienten la construccion del sistema de informacion y sus
medicion indicadores.
nivel 1 » Definir operativamente un area de medicion asociada con un area tematica especifica.
Temas de e Desagregar cada tema de medicion, a fin de delimitarlo y precisar los alcances de la futura construccion del sistema de
medicion informacion y sus indicadores
nivel 2

Fuente: elaboracién propia, 2010

Diagrama N°. 2.4
Temas de medicion de la agenda tematica del OdAM
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Para el area de autonomia politica se identificaron un total
de 11 temas de medicion, desagregados en 46 subtemas. El
cuadro 2.4 presenta un resumen del contenido de los temas
y sub-temas de medicion. El apartado contiene un anexo
que presenta la definicion conceptual para cada una de las
categorias.
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El cuadro 2.5 presenta un resumen del contenido de los
temas y sub-temas de medicion. El apartado contiene un
anexo que presenta la definicion conceptual para cada una
de las categorias.
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Cuadro N°. 2.4

Temas de medicion de la agenda tematica del OdAM: area de autonomia politica

Area de
autonomia (1)

Areas tematicas
de interés (2)

Priorizacion (4)

Temas de
medicion
NIVEL 1 (11)

Sub-Temas de medicion
NIVEL 2 (49)

Autonomia
Politica

(a) Representacion y
toma de decisiones
politicas

Ingenieria electoral
municipal

1. Diseno del Sistema
Electoral Municipal
(DISEM)

1. Calendario electoral

2. Representantes por elegir

3. Circunscripcion electoral (distritos electorales)
4. Formula electoral

5. Modalidad del Voto

6. Acciones afirmativas (cuotas).

7. Financiamiento de partidos politicos

8. Barreras electorales

9. Impugnaciones electorales

10. Diseno de la autoridad electoral

2. Com?ortamie_ntos
Electorales Municipales
(CEM)

1. Abstencion L

2. Desproporcionalidad - proporcionalidad

3. Fragmentacion del sistema de partidos

4. Volatilidad partidaria

5. Fluidez partidaria (F%

6. Contingente de alcalde (esa) (esa)s por partido politico
7. Caudal electoral

8. Financiamiento

9. Aplicacion de las acciones afirmativas.

3. Reformas Politicas
Electorales (RPE)

1. Agenda de Reformas en los temas del DISEM
2. Facultad legal

4. Sistema de Partidos
Politicos (SPP)

1. Nivel de institucionalizacion,

2. Grado de fragmentacion

3. Grado de polarizacion

4. Mecanismos de eleccion interna de los partidos politicos

Capacidad de toma
de decisiones
politicas y
distorsiones
institucionales

1 Relacionamiento entre
alcalde (esa) (esa) y el
concejo municipal.

1. Conformacion politica de gobierno local
2. Interacciones politico- administrativas L
3. Condicionantes para el ejercicio politico -administrativas

2. Distorsiones politicas
de coordinacion interna

1. Existencia de Qr%anos sub-municipales
2. Participacion ciudadana.

3. Distorsiones de
coordinacion externas

1. Organos sub-nacionales
2. Relaciones interinstitucionales

(b) Gestion de
politicas publicas
locales

Asociativismo
municipal

1. Asociaciones
nacionales de
municipios.

1. Origen y constitucion

2. Organizacion

3. Volatilidad de sus dirigentes
4. Funcionamiento

5. Financiamiento

2. Asociaciones departa-
mentales de municipios
(territo-riales)

1. Origen y constitucion

2. Organizacion

3. Volatilidad de sus dirigentes
4. Funcionamiento

5. Financiamiento

3. Mancomunidades o
federaciones municipa-
les para la atencion de
problemas municipales
comunes

1. Origen y constitucion

2. Organizacion

3. Volatilidad de sus dirigentes
4. Funcionamiento

5. Financiamiento

Territorializacion de
las politicas publicas

4. Politicas publicas y
territorializacion
municipal

1. Formulacion de politicas publicas en tematicas de
desarrollo.
2. Implementacion de politicas publicas en tematicas de
desarrollo.

Fuente: elaboracién propia, 2010
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Areas tematicas
de interés (4)

Area de
autonomia (1)

Cuadro N°. 2.5
Temas de medicion de la agenda tematica del OdAM: area de autonomia administrativa

Priorizacion (2)

Temas de
medicion
NIVEL 1 (13)

Sub-Temas de medicion
NIVEL 2 (33)

(a) Limitaciones

juridico- institucio-
nales de la autono-
mia administrativa

1.Institucionalizacion
constitucional

1. Potestades

2.Marcos competencia-
les y codigos municipa-
S

es)

1. Caracteristicas fenqrales' del municipio
2. Atribuciones administrativas
3. Condicionantes

3.Leyes relacionadas

(b) Gestion de
competencias:
bienes y servicios

1.Competencias
exclusivas de las
municipalidades

1. Cobro de tributos

2. Servicios ptiblicos

3. Gestion ambiental

4. Infraestructura

5. E)qi)lotaa()n de los recursos naturales
6. Cultura y recreacion

7. Gestion Vial y transporte

8. Desarrollo Social

9. Migracion

10 .Seguridad ciudadana

2. Competencias
compartidas de los
municipios

Autonomia
Administrativa

(c) Organizacion y
planificacion
institucional

1. Gestion Financiera

1. Presupuesto
2. Contabilidad
3. Tesoreria

2. Administracion
tributaria

1. Catastro
2. Cuenta corriente
3. Sistemas de Cobro

3. Participacion
ciudadana

1. Slpoytunidades de participacion ciudadana
2. Medios y mecanismos de participacion
3. Iniciativa ciudadana

4. Rendicion de cuentas

5. Ordenamiento
territorial

1. Planes Reguladores . o
2. Planes nacionales de ordenamiento territorial
3. Division del territorio por regiones

Capacidades

6. Gestion del recurso

1. Institucionalizacion del recurso humano municipal
2. Organizacion
3. Existencia de manuales

técnicas y formativas 4. Existencia de programas formativos municipales

del recurso humano

humano municipal gmblicos o privados)
municipal )

5. Mecanismos institucionales de coordinacion (marco
institucional en materia de gestion del recurso humano)

(d) Modernizacion 6. Sistemas de Informacion sobre la carrera administrativa

institucional para el
desarrollo

municipal

Insumos con los que
cuenta la municipali-
dad para su
adecuada gestion

7. Sistema de informacion

8. Incorporacion de
;ecnolo,%gas y sistemas
informaticos

2. Dotacion de equipo fisico y software

Fuente: elaboracion propia, 2010
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Para el area de autonomia administrativa se identificaron
un total de 7 temas de medicion, desagregados en 12 sub-
temas.

En el cuadro 2.6 presenta un resumen del contenido de los
temas y sub-temas de medicion. El apartado contiene un
anexo que presenta la definicion conceptual para cada una
de las categoria.

Para la conceptualizacion del Observatorio de Autonomia
Municipal se han definido un conjunto de procesos para dar
orden y secuencia en su ejecucion, entre los cuales se des-
tacan la recopilacion de la informacion base, construccion
y validacion de indices e indicadores, asi como la organiza-
cion de procesos de trabajo para el uso de la informacion en
la generacion de politicas publicas (ver diagrama 2.5).

Diagrama N°. 2.5
Procesos para la construccion del OdAM

Hacia la construccién del OdAM en
Centro América y Repuiblica Dominicana

Ejes Tematicos: Autonomia Financiera, Politica y Admhﬁstrit‘i‘\‘z‘a\'

Recopilacion de Inf. Base

«~

Ejes Tematicos de la
Fundacion DEMUCA

Y
2007 construccion y Validacion
A Aﬁenda Tematica /
Diagnostico y
profundizacion sobre la
informacion disponible
Actores institucionales

Construccion y Validacion Organizacion y

de indices e indicadores/ procesos de traby OdAM

Desarrollo del Sistema

—
(Asociaciones de Municipios) ‘
Linea base de - « E
informacion por pais Aplicacién  Informacion

Ejes Tematicos: Autonomia Financiera, Politica y Administrativa

-

Fuente: Elaboracién propia, 2010.

Cuadro N°. 2.6
Temas de medicion de la genda tematica del OdAM: area de autonomia financiera

Sub-Temas de medicion
NIVEL 2 (12)

Area de Areas tematicas | Priorizacién (2) o] ‘,ie
autonomia (1) | de interés (4) medicion
NIVEL 1 (7)
1.Institucionalizacion
constitucional
(a)Limitaciones
juridico instituciona- 2.Marcos  competen-
les de la autonomia ciales, y  codigos
financiera municipales
3.Leyes relacionadas

1. Potestades

1. Caracteristicas generales del municipio
2. Atribuciones
3. Condicionantes

(b) Ingresos externos

por trasferencias
Autonomia desde gobierno
Financiera central

4 Transferencias  del
Presupuesto Nacional

1. Plazoy criterios. o
2. Participacion en el presupuesto municipal
3. Dependencia municipal

© Ingresos internos
por recaudacion de

5. Ingresos generados
por el municipio

1. Impuestos
2. Tasas y arbitrios

6. Deuda municipal

1. Interna
2. Externa

tributos
Capacidad de

endeudamiento
(d) Flexibilidad de la THEpEl
ejecucion financiera
municipal Flexibilidad de la

ejecucion financiera
municipal

7. Ejecucion presupues-
taria

1. Sub-Ejecucion presupuestaria
2. Modificacion presupuestaria

Fuente: elaboracion propia, 2010
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El diagrama permite apreciar la ejecucion de procesos que
se desarrollan en paralelo y en forma lineal. Por ejemplo, €l
proceso inicial de construccion contempla el desarrollo de la
Agenda Tematica del OdAM, y los temas de medicion.

Por otro lado, se pueden apreciar los procesos asociados con
la construccion del SIOdAM que hacen necesario también
identificar la viabilidad relativa al acceso a la informacion
en la region, tanto por su disponibilidad como los procedi-
mientos institucionales que definen los proveedores de in-
formacion. El siguiente diagrama presenta en tres niveles la
utilidad de los temas de medicion, con miras a la construc-
cion del SIOdAM.

Diagrama N°. 2.6
Fases para la construccion del OdAM

Disefio de Areas

Nivel I > Al
de Medicion
Mapeo de . N
Nivel I Institucional Operacio- Pc::;(éﬁr;a
de Actores e nalizacion nient
Informacién del SiodAM | Institucional

. Desarrollo || Elaboraciéon | Identificacion
Alianzas

Nivel Il o iz de de
Estrategicas | sistemas [ Convenios | Indicadores

Fuente: Elaboracién propia, 2010.

Del diagrama anterior se puede deducir como a partir de
los temas de medicion se hace necesaria la ejecucion de
tres grandes procesos: a) mapeo institucional de actores, b)
operacionalizacion del SIOdAM y ¢) posicionamiento insti-
tucional. El primero refiere a la identificacion de la red de
proveedores de informacion del OdAM y que mecanismos
institucionales seran necesarios para garantizar continuidad
en el acceso a los datos que disponen.

El segundo refiere al disefio técnico del SIOdAM que se nu-
tre la agenda tematica y su disgregacion operativa; asi como
los resultados obtenidos durante la identificacion de la red
de proveedores de informacion, que determinaran aspectos
como los procedimientos de acopio, depuracion de informa-
cion, migracion a formatos compatibles con herramientas
web entre otros. El tercero implica posicionar el SIOdAM por
medio de estrategias de mercadeo entre sus actores clave,
cuyo valor intrinseco sera promover su uso para generar me-
joras en sus aplicaciones y servicios.
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Una de las principales acciones para la medicion de la agen-
da tematica consiste en la obtencion de informacion perti-
nente y oportuna. Para lograr este objetivo el OdAM, debera
iniciar un proceso de acercamiento a las instituciones iden-
tificadas como proveedoras de informacion, a fin de gene-
rar un espacio de acercamiento institucional oficial entre el
OdAM y sus proveedores de informacion.

Durante esta etapa se definen las estrategias Optimas para
la obtencién de informacion a partir de los archivos institu-
cionales (digitales, fisicos, datos, memorias institucionales,
entre otras). Estas caracteristicas sobre la forma en la cual
las instituciones disponen su informacion y procedimental-
mente norman su obtencion, constituyen restricciones para
el diseno de los procesos y procedimientos del SIOdAM.

Este proceso generara una red de actores institucionales
para toda la region que seran proveedores de informacion y
a su vez se determinara la naturaleza institucional de la re-
lacion o canales requeridos para el acceso a los datos, ya sea
por medio de convenios marcos, cartas de entendimiento o
bien solicitudes formales en ciertos plazos. En este sentido,
lo que se pretende es que los requerimientos de informacion
del SIOdAM se institucionalicen, y favorezca la construccion
futura de series histéricas y se posicione la naturaleza per-
manente que busca tener el OdAM.
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Distorsiones juridico-institucionales que condicionan el cumplimiento
de la autonomia municipal en Centroamérica y Republica Dominicana

En Centroamérica y Republica Dominicana, la implemen-
tacion del modelo de autonomia municipal?® se encuentra
ante un déficit de claridad y concordancia entre los marcos
juridicos y el disefio institucional, pues la complementarie-
dad de las leyes tiende en muchas ocasiones a generar, de
forma colateral, vacios y contradicciones en su proceso de
implementacion, lo cual, en la praxis, tiende a obstaculizar
la capacidad de toma de decisiones politicas de los gobier-
nos locales, generandose asi una brecha entre sus necesi-
dades cotidianas, la capacidad técnica y humana real para
dar respuesta.

En este capitulo se identifican algunos ejemplos de distor-
siones juridicas e institucionales que afectan positiva o ne-
gativamente el cumplimiento de la autonomia municipal
en Centroamérica y Republica Dominicana; a efectos de
clarificar especificamente por areas tematicas, los niveles
de complejidad diferenciada para la implementacion de la
misma. Para ello se decide poner en el lente de analisis las
dinamicas de coordinacion interinstitucional, y el como ella
y las reglas de juego tienden a ser incentivos o restricciones
formales e informales.

Para lograr el anterior objetivo es menester hacer un recono-
cimiento de los factores estructurales del disefio del Estado
que determinan o al menos orientan las relaciones entre el
gobierno central y el gobierno local en las competencias es-
pecificas y concurrentes de ambas dimensiones.

Una de las limitantes de dicho enfoque de analisis es la fal-
ta de investigaciones tedricas, metodologicas y empiricas al
respecto. Por tanto, se opta desde un enfoque de neoinsti-
tucionalismo empirico en hacer referencia a los niveles de

20 Se entiende por modelo de autonomia municipal el diseno del
Estado, a partir del marco juridico y de las interacciones
institucionales, para garantiza que el principio de autonomia
municipal, estipulado constitucionalmente, se cumpla de forma
efectiva. Si bien es cierto, la autonomia municipal constituye la
naturaleza juridica que determina la gestion municipal, no todos
los paises cuentan con el mismo disefo juridico que posibilita su
optimo ejercicio; e incluso se cuenta con diferentes niveles de
complejidad y de precision procedimental. Para esto, desde el
Observatorio de Autonomia Municipal (OdAM) se ha realizado
un esfuerzo por analizar los marcos juridicos e institucionales,
esto para reconocer los aspectos estructurales que determinan
dicho modelo. Lo cual no tiene que ver estrictamente con el
analisis del desempeno real que este modelo tenga en la
practica.

sintonia existentes entre el marco juridico (a) y las capacida-
des institucionales reales para llevar a cabo las atribuciones
y principios (b) tutelados por el primero.

Cabe senalar que se reconoce como distorsion institucional,
a la deformacion del efecto deseado en la ingenieria del Es-
tado, es decir, una alteracion del modelo de autonomia mu-
nicipal entre lo establecido en el marco juridico y la praxis
politica del mismo. Las distorsiones por tanto, tienen como
efecto directo alterar la forma regular o natural del modelo
autonomico municipal, desequilibrando total o parcialmente
sus componentes y en cuyos resultados tienden a sustituir la
concepcion original del mismo.

Estas alteraciones pueden o no ser producto de desequili-
brios o incluso vacios juridicos o procedimentales del proce-
so, por medio del cual el mismo modelo es puesto en marcha,
pues la construccion del Estado y su administracion publica
dificilmente es producto laboratorio, sino mas bien de un
aprendizaje de factores institucionales que se encuentran
profundamente imbricados a variables de caracter politico,
cuya principal externalidad es la institucionalidad informal.

De forma tal que su reiteracion y aceptacion por parte de
los agentes politicos a través del tiempo tiende a sobreponer
una legitimidad de ejercicio sobre aquella de origen —contra
natura- desfigurando sus efectos y haciendo como validos y
aceptables por el uso de la costumbre, dichas distorsiones,
en detrimento de la autonomia municipal.

Se identifican dos tipos fundamentales de distorsiones:
aquellas derivadas de la incongruencia o inclusive incompa-
tibilidad entre lo tutelado a nivel constitucional con el resto
del ordenamiento juridico (i) y los vacios, sub-posiciones e
incluso sobre-posiciones entre las atribuciones dadas juridi-
camente —sea a nivel constitucional o por rango inferior-y
las capacidades de las instituciones para implementar total
o parcialmente las mismas (ii), en ocasiones es posible en-
contrar modalidades mixtas que combinan factores de las
dos anteriores (iii).

Las distorsiones no siempre tienen un efecto contra natura
al modelo de autonomia municipal, pues en ocasiones se
expresan como una via de flexibilidad y atenuacion institu-
cional sin caer en tendencias de reformismo institucionales,
a efectos de subsanar las incompatibilidades entre los ante-
riores tipos de distorsiones.
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Se toma como punto de partida el primer estudio realizado
por el Observatorio de Autonomia Municipal, a efectos de
reconocer la base juridica de la autonomia municipal nos
lleva a preguntarnos cudl es el grado real de autonomia con
el que cuentan las municipalidades, segun las oportunidades y
restricciones que la ley misma establece.

Con esta seccion se busca ademas identificar y analizar al-
gunos de los factores del contexto que generan o contribu-
yen a dichas distorsiones; reconociendo que, a pesar de las
tendencias regionales en el tema, también existen factores
estructurales particulares en cuento a procedimientos vy
practicas institucionales, y por su naturaleza pueden con-
llevar a aspectos positivos o negativos para la autonomia
municipal.

En el primer apartado, se expone la base conceptual para
abordar el tema de distorsiones juridico-institucionales, dicha
base conceptual se sustenta de una experiencia institucional
en el tema, para llegar a una construccion empirica de los
conceptos. Con el reconocimiento previo de las leyes vincu-
ladas al cumplimiento de los modelos de autonomia munici-
pal en Centroamérica y Republica Dominicana, se reconocen
dos aspectos fundamentales: (a) la identificacion del entra-
mado juridico que condiciona, regula y define las formas y
circunstancias en las cuales se regula el cumplimiento de la
autonomia municipal y (b) los juegos institucionales por me-
dio de los cuales se determina el cumplimiento del principio
de autonomia municipal.

La combinacion de ambas dimensiones facultara una com-
prension de la realidad nacional de cada pais, pero a su vez
aportara un enfoque regional para su analisis y compren-
sion de las respectivas tendencias de los sistemas politicos.
La sintesis de hallazgos regionales desde las especificidades
nacionales, evidencia la existencia, en mayor o menor medi-
da, de vacios de procedimientos para la implementacion del
modelo de autonomia municipal en las relaciones formales
entre el gobierno central y el gobierno local, dando espacio
al margen de maniobra de la institucionalidad informal en
cada sistema politico.

Muchos de estos vacios juridicos -como institucionales- tien-
den a ser parte de una complejidad multidimensional que
afecta los procesos de descentralizacion en la region, es de-
cir, aun cuando las agendas politicas de la region mantienen
la necesidad de nuevos temas y reforma de muchos actuales,
la praxis evidencia que la ruptura se da mas por la falta de
claridad y de capacidad instalada que por la implementacion
de los mismos. En otras palabras, se continta y se mantiene
la discusion en el “qué”, cuando en algunas ocasiones se de-
beria invertir mas reflexion en el “cOmo”.

Por tanto, la ausencia de procedimientos y asignacion de
potestades claras provoca también la generacion de una se-
rie de trastornos politicos, administrativos y financieros, los
cuales influyen de forma segmentada en el funcionamiento
del sector municipal, haciendo diferencias notables entre
aquellos gobiernos locales grandes o pequefos indistinta-
mente entre los que son urbanos o rurales.
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En Centroamérica y Republica Dominicana se destaca una
tendencia historica de centralismo en la toma de decisiones
politicas, la cual ha estado inmersa en los procesos de Re-
forma del Estado.

Las reformas producidas en los afios ochenta se determinan
por la generacion de politicas de descentralizacion, no sélo
como una politica de Estado, sino como una medida para
amortiguar los efectos de la concentracion del poder hacia
gobierno central y disminuir las distorsiones que se genera-
ban ante las demandas sociales hacia las instituciones de
gobierno central. Es decir, se identifica que una forma de sa-
tisfacer dichas demandas y dar respuesta efectiva, se daba a
partir de un aparente fortalecimiento del gobierno local.

Un punto de partida para el analisis regional es comprender
que las actuaciones en el marco de la gestion publica y espe-
cificamente de la gestion municipal no dependen exclusiva-
mente de las limitaciones o restricciones del marco juridico
e institucional. Los actores también afectan e inciden en el
marco institucional, ya que desde un enfoque neo institucio-
nal, son quienes le dan vida a las instituciones y por tanto, su
percepcion respecto a la gestion publica afecta el quehacer
institucional.

La descentralizacion, como un proceso que involucra a va-
rios actores politicos, busca en gran medida optimizar y lo-
grar una adecuada administracion de los recursos del Estado
a través de las municipalidades, lo cual le da a éstas la posi-
bilidad de fortalecer sus capacidades y vinculos con la ciuda-
dania y con otras instituciones. Eso permite cumplir una de
las premisas mas importantes de la autonomia municipal, y
es que el gobierno local es el ente publico mas cercano a la
poblacion y por tanto, debe contar con mayores capacidades
para lograr hacer una adecuada gestion de dichos recursos.

El exceso de centralismo que tradicionalmente se ha vivido
en la region ha obstaculizado la posibilidad de dar respuesta
a las necesidades locales. En este sentido, uno de los aspec-
tos sobresalientes del proceso de descentralizacion es pre-
cisamente la participacion ciudadana, lo cual ha sido punto
medular para propiciar un desarrollo econémico y social
balanceado, porque si el municipio es la forma de gobierno
mas cercana a la poblacion, es entonces desde la municipa-
lidad donde se pueden identificar las necesidades inmediatas
de la localidad.

Uno de los resultados de dicho proceso, es que las munici-
palidades puedan dar respuestas mas efectivas a las nece-
sidades locales, esto a partir de la eleccion de sus propias

2l Esta seccion se ha elaborado con base en la ponencia presentada
por la Dra. Violeta Pallavicini “Las distorsiones juridico e
institucionales que afectan el cumplimiento de la autonomia
municipal en Costa Rica”, en el marco de la presentacion del
estudio La autonomia Municipal en Centroamérica y Republica
Dominicana, 5 de agosto del 2009.
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autoridades. La eleccion directa de los alcaldes o alcalde-
sas responde a un principio de responsabilidad, es decir, €l
alcalde(sa) como autoridad electa democraticamente debe
presentar a los ciudadanos su propuesta de gobierno y la
promocion de una democracia de abajo hacia arriba. Tam-
bién el tema de satisfaccion de necesidades locales en cuan-
to a bienes, servicios y atencion a problemas sociales espe-
cificos, como lo es el tema de violencia doméstica, infancia,
juventud, entre otros.

Las politicas de descentralizacion se establecen como la via
que garantiza el cumplimiento de la autonomia municipal.
La implementacion de la politica publica depende de acto-
res tanto locales, como institucionales y de la sociedad ci-
vil. En este sentido, la reforma del Estado no es un asunto
técnico, sino mas bien es un proceso politico de constante
negociacion entre los actores involucrados para el logro de
los objetivos.

En esa negociacion es necesario reconocer, en el ambito
administrativo, que debe existir un criterio claro para des-
centralizar las competencias, cuales son las competencias
a descentralizar y sobretodo cuales son las capacidades con
las que cuentan las municipalidades para solventar dichas
necesidades.

Desde el enfoque del federalismo fiscal, se propone el princi-
pio de subsidiariedad como un elemento de traslado de ser-
vicios basado en la posibilidad de dar respuesta a las nece-
sidades locales, pero tomando en cuenta que los beneficios
deben incrementarse segun dos aspectos esenciales: prime-
ro, las preferencias locales en cuanto a servicios y prioriza-
cion de las necesidades; segundo, las capacidades institu-
cionales de las municipalidades para brindar un servicio de
calidad. Es decir, que el costo y calidad de servicios, aunado
a las capacidades municipales para que dichos servicios y
bienes sean de calidad, deben ser considerados durante el
proceso de ejecucion de la politica publica.

Entonces, si no existe un conocimiento previo de las ca-
pacidades reales de una institucion para cumplir con sus
competencias, dificilmente se puede hablar de un proceso
de descentralizacion efectivo. Este principio de subsidiarie-
dad se rescata en la declaracion de Cartagena de Indias. La
distribucion de competencias territoriales, debera velar por
la atribucion al poder mas cercano que inciden en la vida
cotidiana de los ciudadanos.

Un segundo elemento, a considerar cuando se hace trasl-
do de competencias es la economia de escalas, no sélo en
cuanto a las capacidades infraestructurales, sino también,
a las capacidades técnicas para cumplir con el marco com-
petencial general. Sin embargo, es claro que los gobiernos
locales de la region no cuentan con una base homogénea y
adecuada de capacidades técnicas y de infraestructura para
hacer frente a sus atribuciones.

Una de las formas que se ha implementado para solventar
dicha economias de escala, es por medio de las mancomu-
nidades. Hablar de competencias no es solamente hablar de
trasferencia de responsabilidades y deberes, sino también la
necesidad de comprender los criterios por medio de los cua-

les se garantiza el traslado de dichas competencias y cuales
son los mecanismos formales para que se cumplan de una
forma efectiva.

A nivel nacional, las politicas de descentralizacion implican
a un cambio, pues trasferir competencias implica una rede-
finicion del poder, lo cual ocasiona una ruptura del esquema
centralista tradicional. Por tanto, se puede pensar que se re-
quiere de una reestructuracion de las practicas politicas y
administrativas que acompafan a la administracion publica,
con un cambio de vision respecto al trabajo coordinado en-
tre el nivel nacional y sub nacional.

La gobernabilidad local, entendida como el proceso conjun-
to de toma de decisiones, es fundamental en el proceso de
descentralizacion y requiere de la definicion y construccion
de reglas claras, con las cuales se instaure una mutua co-
operacion de las entidades involucradas en el plano local y
las instituciones de gobierno central, para asi establecer li-
neas de coordinacion (ver diagrama 3.1).

Algunos de los desafios de una descentralizacion efectiva
son:

1. Relaciones intergubernamentales: son relaciones que no
dependen absolutamente del marco normativo o de la
forma cémo se decreten las relaciones
interinstitucionales, sino mas bien requieren un
proceso de construccion, con lo cual se tomen acuerdos
politicos que faciliten la gestion de ambas formas de
gobierno. Si bien, el marco legal da algunas pistas
sobre los procedimientos y las formas de como se
deben establecer dichas relaciones, los perfiles de las
instituciones y las competencias que se les atribuye, no
logra detallar la cotidianidad de esa gestion. Uno de los
aspectos mas importantes de esas relaciones
intergubernamentales es que la toma de decisiones no
recae sobre una uUnica institucion, de lo contrario,
requiere el aval de un conjunto de actores, siendo la
falta de coordinacion uno de los problemas centrales
de dicho proceso.

2. Formulacion de la politica con definicion recursos para la
gjecucion e implementacion: los formuladores de las
politicas publicas omiten, en el disefio de la politica
publica como tal, la asimetria que existe entre las
capacidades técnicas e infraestructurales de las
municipalidades.

3. Promocién de incentivos: es decir, garantizar a partir de
estimulos que propicien la participacion intersectorial
y lograr el cumplimiento de los objetivos de dicha
descentralizacion. Tanto en €l sector publico, como en
el privado, ya que dicha descentralizacion debe tener
como meta mejorar la calidad de vida de la poblacion
en cada municipio.

Por tanto, analizar las distorsiones de la autonomia municipal
no solo conlleva pensar en el marco legal, si no que requiere
reconocer cOmo se construye dicha autonomia desde la base
de las relaciones interinstitucionales e intergubernamentales.
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Diagrama N°. 3.1
Definicion de reglas del juego

Reglas que Gobierno Central
orienten las
relaciones
interguberna- Gobierno Local
mentales

Sociedad civil I Sector privado I

Flexibilidad horizontal y responsabilidad

Fuente: Violeta Pallavicini, presentacién “Distorsiones juridico-institucionales que afectan el cumplimiento de la autonomia municipal

en Costa Rica (agosto, 2009).

Con el fin de comprender el andlisis regional y el analisis
por pais es necesario plantear tres conceptos rectores, los
cuales son retomados de forma reiterada en este capitulo:
a) dispersion y vacios juridicos; b) distorsiones juridicas y c)
distorsiones institucionales.

Los modelos de autonomia municipal identificados en la
region no contienen un programa politico administrativo?
capaz de generar efectividad y eficiencia en la gestion mu-
nicipal por la inexistencia de capacidades para generar po-
liticas desde una perspectiva de inter sectorializacion fun-
cional, aunado a que muchos temas de la agenda municipal
no siempre son considerados como temas estratégicos para
las instituciones publicas y para la planificacion general del
gobierno central.

La via de procedimientos, por medio de los cuales se clarifica
como se aplica la politica publica para el cumplimiento de la
autonomia municipal, no es clara; asi, por ejemplo, muchos
de los aspectos definidos desde los enunciados de la ley, en
la practica mas que clarificar y operacionalizar el modelo
de autonomia, tienden a ser obstaculos para su desarrollo.
Segun los hallazgos del primer informe del OdAM, a nivel

22 Los programas politico administrativos permiten que las
instancias tomadoras de decisiones y las técnico administrativas,
a partir de mecanismos de coordinacion, ejecutar la politica
publica. Para efectos teoricos en politicas publicas vinculadas
con autonomia municipal, se pueden reconocer programas
politico administrativos detallados (PPAD) y programas politicos
administrativos poco detallados (PPND).
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regional®® se identifican dos escenarios por las cuales se ge-
neran distorsiones juridicas e institucionales:

a. Cuando existe un alto grado de dispersion juridica
b. Cuando existe un alto grado de vacios en el marco
normativo?:.

Ambos escenarios determinan inconsistencias en los mode-
los de autonomia municipal vigentes. Esto a su vez conlleva
a la emergencia de barreras juridicas y politicas que afectan
el cumplimiento del principio de autonomia municipal.

Las dispersiones juridicas e institucionales se pueden definir
segun dos aspectos esenciales. En primer lugar, al existir
una fragmentacion de los enunciados de la ley, de manera
tal que un mandato queda plasmado en diferentes leyes o
codigos juridicos, pero no existe una base operativa -vincula-
da principalmente al funcionamiento de las instituciones del
Estado- a efectos de darle continuidad a su cumplimiento.

Esto no solo dificulta la posibilidad de reconocer los roles
institucionales tanto de las municipalidades como de otras
instituciones publicas, sino que también tiende a generar
confusion o duplicidad de competencias o, €l efecto contra-
rio, es decir, la generacion de una competencia no asumida
dada la ausencia de claridad en cuanto a potestades y proce-
dimientos institucionales para sustentarla.

Segun los hallazgos publicados en “OdAM: La autonomia
municipal en Centroamérica y Republica Dominicana”

2 Lo que es igual a una ausencia de articulos de la ley tanto en el
Codigo o ley municipal, como de las leyes complementarias, que
indiquen aspectos procedimentales que faculten a las
municipalidades o las instituciones de gobierno central para
ejecutar acciones especificas de coordinacion.
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En un segundo nivel, la dispersion juridica se puede com-
prender como la consolidacion de un sistema complejo de
leyes aisladas y desarticuladas que tratan un tema especifico;
con lo cual se manifiesta una descomposicion del principio
tutelado, es decir, cuando un elemento esta aparentemente
definido, tanto desde la base constitucional o por el codi-
go municipal, pero al revisar su estructura es evidente que
algunos procedimientos no se establecen con claridad, evi-
denciando la existencia de vacios en principios o procesos, y
siendo su resultado la libertad del sector administrativo para
implementar ese componente del modelo autonoémico muni-
cipal a su discrecion.

Por otro lado, cuando se hace referencia a vacios juridicos,
se habla de la ausencia de leyes. Esto se manifiesta cuando
existe una ausencia de continuidad de un enunciado consti-
tucional por la no existencia de articulos en leyes inferiores
que respalden o complementen dichos mandatos. Es un as-
pecto comun, principalmente cuando se refiere a las compe-
tencias municipales; tanto las propias como las compartidas,
donde si bien es cierto, en la ley se esclarecen las atribucio-
nes municipales, existen una serie de vacios procedimenta-
les que da como resultado una falta de condiciones para su
cumplimiento.

Estos vacios juridicos son perceptibles ante la falta de meca-
nismos de coordinacion establecidos por la ley y que favore-
cen el cumplimiento de acciones publicas que respalden la
autonomia municipal. Se obtiene entonces el efecto tedrico
de que el cumplimiento de la autonomia municipal se en-
cuentra condicionado, al menos desde la dimension insti-
tucional (sin entrar a analizar la dimension politica), con la
falta de tipificacion de contenido y de forma, siendo un factor
sensible la capacidad de generacion y sostenibilidad de los
mecanismos de coordinacion entre las institucionales cen-
trales y entre éstas y las municipalidades.

La ausencia de tipificacion en alguna de las areas de auto-
nomia municipal desde la base constitucional implica a una
falta de respaldo juridico a largo plazo, que de alguna forma,
imposibilita la evolucion de un marco normativo, el cual in-
cluya las acciones normativas necesarias para cumplir con
dicha autonomia. Es importante destacar que muchos de los
vacios juridicos se identifican en las leyes complementarias
(jerarquia inferior a las normas constitucionales).

Las distorsiones juridicas e institucionales son efectos de un
marco normativo desarticulado, disperso y, en ocasiones,
ausente de una sintonia clara con el disefio institucional. En
otras ocasiones, reflejan las disparidades entre las expectati-
vas y demandas deseadas del sector municipal, en sus rela-
ciones con el gobierno central, y los resultados politicos de
las reformas del mismo.

Para fines de este estudio, se define como distorsiones juri-
dicas aquellas acciones normativas formales que propician
un desequilibrio del modelo de autonomia municipal. Este
desequilibrio provoca a su vez una deformacion del modelo
en su concepcion ideal, por lo cual las municipalidades viven
una serie de obstaculos para hacer uso y disposicion de su
naturaleza juridica.

Las distorsiones juridicas tienden a ser contradicciones ope-
rativas entre los principios estipulados y la forma en que se
ha disefiado la implementacion de los mismos. Si el marco
normativo se contradice o propone procedimientos que li-
mitan, alteran o modifican la autonomia municipal, enton-
ces el sistema politico experimenta una deformacion de su
ingenieria del Estado, al menos en las relaciones gobierno
central con el gobierno local.

Ahora bien, en ocasiones las distorsiones juridicas, y en par-
ticular sus contradicciones operativas pueden flexibilizar la
rigidez juridica, siendo su efecto un apoyo al desarrollo del
adecuado modelo autondémico del Estado. La pregunta en-
tonces es esclarecer cudndo se genera una distorsion juridica o
una distorsion institucional que aféecta la autonomia municipal.

En Centroamérica y Republica Dominicana existen diversos
escenarios en los cuales pueden surgir variables politico ins-
titucionales que determinan mayores o menores distorsio-
nes: a) la ley tipifica cada una de las areas de la autonomia
municipal, b) la ley tipifica las areas de autonomia municipal
pero se manifiesta una tendencia reformista, c) la ley tipifica
las areas de autonomia pero se genera un vacio de coordi-
nacion, y d) la ley no tipifica alguna de las areas de la auto-
nomia municipal (ver cuadro 3.1).

La tipificacion de cada una de las areas de autonomia mu-
nicipal es un aspecto favorable, pues permite al Estado ge-
nerar un respaldo para fortalecer las areas estratégicas de
la autonomia municipal, como es, por ejemplo, la carrera
administrativa municipal.

Sin embargo, la tipificacion no garantiza que el modelo de
autonomia municipal se logre desarrollar de una forma efi-
ciente en el entramado juridico e institucional. Es decir, que
un enunciado constitucional, no significa ni conlleva a los
rendimientos institucionales deseados.

Otro de los temas en cuanto a la generacion de distorsiones
es el reformismo de las leyes e instituciones. El reformismo
es una debilidad cuando se plantean cambios a los marcos
juridicos, sin haber dado la posibilidad de valorar su imple-
mentacion en un tiempo oportuno, salvo aquellas situacio-
nes en las cuales evidentemente se demuestra que la politica
publica tiene altos errores por falta de comprension clara de
la problematica o de las capacidades de ejecucion de las ins-
tituciones responsables.

El reformismo municipal propicia un distanciamiento entre

la norma y la realidad. Las constituciones politicas a nivel
centroamericano y en Republica Dominicana contienen una
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Cuadro N°. 3.1
Posibles escenarios donde pueden
surgir las distorsiones juridicas

Escenario

Definicion

a. La ley tipifica cada una de
las areas de la autonomia
municipal

Cada una de las areas de la
autonomia  municipal  se
menciona desde la base de las
constituciones  politicas de
forma explicita (autonomia
politica,  administrativa y
financiera).

b. La ley tipifica las areas de
autonomia municipal pero se
manifiesta una tendencia
reformista.

Se tipifican cada una de las
areas de la autonomia munici-
pal; sin embargo, son frecuen-
tes las reformas de la ley en
todos los niveles, lo cual
genera  inestabilidad  del
modelo de autonomia munici-
pal propuesto. Esto a su vez
provoca una inconsistencia en
la vision politica del Estado
estable que se promueve desde
la base constitucional.

c. La ley tipifica las areas de
autonomia pero se genera un
vacio de coordinacion

Se especifica desde la ley cada
una de las areas de la autono-
mia municipal. Las atribucio-

nes de las municipalidades en
lo politico, financiero y
administrativo, pero hay una
clara ausencia de procedimien-
tos que esclarezcan la coordi-
nacion interinstitucional.

Desde la base constitucional,
ni las leyes o codigos munici-
pales, no se tipifica alguna de
las areas de autonomia
municipal, lo cual genera un
problema de origen.

d. La ley no tipifica alguna de
las areas de la autonomia
municipal

Fuente: elaboracién propia, 2009

serie de valores politicos, las cuales en el momento que se
establecieron no tomaban en cuenta aspectos de contexto
y mucho menos las transformaciones politicas y sociales a
largo plazo?®. El punto de equilibrio es identificar aquellos
aspectos que deberan permanecer sin importar los cambios
del entorno, es decir qué aspectos requieren ser identitarios

25 Resulta interesante el tema del reformismo constitucional e
incluso la posibilidad de establecer reformas desde las mismas
asociaciones nacionales de municipios, ya que el mismo proceso
de incidencia politica debe reconocer que existen factores
estructurales que condicionan, refutan o facilitan la posibilidad
de establecer reformas juridicas que apoyen el cumplimiento de
la autonomia municipal.
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en el disefo del Estado, y cudles otros se encuentran des-
fasados o bien, porque la sociedad actual y su clase politica
deciden una nueva forma de estructuracion.

Los cambios del entorno conllevan a una emergencia del
nuevo orden politico donde incluso emergen figuras supra-
nacionales que forman parte del Estado, pero esas a su vez,
implican un mayor grado de complejidad de la administracion
publica. Tal como establece Loewenstein (cit, Hernandez:
137): La constitucion es un organismo Vvivo, siempre en movi-
miento como la vida misma, y estd sometida a la dindmica de la
realidad que jamds puede ser captada a través de formulas fijas.

Para profundizar en el tema de las distorsiones juridicas, se
debe tener claro que existen muchos factores de origen. A
pesar de que este no es un observatorio juridico, se requiere
del estudio de todos estos elementos para lograr construir €l
fendmeno a observar, enfocado a la generacion de propues-
tas claras desde las Asociaciones.

Desde este entendido y retomando el tema central de esta
seccion, es necesario reconocer los siguientes principios:

Prater legem: cuando el principio tutelado por la
Constitucion Politica es absorbido de forma integra por
alguna ley especial, por ejemplo la reiteracion del
enunciado constitucional en el Codigo o Ley
Municipal

Secundum legem: es cuando se retoma un principio
tutelado constitucionalmente, pero se amplia y
desarrolla en otra legislacion, siendo entonces un
complemento del mismo y detallando aun mas sus
atribuciones o incluso determinando los mecanismos
de coordinacion necesarios para su implementacion
Contra legum: quizas de los menos probables, pero
no por ello imposibles, y es cuando una norma
establece procedimientos o actuaciones instituciones
que pueden ir mas alla, incluso contradiciendo lo
desarrollado por los casos de secundum legem e
incluso prater legemse encuentra tipificadas las tres
areas de autonomia municipal desde la constitucion
politica, pero en la praxis se generan una serie de
distorsiones por falta de articulacion.

Tal y como se sefialdé anteriormente para €l ejercicio de la
autonomia municipal se requiere de un recurso juridico y
procedimental que garantice la delimitacion del entorno y
del ejercicio del poder. De esta forma se logra una mayor cla-
rificacion del funcionamiento de ambas formas de gobierno.

Es decir, una vez definida la entidad gubernamental, se re-
quiere del instrumento que permita ejercer las atribuciones
reconocidas juridicamente. La autonomia municipal fortale-
ce las bases de auto organizacion de la administracion mu-
nicipal y de la funcion reglamentaria, ademas de estimular la
adaptacion del gobierno municipal a las necesidades especi-
ficas de la sociedad municipal.
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Las distorsiones institucionales son el resultado de las defi-
ciencias de un marco normativo poco claro y especializado,
ademas de los procesos de reforma abstractos y de una au-
sencia de las especificaciones en cuanto al marco compe-
tencial municipal y de las instituciones de gobierno central
involucradas.

Para el OdAM, un punto central de analisis es reconocer si
los grados de rendimiento institucional permiten una ges-
tion municipal eficiente o de lo contrario, si dichas acciones
ocasionan deficiencias que trastornan el cumplimiento del
principio de autonomia municipal. Esa ausencia de claridad
en cuanto a las competencias de cada una de las institu-
ciones involucradas, genera entonces mayores indicios de
distorsion.

El estudio de los marcos institucionales y el reconocimiento
de los perfiles de las instituciones involucradas han permiti-
do comprender que las deficiencias y potencialidades de la
gestion municipal, no constituyen un fendmeno aislado. No
es suficiente pensar en la falta de voluntad politica de los
gobiernos locales para definir el por qué se ha restringido la
autonomia municipal, ni tampoco la ausencia de recursos
financieros para posponer el financiamiento de las obras y
acciones municipales, sino mas bien si existen una serie de
mecanismos y procedimientos entre ambos niveles de go-
bierno que de alguna forma, determinan los vacios de la ges-
tion e implementacion de las politicas de descentralizacion.

Segun las tendencias a nivel regional, es claro que las distor-
siones institucionales se presentan en tres momento especi-
ficos (ver cuadro 3.2).

Al analizar las distorsiones juridico-institucionales de Cen-
troamérica y Republica Dominicana, se pone en relieve como
comprender la eficiencia de las reglas de juego que operan
en las relaciones entre el gobierno central y el gobierno lo-
cal. Ahora bien, esta eficiencia no necesariamente significa
una adecuada traduccion de la implementacion del modelo
de autonomia municipal del Estado, pues pueden obedecer a
variables mas de caracter politico que institucional.

Segun el criterio introducido por Douglas North (2005), las
reglas creadas por el Estado deben buscar la eficiencia distri-
butiva, en términos no solo de los resultados obtenidos, sino
también la forma de distribucion de los mismos. Se deter-
mina que la autonomia municipal en la regiéon dependiendo
de sus areas puede tener mayores costes de transaccion que
determinan su implementacion.

Ahora bien, la eficiencia adaptativa depende de la capacidad
que las instituciones poseen para adaptarse a los cambios,
tomando siempre en consideracion que son los acuerdos y
las atenuaciones politicas entre los actores lo que da vida y
continuidad a las instituciones.

Cuadro N°. 3.2
Distorsiones institucionales

Tipo

Definicion

a. Al no existir acciones
institucionales estipuladas
desde el marco normativo

Distorsiones de la gestion
institucional cuya identifica-
cion se da por una serie de
vacios de procedimientos
institucionales, para ejecutar
las acciones necesarias que
permitan fortalecer lo politico,
lo financiero y lo administrati-
vo de las municipalidades.

b. Improvisaciéon de acciones
no reconocidas desde el marco
normativo.

La improvisacion se refiere al
conjunto de acciones que
surgen ante la ausencia de
respuesta en circunstancias
especificas. Dichas decisiones,
si bien pueden dar respuestas
efectivas en el corto plazo, no
cuentan  con: legitimidad
juridica que garantice su
permanencia, no cuentan con
un estudio previo de contexto,
ni con preparacion de las
instituciones para solventar
dichas acciones al largo plazo.

c. Ausencia de claridad de
acciones publicas estipuladas
o pactadas, por tanto no se
reconocen los actores institu-
cionales que faciliten procedi-
mientos

Enunciados de ley que especi-
fican y estipulan cuales son las
instituciones involucradas en
diferentes areas de autonomia
municipal. No obstante,
evidencian vacios en cuanto a
las competencias instituciona-
les y la definicion precisa de los
actores en las sub-fases de
implementacion.

d. Las reformas juridicas no
corresponden a las capacida-
des de las instituciones
implicadas en los procesos de
descentralizacion.

No todas las reformas que
acompanan los procesos de
descentralizacion llevan en si
un estudio de prefactibilidad
que garantice la capacidad con
la que cuentan las institucio-
nes para operativizar los
procesos de reforma.

Fuente: Construccién propia.

Si bien los marcos juridicos determinan las reglas de juego
de la autonomia municipal, lo cierto es que son las insti-
tuciones quienes determinan qué reglas de juego son im-
plementadas y de qué forma, sin dejar de lado que ello se
encuentra profundamente inmerso en una combinacion de
factores politicos.

Las principales tendencias de distorsiones juridico-
institucionales de la autonomia municipal en Centroamérica
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y Republica Dominicana se clasifican en: a) vacios en
la ingenieria del marco competencial, b) fragmentacion
entre el marco juridico y el institucional, y ¢) déficit en los
rendimientos institucionales.

Los vacios en la ingenieria del marco competencial (a) son
los vacios en la definicion de las potestades y atribuciones
que corresponden a los gobiernos locales, aun cuando a nivel
constitucionalsemencionanlasorientacionesfundamentales,
pero éstas no son desarrolladas adecuadamente en el resto
de la legislacion. Si bien la competencia otorga legitimidad a
la actuacion de los gobiernos locales, la falta de desarrollo,
claridad o delimitacion operativa de la misma tiende a minar
la legitimidad de su ejercicio. (Fundacion DEMUCA 2009).

Entre los principales vacios de la ingenieria del marco compe-
tencial se destacan: i) coherencia y ii) diferenciacion entre com-
petencias exclusivas y compartidas. El primer punto evidencia
que desde el disefio del modelo de autonomia municipal se
dan problemas de inconsistencias, las cuales evidentemente
podran ser amplificadas en su proceso de implementacion.

La falta de una clara diferenciacion entre las competencias
exclusivas de los gobiernos locales, con aquellas otras que
se realizan con la participacion y coordinacion de otras ins-
tancias también provoca una especie de “espiral perturbado-
ra” al proceso de implementacion, pues al final de cuentas
serd una decision de los agentes politicos e institucionales
en decir como, cuando y con quién interactuan, generando
mayores asimetrias de las necesarias o de las correctamente
oportunas al ejercicio de la autonomia municipal.

La fragmentacion de la autonomia municipal entre el marco
juridico y el institucional (b), hace mencion a la generacion
de brechas voluntarias e involuntarias entre las funciones y
atribuciones otorgadas a los gobiernos locales y las instan-
cias del gobierno central que deberan contribuir al flujo de
las interacciones publicas para la instrumentalizacion de la
autonomia municipal.

La falta de coherencia entre ambas dimensiones da por resul-
tado la reduccion parcelada y desnivelada de la implemen-
tacion del modelo de autonomia municipal, generando asi
diferenciacion entre elementos con capacidad de adecuada
implementacion, aquellos con vacios en la forma de imple-
mentacion, como los casos donde se carece de vias procedi-
mentales claras o del todo. Entre las principales causales se
destacan: i) falta de sintonia entre los tutelado constitucio-
nalmente y en la legislacion ordinaria, ii) entre la norma y el
diseno tipificado de procedimiento, y iii) la falta de claridad o
capacidad institucional para el proceso de implementacion.

El déficit en los rendimientos institucionales pone el énfa-
sis en las asimetrias generadas entre los modelajes juridicos
de la autonomia municipal y sus resultados, considerando
asi que en la gestion publica intervienen una complejidad
de elementos multidimensionales y multicausales que cons-
tantemente se encuentran influenciados por una dimension
institucional y otra politica.

Al considerar los rendimientos institucionales, se busca com-
prender el efecto directo y colateral que la implementacion del
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modelo de autonomia municipal genera hacia los gobiernos
locales, sea desde una clara comprension del marco com-
petencial hasta su modelo de aplicacion, o bien aun cuando
existan dispersiones en su ejercicio. Esto pone entonces el
como las instituciones y la capacidad de articulacion inte-
rinstitucional del gobierno central da vida a las reglas de jue-
go en las relaciones gobierno central y gobierno local.

La combinacion de aspectos como duplicidad de funciones
institucionales (i), déficit en la aplicacion de procedimientos
de implementacion (ii) e incluso déficit en el cumplimiento
de la norma y, por ende, falta de un sistema de informacion
de indicadores de autonomia municipal, contribuyen a es-
clarecer si el desafio de reforma institucional es un asunto de
modificar o mejorar la norma, o si ello va acompafado con
la seleccion de los mejores canales posible de implementa-
cion de las mismas, es decir, dejar de lado el “qué”, al menos
para pensar por un instante en los problemas politicos e ins-
titucionales que llevan el “como”.

A partir del desarrollo analitico sobre los déficits de rendi-
mientos institucionales, se ponen el acento en la desnatu-
ralizacion de la “debilidad institucional”, para trascender
de una zona gris a la identificacion de los niveles y tipos de
debilidad, que en términos generales pueden ser estaticos
(influenciado por las preferencias de actores dominantes) o
dinamicos, siendo estos ultimos los mas sensibles, pues se
evidencia que la herencia institucional opera en una ecua-
cion invertida que tiende a perdurar las actuaciones contra-
natura del modelo de autonomia municipal.

Como se aprecia en el Cuadro N° 3.3 en Centroamérica y Re-
publica Dominicana se manifiestan un conjunto de distorsio-
nes juridico-institucionales que influyen notablemente en el
desarrollo ya no solo de los gobiernos locales, sino también
en la capacidad de éstos para promover cohesion social,
econdmica y tetrritorial en lo local.

Los efectos de estas distorsiones han sido mitigados o ampli-
ficados por las caracteristicas territoriales y sociales propias
de los gobiernos locales, pues en aquellos municipios gran-
des, ante la ausencia del ejercicio pleno de las reglas de jue-
go en las relaciones entre el gobierno central y el gobierno
local, el municipio se las ha podido ingeniar desde una posi-
cion de auto-suficiencia, o bien la generacion de economias
de escala a partir de procesos de mancomunidad.

No obstante, son aquellos municipios pequenos o cuyo terri-
torio destaca una agudizacion de la situacion socio-politica
donde el déficit de intermediacion institucional determina o
condiciona la capacidad de gestion politica local de los go-
biernos municipales.

Se destaca que dos son los grandes factores que determinan
el desarrollo de la autonomia municipal, indistintamente de
lo avanzados, progresivos, claros y coherentes que pueda
ser o no los marcos juridicos: (i) la falta de claridad entre
las competencias municipales propias y las compartidas, y
en una segunda instancia (ii) el déficit de cumplimiento de
la norma.
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Cuadro N°. 3.3
Descripcion general de las distorsiones juridico - institucionales en
Centroamérica y Republica Dominicana, 2009

Guatemala | Honduras

El Salvador | Nicaragua |Costa Rica| Panama* | Republica
Dominicana

Falta de coherencia

Vacios en la tencial

en el marco compe- X X

mgemmae£2 e F{:\lta’de una diferen-
competencial SEI] Sl
competencias X X
exclusivas y las
compartidas

Falta de sintonia
entre los principios

legislacion munici-
pal

constitucionales 'y X X

Fragmentacion
entre el marco
juridico y el
institucional

Falta de sintonia
entre la norma y la

procedimiento de la
misma

tipificacion del X X

Falta de tipificacion

institucionales

de procedimientos X X

Duplicidad de
funciones institucio- X
nales

Déficit en la aplica-
Déficit en los cion de procedi-
rendimientos mientos de X X
institucionales implementacion

Déficit en el cumpli-
miento de la norma

® Para el caso de la Republica de Panama, se ha analizado la Ley 106 sobre Régimen
Municipal, pues para el periodo de estudio -setiembre 2009- aun no se esta

implementando la Ley de descentralizacion

Fuente: elaboracion propia, 2010

En la primera dimension se genera una nebulosa normativa
donde la interpretacion juridica parece ser la unica via de re-
solucion de la administracion publica, con el agravante que
para esa claridad se requiere de la impugnacion y de una
cultura de gestibn mas reactiva que proactiva; evidencian-
do asi que la coordinacion interinstitucional requiere per se
convertirse en un objetivo mismo del Estado y no responde
a la existencia, conviccion y apropiacion de un modelo de
desarrollo basado en politicas de Estado sobre politicas de
gobierno.

En cuanto al déficit de cumplimiento de la norma eviden-
cia por una parte las asimetrias del sistema de control de

la administracion publica, o bien, que dicho sistema no de-
sarrolla o incluye el control de las determinantes institucio-
nales de la autonomia municipal desde el gobierno central,
pero si en la mayoria de los casos de la gestion propiamente
de los gobiernos locales.

Ante la falta de control es comprensible que se dé un vacio en
los incentivos institucionales para el cumplimiento de la nor-
ma, o la modificacion por el fondo o forma del procedimiento
de implementacion. Asi, por ejemplo, llama la atencion que
en ningun pais de Centroamérica y Republica Dominicana se
cumpla de forma rigurosa el porcentaje presupuestario esta-
blecido por la ley de las transferencias del gobierno central a
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los gobiernos locales por dos periodos constitucionales con-
tinuos, es mas en la mayoria de los casos ni siquiera entre
varios afos de un mismo periodo constitucional.

Por otra parte, la existencia de mecanismos de control no es
garantia de una adecuada implementacion de la norma, pues
puede ser que los sistemas de evaluacion sean disefiados so-
bre la gestion y no tanto sobre los resultados de las politicas
publicas, con lo cual se genera un distanciamiento entre la
eficiencia y la eficacia del modelo de autonomia municipal.

Igualmente se debe considerar que no necesariamente los
mecanismos de control operan ex ante, y en muchos casos
su analisis ex post resulta ser la autopsia de un proceso cla-
ramente predecible.

Esta situacion provoca entonces la generacion de incen-
tivos informales para la adecuada implementacion de la
autonomia municipal, donde el papel protagéonico de las
asociaciones nacionales de municipios evidencia su lide-
razgo y capacidad de interlocucion politica, contribuyen-
do a una mayor reflexion sobre las causas estructurales y
sobre todo la posibilidad de propuesta politica basada en
la comprension de la complejidad politica e institucional.

La Constitucion Politica de la Republica -1985- asi como el
vigente Codigo Municipal -2002-, plantearon grandes expec-
tativas a todos los ciudadanos y actores involucrados con el
quehacer municipal guatemalteco. Sin embargo, después de
algunos afios ambos evidencian y plantean numerosas con-
fusiones e imprecisiones; asi como insuficiencias de forma y
contenido, que sin duda alguna afectan el funcionamiento
de las municipalidades.

Para comprender el origen de las distorsiones juridicas e
institucionales en Guatemala, es necesario repasar del
complejo proceso de fortalecimiento y resguardo de la au-
tonomia municipal de forma general y en especifico con las
complejidades historico juridicas e institucionales propias de
un entorno posguerra. Ademas las distorsiones identificadas
esbozan una serie de planteamientos indicativos sobre algu-
nos aspectos contradictorios, lleno de obstaculos y desequi-
librios en la implementacion de ambos cuerpos legales.

El contexto administrativo y financiero municipal en Guate-
mala responde a un esquema organizativo de indole nacio-
nal, regional, departamental y municipal. De tal manera, se
presenta bajo el organigrama administrativo en el municipio
y con vinculos estrechos con la estructura organizativa del
gobierno central.

El entorno politico partidario nacional se caracteriza por la
debilidad y volatilidad de sus militantes, afiliados y simpati-
zantes y la carencia de organizaciones partidarias soélidas.
La ausencia de identidad y de lealtades partidarias facilitan
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y alimentan las practicas transfuguistas, determinantes del
entorno local.

La complejidad de estos temas, asi como la necesidad de
identificar y establecer de forma exacta las funciones, com-
petencias y atribuciones de los 6rganos de gobierno del mu-
nicipio?, fundamentan una de las primeras confusiones de
forma en ambas normas. Ejemplo de ello, la Constitucion
Politica sefala: las funciones del municipio, y el Codigo Mu-
nicipal establece como competencias las mismas tanto para
el municipio como para el Concejo. Es importante la revision
exhaustiva de los conceptos y de la utilizacion de ellos den-
tro de la redaccion de cada una.

Estos aspectos s6lo son una parte minima de los elementos
causantes de vacios en cada norma, y marcan con severas
deficiencias el marco legal y competencial, sobrecargando
no solo el cumplimiento, sino los procesos de fortalecimien-
to de la autonomia municipal, afectados por los vacios o la
duplicidad de funciones vertidas a cada una de las normas al
ser contrapuesta una ante la otra.

Aunque la Constitucion desarrolla en nueve articulos un ca-
pitulo sobre el “Régimen Municipal” que establece pautas
conceptuales guias del funcionamiento, condicion y las dele-
gaciones municipales, existen otros articulos de vinculacion
estrecha a la autonomia municipal. Los preceptos constitu-
cionales sobre la autonomia de los municipios se concentran
en éstos. Ademas, se les otorga amplias competencias, hasta
el punto de asignarles el cumplimento de las obligaciones
constitucionales atribuidas al Estado y exceptua las compe-
tencias asignadas de manera exclusiva a otras instituciones.
De tal cuenta, el reconocimiento realizado en la Constitucion
de Guatemala a las municipalidades como instituciones au-
tobnomas, se funda en la delegacion de amplias funciones ex-
presadas en la facultad de decision y accion independiente.

La atribucion de un marco competencial amplio entrelazan-
do en el espectro politico, econémico y social, se funda en
la emision de ordenanzas y reglamentos a favor de las cor-
poraciones municipales y la procura constante del fortaleci-
miento econdmico, social, administrativo y politico, a efecto
de poder realizar las obras y prestar los servicios necesarios
para lograr su propio desarrollo.

El C6digo Municipal?’- a ocho afos de su aprobacion- evi-
dencia numerosas impresiones en su forma y contenido,
obstaculizando en buen grado el equilibrio entre capacida-
des y competencias.

La yuxtaposicion de las competencias asignadas de manera
exclusiva a otras instituciones estatales provoca la confron-
tacion y conformacion de un complejo escenario. Por ejem-
plo, lo referido en el articulo 6 del Codigo Municipal sobre
competencias propias y atribuidas del municipio, realiza

2 En la legislacion frecuentemente se utiliza de forma indistinta los
términos “atribuciones”, “competencia” y “funciones” desde la
Constitucion Politica de la Republica y en el resto de leyes
ordinarias, dejando a consideracion del lector la utilizacion de
ellos como un sinénimo uno del otro.

El sexto de los decretos legislativos emitidos en esta materia.
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una confusa explicacion, que confronta lo establecido en el
articulo 253 constitucional referido a las competencias del
municipio, alli se habla de: elegir a sus autoridades, obtener
y disponer de sus recursos, atender los servicios publicos lo-
cales, el ordenamiento territorial y la emision de ordenanzas
y reglamentos.

Ademas, ese mismo articulo establece la autonomia de los
municipios, les designa sus funciones y los responsabiliza
del cumplimiento de sus fines propios, pero se crea un vacio
sustancial, porque la Constitucion carece de la descripcion
de estos “fines propios” y tampoco son descritos o definidos
dentro del Codigo Municipal. En vez de atender lo expuesto
en la Constitucion y desarrollarlo, el Codigo retoma los pre-
ceptos y define nuevamente las competencias.

Es necesario considerar la definicion de las competencias
propias como aquellas cuya titularidad atribuye a la ley del
municipio, y las delegadas como aquéllas encomendadas al
municipio de conformidad con esa figura juridica. (Linares,
2008). Al valorar la legislacion ordinaria debe realizarse y
precisarse los servicios publicos y locales prestados por el
municipio, y no realizar definiciones y transferencias sin
control alguno, porque provoca una imprecision en las dele-
gaciones de un ente a otro.

Es conveniente vincular estos vacios a cada area de autono-
mia municipal, buscando evidenciar las distorsiones dentro
del marco normativo guatemalteco, a través de dos moda-
lidades: la primera las imprecisiones existentes entre los
enunciados constitucionales y los articulos del C6digo Muni-
cipal, y el segundo aquellos vacios juridicos que profundizan
las distorsiones y generan inconsistencias o incoherencias
para la aplicabilidad de la ley?.

La autonomia financiera se refiere exclusivamente a
la capacidad municipal para hacer uso, planificacion y
distribucion de los recursos financieros (fuentes internas y
externas), en el marco de un sistema nacional coordinado
y acorde con el sistema competencial de las distintas
administraciones. En €l caso de Guatemala, esto se garantiza
en el articulo 255 de la Constitucion Politica de la Republica
de Guatemala (COPRG), la cual ordena a las corporaciones
municipales procurar el fortalecimiento econdémico de
sus respectivos municipios, esto incluye la creacion de
arbitrios, y suma a esto la facultad exclusiva del Congreso
de la Republica (Art 239 CPRG). Estableciendo una debilidad
conceptual con serios efectos institucionales y contradiccion
al principio de autonomia financiera.

El Codigo Municipal (Art. 67) instituye al municipio con la
capacidad de ejercer el gobierno y la administracion de sus

28 Es decir, se establecen enunciados en la ley pero que no son
coherentes a las capacidades politicas, financieras y técnicas que
tienen las municipalidades. Generando alteraciones, ya que
muchos de esos articulos no son compatibles con otras
tipificaciones de la ley que contrarian su cumplimiento.

intereses; dicta sus propias normas mediante ordenanzas y
reglamentos; obtiene sus recursos y dispone de ellos, atiende
los servicios publicos locales y el ordenamiento territorial de
su circunscripcion. Posicion obstaculizada por la ordenanza
constitucional menoscabando su accionar.

Esta ordenanza sujeta al principio de autonomia municipal
permite la creacion de sus arbitrios. A través del Codigo
se identifica al municipio como un promotor del desarrollo
local, y le faculta sus competencias: “Toda clase de actividades
economicas, sociales, culturales y ambientales, asi como la
prestacion de servicios que lleven a mejorar la calidad de vida,
satisfacer las necesidades y aspiraciones de la poblacion del
municipio”.

En el Codigo Municipal, es prioritaria la revision del concepto
de desarrollo local, porque presupone una contraposicion
al poder central, ademas de proponer la conveniencia
de su implantacion, fundada en una clara concepcion y
delimitacion de las competencias a todo nivel del gobierno,
tanto central como municipal.

El reconocimiento del articulo 253 de la CPRG, sobre la
facultad de los municipios de obtener y disponer de sus
propios recursos, es limitada en el articulo 110 del Codigo
Municipal a través de la afirmacion: “las municipalidades para
el logro de sus fines, podrdn contratar préstamos cumpliendo
con los requisitos legales establecidos por €l efecto y debiendo
observar cuidadosamente el principio de capacidad de pago
para no afectar las finanzas municipales y asegurar que €l
endeudamiento no afécte nicomprometalas finanzaspublicas...”
En este punto especificamente, la legislacion guatemalteca no
reconoce ni sefiala un claro procedimiento para la obtencion
de préstamos de y para las municipalidades, y cuando ocurre
de forma excesiva el pago de ellos se realiza con fondos
generales de las mismas. A pesar del establecimiento de
la condicién en las competencias de los municipios sobre
préstamos, en la practica se realizan mediante el Instituto
Nacional de Fomento Municipal (INFOM).

Elmanejo delosrecursos econdmicos del municipio serealiza
a través de la disposicion de las corporaciones municipales,
quienes deben procurar el fortalecimiento econémico de sus
respectivos municipios a efectos de poder realizar las obras
y prestar los servicios necesarios, afirmacion contradictoria
entre el articulo 255 y el articulo 257 estableciendo los
parametros de distribucion del porcentaje constitucional e
indica el uso del mismo?®.

La representatividad politica a nivel municipal estd
Integrada por la conjugacion de los elementos bdsicos: a)
la poblacion; b) el territorio; c) la autoridad ejercida en
representacion de los habitantes, tanto por el concejo

29 90% con programas y proyectos de educacion, salud preventiva,
obra publica, infraestructura y servicios publicos; el 10% restante
para funcionamiento.
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municipal como por las autoridades tradicionales propias
delas comunidades de su circunscripcion; d) la comunidad
organizada, €) la capacidad economica; f) el
ordenamiento politico consuetudinario del lugar, g) el
patrimonio del municipio.

La confrontacion juridica del articulo en mencion se da
entre autoridades electas popularmente y autoridades
tradicionales electas segun costumbres de cada localidad,
pero su instauracion y presencia confronta el mandato
constitucional (Art. 254) y el peso de las decisiones del
gobierno municipal (alcaldes-as, sindicos y concejales).

No obstante, el codigo municipal facilita la identificacion
y ejemplificacion de las contradicciones existentes en la
Constitucion Politica de la Republica y el Codigo Municipal,
evidenciando algunas complicaciones como las presentes
en el funcionamiento del concejo municipal, donde se
establecen nueve comisiones de trabajo, las cuales pueden
ser excesiva si se toma en cuenta el numero de integrantes
electos para cada concejo.

El reconocimiento hacia las comisiones establecidas y su
necesaria instalacion, es minimo para el abordaje oportuno
de los temas de alta prioridad comunitaria, y especialmente
para ser resueltos dentro de los municipios. Pero es evidente
el desbalance en el numero de comisiones legalmente
establecidas, para cada concejo municipal, excediendo la
capacidad de atencion hacia los miembros de los concejos
municipales, ya que pueden darles al trabajo dentro de
ellas. Incluso si el numero de integrantes de los concejos
municipales aumentaran (derivado de una reforma electoral)
se acentuarian las consecuencias y la disfuncionalidad
de las comisiones, porque no estan institucionalmente y
juridicamente constituidas.

La asignacion o determinacion de las competencias propias
y atribuidas por delegacion dentro del Codigo es uno de los
aspectos vitales en cuanto a la organizaciony funcionamiento
de las entidades publicas referidas en el articulo 6 del
Cbédigo Municipal. Su planteamiento facilita confusiones
con lo establecido en el articulo 1 del Reglamento de la Ley
General de Descentralizacion®?, en donde la clasificacion de
competencias es catalogada a través de una tipologia poco
congruente con la del Codigo.

La escasa claridad y la sobreposicion de las competencias son
por demas inconvenientes desde todo ambito de la autonomia
municipal, y se hace indispensable la homogeneidad de
las definiciones juridicas, puntualizando las potestades y
corresponsabilidades de cada nivel del gobierno.

El aspecto mas evidente en el desbalance juridico es el
planteamientorealizado en el articulo 49 del Codigo Municipal
en donde la definicion del concepto de “mancomunidades”
alude a ellas como asociaciones de municipios con

30 El reglamento de la Ley General de Descentralizacion en su
articulo 1. “Competencias”, clasifica el conjunto de materias,
facultades y atribuciones que la ley asigna a los diversos érganos
de administraciéon publica en: Competencias Exclusivas,
Atribuidas por descentralizacion; y las concurrentes.
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personalidad juridica, y no como instituciones de caracter
de derecho publico, por lo que permite se constituyan bajo
la figura de asociaciones civiles (ONG), desvirtuando asi €l
sentido de la creacion de las mismas.

Lo recurrente son los problemas de estructura y
funcionamiento que ha causadola flexibilidad juridica paralas
mancomunidades dentro de su registro legal, circunstancia
no superable de seguirse constituyendo bajo una figura
legal tan difusa. La carencia de esta disposicion legislativa
facilita la modificacion del caracter de las mancomunidades
convirtiéndolas en instituciones dedicadas a la captura de
recursos financieros simplemente, descuidando los objetivos
originales en la constitucion de una mancomunidad.

Los logros alcanzados a través del Codigo Municipal,
instituidos y reconocidos en beneficio de la participacion
ciudadana, valoran la incorporacion de las consultas a los
vecinos (Art. 63), accion afirmativay en pro del fortalecimiento
de los preceptos de la democracia participativa en
Guatemala, determinando un proceso de cambio histérico,
no solo juridicamente, sino en las practicas civico politicas a
nivel local. Lamentablemente y considerando la experiencia
acumulada, es importante evidenciar algunos vacios de
procedimiento y de redaccion dentro del marco regulador en
esta practica.

El Codigo Municipal evidencia vacios en la definicion y
descripcion de los mecanismos para las consultas a vecinos.
Limita a las municipalidades a interferir en los asuntos
establecidos en la ley. Sin embargo, durante los anos de
vigencia del Codigo no se conoce de ninguna consulta
realizada bajo el estricto lineamiento legal.

Losarticulos 64y 68 del Codigo Municipal establecen: “cuando
la naturaleza del asunto afecte en particular los derechos y
los intereses de las comunidades indigenas del municipio o
de sus autoridades propias, el concejo municipal realizara
consultas a solicitud de las comunidades o autoridades
propias”, garantizando el derecho de los vecinos a solicitar
al concejo municipal la celebracion de consultas cuando se
refiera a asuntos de caracter general de impacto a todos los
vecinos del municipio. Hay condiciones determinantes en
las solicitudes para la realizacion de una consulta, entre
ellas que la solicitud debe realizarse por escrito y contar con,
al menos, la participacion del 10 por ciento de los vecinos
empadronados en el municipio.

Es necesario aclarar y respetar la condicion de las solicitudes.
Estas deben producirse unicamente respecto de los temas de
competencia de los municipios; y sus resultados solo seran
vinculantes si participa en ellas al menos el 20 por ciento
de los vecinos empadronados y la mayoria vota a favor del
asunto consultado. El manejo inadecuado de esta disposicion
legal se ha convertido en uno de los obstaculos y limitaciones
mas frecuentes, conflictivas y de mayor confusion en la
aplicacion de la disposicion impuesta juridicamente.

El fortalecimiento de la autonomia municipal transita
por la constante revision de los preceptos juridicos. Las
competencias y funciones institucionales delegados a los
gobiernos locales deben ser analizadas incesantemente.
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Este constante ejercicio debe considerar variables
administrativas, financieras y politicas, que privilegien la
oportunidad y prudencia en la delegacion de las mismas,
procurando en cada proceso las necesidades propias de
cada municipio y la consideracion esencial de una realidad
dinamica, especialmente en periodos de crisis como los
actuales.

En 1990 el Congreso Nacional de Honduras sanciona una nue-
va Ley de Municipalidades que sustituye la creada en 1927,
por considerarla desfasada en el tiempo y en la relacion con la
Constitucion de la Republica®'. La nueva Ley de Municipalida-
des* tiene por objeto desarrollar los principios constituciona-
les referentes al régimen departamental y municipal. Dichos
principios decretan que las corporaciones municipales seran
independientes de los poderes del Estado, lo que configura
en régimen autbnomo.

Segun el tercer parrafo de los “considerandos” de la Ley de
Municipalidades, se establece que la autonomia municipal
so6lo puede concentrarse por medio del ejercicio democra-
tico, la dotacion de recursos, un territorio delimitado y una
poblacibn homogénea, sobre las cuales ejerza autoridad la
corporacion municipal. Sin embargo, ese mismo preambulo
de la ley establece una serie de restricciones a la autonomia
municipal, pues agrega, sin mas limitaciones que las im-
puestas por las leyes. A efectos de comprender dichas limi-
taciones se describen las siguientes valoraciones:

De los 379 articulos que integran la Constitucion hondurefia,
el capitulo XI, compuesto de nueve articulos (294-302), hace
referencia al Régimen Departamental y Municipal; cabe
sefalar que dentro de estos nueve articulos se identifica que
solamente cuatro abordan el tema de autonomia en las areas
tematicas administrativa, financiera y politica, pero tres de
ellas estan condicionadas por esta normativa constitucional
o por la Ley de Municipalidades u otras leyes de caracter
vinculante.

31 En 1982 mediante la conformacion de una Asamblea Nacional
Constituyente se decreta y sanciona una nueva Constitucion de
la Republica, actualmente en vigencia.

32 Decreto N° 134-90 de la Ley de Municipalidades, es el marco
juridico municipal en vigencia, ha sido reformado mediante
Decreto 48-91, Decreto 127-2000 y recientemente se realizaron
otras reformas aprobadas por la Asamblea Legislativa en junio
de este ano, se espera sea sancionado por el Poder Ejecutivo
para que entre en vigencia.

Autonomia politica: El articulo 298 que establece que
las corporaciones municipales seran independientes de
los poderes del Estado, se retoma en esta ocasion para
analizarlo junto al articulo 299, que indica que el desarrollo
economico y social de los municipios debe formar parte de
los programas de desarrollo nacional, lo cual implica que la
toma de decisiones propias (a nivel local) y las posibilidades
de generar politicas publicas acordes a la necesidad de
cada comunidad se contraponen muchas veces con las
proyecciones nacionales.

Partiendo de los criterios anteriores, se puede observar que
el capitulo del Régimen Departamental y Municipal de la
Constitucion de Honduras establece de manera muy general
lo concerniente al ambito municipal y carece de aspectos
conceptuales para la determinacion de la autonomia
municipal, como también de las competencias juridicas
institucionales de las municipalidades, No obstante, el articulo
296 hace mencion a que la ley -la Ley de Municipalidades-
establecera la organizacion y funcionamiento de las
municipalidades.

Autonomia administrativa: El articulo constitucional 298
establece que, en el ejercicio de sus funciones privativas,
las corporaciones municipales seran independientes de los
poderes del Estado, pero esta atribucion se ve delimitada en
el articulo 9 del reglamento de la Ley de Municipalidades,
que establece que la municipalidad elaborara los programas
y estudios técnicos que el servicio publico requiera y
los coordinara con las politicas y directrices que tenga
establecidas el gobierno central; es decir, que esto condiciona
que lo propuesto a nivel local debe determinarse bajo los
lineamientos del gobierno central.

Autonomia financiera: 1.os impuestos, contribuciones y los
ingresos por explotacion o industrializacion de los recursos
naturales deberan ingresar al tesoro municipal, de acuerdo
al articulo 301 de la Constitucion, pero en ese mismo articulo
se indica que los fondos recaudados podran ser destinados
a otros fines por razones de conveniencia nacional; esto
distorsiona el postulado de la autonomia municipal en el
inciso 3 del articulo 12 de la Ley de Municipalidades, que
establece la facultad de las municipalidades para recaudar sus
propios recursos € invertirlos en beneficio del municipio.

Hay otros articulos de la normativa constitucional vinculados
a la autonomia municipal en el area financiera, en las cuales
se identifican algunas distorsiones, por ejemplo: de acuerdo
a los articulos 357 y 358, los gobiernos locales podran
realizar operaciones de crédito interno, o endeudamiento
externo o interno a través de empréstitos (Art. 87, Ley de
Municipalidades), pero requeriran de la aprobacion del
Congreso Nacional (Ley de Crédito Publico, art. 26), lo cual
discrepa de lo contenido en el articulo 25, inciso 13 de la Ley
de Municipalidades, que faculta a la Corporacion Municipal
a aprobar la contratacion de empréstitos, sin mayores
especificaciones.
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Autonomia administrativa: En el marco delascompetencias
administrativas, la Ley de Municipalidades en articulo 7,
inciso 4, determina como atribuciones del Gobernador
Departamental, conocer y resolver los recursos de apelacion
de los particulares contra las municipalidades, las quejas
contra los funcionarios y los conflictos suscitados entre
municipios de su departamento. El sistema asi constituido
afecta la relacion con la autonomia municipal de los
gobiernos locales, particularmente en lo que se refiere a la
revision de los actos de la corporacion municipal (Orellana,
2003, pag. 129).

Lo anterior determina que todas las decisiones municipales,
tanto las de caracter general como las de caracter particular,
son susceptibles de ser revocadas o anuladas por la figura
del gobernador, que es nombrado fundamentalmente en
atencion a su condicion de miembro del partido gobernante®.
En palabras de Orellana (2003), “esta combinacion de agente
del Poder Ejecutivo y de érgano competente para revisar
los actos de las municipalidades no ofrece garantia alguna
sobre la imparcialidad de su actuacion. Es mas, por el simple
hecho de ser agente del Poder Ejecutivo con credenciales
del partido, el Gobernador representa una amenaza para la
autonomia del gobierno local” (pag. 129).

Sobre este punto se consulté a los representantes de la
Asociacion de Municipios de Honduras ~AMHON- y, a criterio
del asesor técnico de la Gerencia de Incidencia Politica, José
Danilo Castillo, este tema en particular, aunque es probable,
esta muy alejado de la practica que hasta el momento se ha
mantenido entre las relaciones del gobernador y los alcaldes
(sas), manifesto Castillo®*.

Autonomia financiera: Otro aspecto que condiciona la
funcién de la autbnoma financiera es la revision en la Ley
de Municipalidades del articulo 12 sobre los postulados
de la autonomia, que faculta la libre administracion, la
elaboracion, aprobacion, ejecucion y administracion del
presupuesto (incisos 2 y 4), pero esto se ve delimitado
en cuanto el gobierno central transfiere de los ingresos
tributarios del presupuesto general la asignacion de
porcentajes que deberan ser distribuidos en un 50 por ciento
en partes iguales y el 50 por ciento restante de acuerdo a la
poblacion, al indice de pobreza y eficiencia fiscal.

De estos ingresos las municipalidades destinaran hasta
el 10 por ciento para gastos de administracion propia, un
15 por ciento para operaciones y mantenimiento de la
infraestructura social (comprendido en las remuneraciones
del sector publico local), un 1 por ciento se destinara
anualmente para cubrir los costos de auditorias que ejecuta

33 La Ley de Municipalidades en el articulo 5 sefala que el
Gobernador Departamental serd de libre nombramiento por
parte del Poder Ejecutivo.

3 Entrevista realizada el jueves 3 de setiembre de 2009.

el Tribunal superior de Cuentas, el resto de los recursos
se destinaran al pago de aportaciones de la Asociacion de
Municipios de Honduras. El condicionamiento de los fondos
limita destinar los mismos de acuerdo con la realidad y las
necesidades de las municipalidades.

En este apartado se presenta una breve valoracion de los
marcos juridicos que directa o indirectamente mencionan
la relacion de las municipalidades y los 6rganos externos; y
cuyas implicaciones se reflejan en disposiciones de caracter
general y de ambito nacional. A continuacion, se presenta
una de las leyes del marco general en la que se identifican
claramente distorsiones en cuanto a la asignacion de
atribuciones y delegaciones vinculadas con el marco
competencial municipal:

Partiendo de la revision de la normativa general y las atri-
buciones contenidas en la Ley de Municipalidades, la Ley de
Mineria es una de las normativas que distorsionan las potes-
tades de la autonomia municipal. En el Decreto N° 291-98 se
cred un impuesto municipal aplicable a la actividad minera
(Art. 105) que sustituye el impuesto de extraccion o explota-
cion establecido en la Ley de Municipalidades, donde com-
pete a las municipalidades racionalizar el uso y explotacion
de los recursos municipales, entendidos como la explotacion
o extraccion de recursos dentro del término municipal, por el
cual se determina en el articulo 80 el pago de un canon terri-
torial de 1 por ciento del valor de extraccion, porcentaje que
no es atribuido a las municipalidades del pais que cuentan
con recursos mineros.

Otra de las distorsiones de esta Ley es la autorizacion de re-
cursos mineros a través de las concesiones. La concesion mi-
nera constituye un derecho real distinto y separado del predio
donde se encuentre ubicado. Estos enunciados, delimitan la
figura de la municipalidad como el 6érgano administrador y
maxima autoridad del municipio. Entre sus facultades estan
la de proteger el ecosistema municipal y el medio ambiente y
racionalizar el uso y explotacion de los recursos municipales
(Art. 14, incisos 6 y 8 de la Ley de Municipalidades).

Sobre la base de la revision de la Constitucion y la Ley de
Municipalidades se identifica que en relacion a la normativa
constitucional se establecen de manera general las
competencias atribuidas a las municipalidades; y en el marco
juridico municipal, aunque se describe con mayor detalle las
competencias de los gobiernos locales, se identifican claras
distorsiones a la autonomia municipal.
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Se precisa que uno de los trabajos a futuro es determinar
las competencias del gobierno central y las conferidas a
los gobiernos locales, identificando cuales atribuciones
corresponden a cada uno y de ellas qué competencias son
exclusivas o compartidas, incluyendo para ello la normativa
general vinculada al ambito municipal.

En El Salvador la autonomia municipal esta decretada des-
de la misma Constitucion de la Republica. En el articulo 203
se establece claramente que “los municipios serdn autono-
mos en lo econémico, en lo técnico y en lo administrativo, y
se regiran por un Codigo Municipal, que sentard los principios
generales para su organizacion, funcionamiento y ejercicio de
sus facultades autonomas (...)". Como marco rector, la Cons-
titucion sienta las bases para el ejercicio tedrico y empirico
de la autonomia municipal. Sin embargo, en la practica tanto
a nivel de marcos juridicos como institucional encontramos
una serie de contradicciones o incluso contradicciones que
podrian imposibilitar el ejercicio de autonomia municipal.

De esta premisa surge el problema que se plantea en este
apartado: ¢Qué distorsiones juridicas e institucionales afec-
tan el proceso de toma de decisiones de la autonomia politi-
ca, administrativa y financiera en El Salvador?

Se entiende que una de las dimensiones de la autonomia
politica es la capacidad que tienen los gobiernos locales por
definir politicas para la consolidacion de su autonomia y el
cumplimiento éptimo de sus competencias.

Si bien la Constitucion de la Republica de El Salvador
establece que los municipios seran autébnomos en lo
econdmico, en lo técnico y en lo administrativo (Art. 203
Cn.), este articulo no hace referencia a la autonomia politica
en su concepcion de politicas publicas, al menos no de
manera explicita. Sin embargo, la Constitucion si habla de
realizacion de planes de desarrollo local a partir de una
coherencia con el gobierno central, -“los planes de desarrollo
local deberan ser aprobados por el concejo municipal
respectivo; y las Instituciones del Estado deberan colaborar
con la municipalidad en el desarrollo de los mismo” (Art. 203,
numeral 3)-. Es decir, establece la posibilidad de impulsar
planes (como una materializacion de las politicas publicas,)
pero so6lo teniendo como antesala la coordinacion entre el
gobierno central y los gobiernos locales.

Para algunos lo anterior podria representar una distorsion,
ya que las municipalidades estan sujetas a la coordinacion
de éstos con el gobierno central para impulsar politicas
publicas. Mas aun si se retoma el numeral 3 del mismo
articulo 203 de la Constitucion que establece como parte de
la autonomia “gestionar libremente en las materias de su

competencia”. Sin embargo, la coordinacion entre ambos se
trata de un mecanismo necesario, ya que si bien se trata de
diferentes niveles de gobierno, ambos forman parte de un
mismo Estado.

La mayoria de las municipalidades de El Salvador son
promotoras y ejecutoras de sus propias politicas publicas,
unas mas que otras. Estas responden, como es logico, a las
necesidades de los municipios y tienen como marco juridico
especialmente una ley secundaria.

El Codigo Electoral establece la promocion de politicas para
el desarrollo local a través de programas de salud, educacion,
desarrollo econdémico local entre otros (Art. 4 del Codigo
Municipal). En el numeral 1 del Art.4 establece de manera
explicita que compete a los municipios “la elaboracion,
aprobacion y ejecucion de planes de desarrollo local (...)".

Si bien, el Codigo Municipal establece de manera explicita
una serie de competencias, éstas pasarian a concretarse en
politicas publicas; No obstante, existen en la practica una
serie de contraindicaciones para concretar en ello desde
juridicas hasta institucionales.

El Codigo Municipal establece 29 competencias municipales,
sobre la base del marco constitucional. Sin embargo, los
gobiernos  municipales prestan muchos servicios con
sus propios recursos y de manera compartida con otras
instituciones del gobierno central. La distorsion en la
autonomia administrativa pudiera manifestarse en los
traslapes de competencias, especialmente en lasrelacionadas
a las implementacion de las competencias municipales. “..
Quién hace qué y hasta donde” cita un articulo publicado en
noviembre del 2008 en el boletin El Salvador en la mira del
Departamento de Sociologia y Ciencias Politicas de la UCA
para referirse a este problema.

Uno de los ejemplos que se pueden citar es en el numeral 7
del articulo 4 del Codigo Municipal, en donde se establece
que compete a los municipios “el impulso del turismo interno
y externo y la regulacion del uso y explotacion turistica y
deportiva de lagos, rios, islas, habias, playas y demds sitios
propios del Municipio”. Este articulo dice de manera clara que
las municipalidades promoveran el impulso del turismo. Sin
embargo, ademas de no fijar los mecanismos que determinen
como se realizara, tampoco se aclara como intervendran el
gobierno central, siendo que existen instituciones nacionales
que tienen también delegado este mandato.

El Reglamento Interno del Organo Ejecutivo establece en
el articulo 45-A, numeral 2, que el Ministerio del Medio
Ambiente y de Recursos Naturales es el encargado de “ejercer
la direccion, control, fiscalizacion, promocion y desarrollo
en materia de medio ambiente y recursos naturales”. En
ese mismo sentido, la Ley de Turismo hace referencia a las
municipalidades, pero solo en el sentido de que tiene que
respetar y mantener la vocacion turistica cuando autoricen
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construcciones. ...) Las entidades y organismos del Estado
o de las municipalidades que tengan la atribucion legal de
autorizar construcciones, edificaciones o cualquier otro tipo
de infraestructura, estardan obligadas a respetar y mantener
la vocacion turistica de tales recursos y las de su ambito de
influencia, para lo cual las construcciones, edificaciones e
infraestructuras que se autoricen deberan ser compatibles
con los elementos necesarios para el desarrollo turistico de las
mismas” (Art. 8, en el apartado de Competencias en Materia
de Turismo).

De la misma forma que en el ambito del turismo también se
puede encontrar otras areas en las que las que encontramos
también distorsiones. Si bien la Constitucion y el mismo
Cbdigo Municipal (Art.5) dan pautas para que haya una
coordinacion entre ambos niveles de gobierno, en la practica
éstas pueden quedar difusas. Entonces, icomo resolver este
dilema? ;Quién hace quéy hasta donde?

Enloreferente a la organizacion y planificacion institucional,
una distorsion es que mas alla de la integracion de las
autoridades de los gobiernos locales (Art. del 24 al 31), el
Cddigo Municipal no establece cuales sera la forma en la
que se organizaran las municipalidades. En la practica cada
municipalidad se rige bajo sus planes operativos anuales y
planes estratégicos. Sin embargo, ello lleva que en ocasiones
los empleados de las municipalidades desconozcan aspectos
de control de la gestibn municipal, por ejemplo los que
establecen tanto el Codigo Municipal como en la Ley de la
Corte de Cuentas.

El Codigo Municipal, por ejemplo, establece en el articulo
105 que “los municipios conservaran, en forma debidamente
ordenada, todos los documentos, acuerdos del concejo,
registros, comunicaciones y cualesquiera otros documentos
pertenecientes a la actividad financiera y que respalde las
rendiciones de cuentas o informacion contable para los
efectos de revision de las unidades de auditoria interna
respectivas y para el cumplimiento de las funciones
fiscalizadoras de la Corte de Cuentas”.

Es probable que la distorsion juridica institucional en la
autonomia financiara sea una de las mas visibles, ya que
son indicadores bastante tangibles: transferencias desde
el gobierno central, ingresos internos por recaudacion de
impuestos y controles sobre la ejecucion.

En El Salvador la trasferencia se hace a través de FODES
(Fondo para el Desarrollo Econdmico y Social de los
Municipios) y representa el 7 % de los ingresos corrientes del
Presupuesto General del Estado. Si bien es uno de los mas
altos a nivel Centroamericano, existen muchas restricciones
en su uso. De hecho, la Ley FODES sehala que no se
podra utilizar mas del 25 % de las transferencias en gastos
de funcionamiento (retomado del Estudio Comparativo
Sobre Finanzas Municipales para el Desarrollo Local en
Centroamérica y Republica Dominicana, 2008: 32). Pero,

64

el condicionamiento en el uso de recursos impide que las
municipalidades puedan orientar los mismos de acuerdo a
su propia realidad.

Por otro lado, en lo relativo a la recaudacion de impuestos
también existe una malformacion juridica entre la
Constitucion, el Codigo Municipal y la Asamblea Legislativa,
como institucion reguladora en este tema. En primer lugar,
la Constitucion de la Republica de El Salvador establece
autonomia municipal en lo econdmico (Art.203 y 204). Sin
embargo, en el mismo articulo 204, numeral 6, se restringe
la misma cuando sefiala qué elementos comprende la
autonomia del municipio: “La autonomia para elaborar
sus tarifas de impuestos y las reformas a las mismas, para
proponerlas como ley a la Asamblea Legislativa”.

En la practica, la Comision de Asuntos Municipales de
la Asamblea Legislativa es la que trabaja el tema de los
impuestos municipales. Actualmente la Comision de Asuntos
Municipales tiene alrededor de 40 expedientes pendientes de
estudio, muchos de los cuales ingresaron en el afio 2001 sin
que haya habido una resolucion.

Al respecto, en mayo del 2008, COMURES (Corporacion de
Municipalidades de la Republica de El Salvador) elaboro¢ y
present6 a la Asamblea una ley marco para la actualizacion
de anteproyectos de leyes de los impuestos municipales. Sin
embargo, a la fecha no se ha aprobado.

La Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua es-
tablece en su articulo la autonomia municipal, tanto en lo
administrativo, como en lo financiero y lo politico®. El de-
sarrollo de la autonomia, y por consiguiente del aumento

% Art. 177.- Los municipios gozan de autonomia politica
administrativa y financiera. La administracion y gobiernos de los
mismos corresponde a las autoridades municipales.

La autonomia no exime ni inhibe al Poder Ejecutivo ni a los
demaspoderesdel Estado, de sus obligaciones y responsabilidades
con los municipios. Se establece la obligatoriedad de destinar un
porcentaje suficiente del Presupuesto General de la Republica a
los municipios del pais, el que se distribuira priorizando a los
municipios con menos capacidad de ingresos. El porcentaje y su
distribucion seran fijados por la ley.

La autonomia es regulada conforme la Ley de Municipios, que
requerira para su aprobacion y reforma de la votacion favorable
de la mayoria absoluta de los diputados.

Los gobiernos municipales tienen competencia en materia que
incida en el desarrollo socio-econémico de su circunscripcion.
En los contratos de explotacion racional de los recursos naturales
ubicados en el municipio respectivo, el Estado solicitara y tomara
en cuenta la opinion de los gobiernos municipales antes de
autorizarlos.

La Ley de Municipios debera incluir, entre otros aspectos, las
competencias municipales, las relaciones con el gobierno central,
con los pueblos indigenas de todo el pais y con todos los poderes
del Estado, y la coordinacion interinstitucional.
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de su complejidad, resulta en gran parte de las reformas
constitucionales de 1995 y las reformas a la Ley de Munici-
pios en 1998. Estas reformas propician que los municipios
se visualicen como agentes para el desarrollo y no simples
prestadores de servicio, al exponer que éstos tienen entre
sus competencias cualquier materia que incida en el desa-
rrollo socioecondmico de su circunscripcion.

Especificamente en lo que corresponde a lo administrativo
y financiero, la Constitucion Politica expone, como una de
las garantias de la autonomia municipal, la influencia de los
municipios en el cumplimiento del marco competencial que
inciden en su desarrollo socioecondémico y en la explota-
cion de los recursos naturales. En lo politico, la autonomia
se garantiza segun la Constitucion con la eleccion de autori-
dades por medio del sufragio universal, igual, directo, libre y
secreto. Los aspectos de autonomia municipal no se reflejan
de forma extensa en la Constitucion Politica. Sin embargo,
dicho articulo establece una garantia constitucional al de-
legar la regulacion de la autonomia municipal en la Ley de
Municipios.

El hecho de delegar en la Ley de Municipios la regulacion de
la autonomia municipal permite establecer en forma espe-
cifica el ejercicio de dicha condicion y sus limitantes. Dicha
ley en su articulo 2 establece que “la autonomia es el derecho
Yy la capacidad efectiva de las municipalidades para regular y
administrar, bajo su propia responsabilidad y en provecho de
sus pobladores, los asuntos publicos que la Constitucion y las
leyes le senalen®”; sin embargo, a continuacion se expresa
una distorsion tanto a nivel juridico como institucional al re-
ferirse que este principio de autonomia no exime ni inhibe a
los Poderes del Estado de obligaciones y responsabilidades.

Esta disposicion conduce a una serie de contradicciones juri-
dicas por cuanto diversas instituciones tienen competencias
propias fijadas por leyes paralelas y organicas que inciden
en la gestion municipal. Esta situacion origina una serie de
distorsiones por cuanto incide en el desempeno de la gestion
municipal al verse su autonomia obligada a una serie de in-
terpretaciones y articulaciones de forma espontanea.

Estas distorsiones juridicas se presentan en cada uno de los
ambitos de la autonomia municipal, sea la autonomia adminis-
trativa, la autonomia financiera y la autonomia politica. Asimis-
mo, se presenta en cada uno de los niveles del marco juridico,
tanto a nivel constitucional como en la Ley de Municipios y en
las leyes conexas que inciden en la gestion municipal.

La autonomia financiera se concibe como la potestad de
“hacer uso y distribucion de los recursos financieros, ya sea
de fuentes internas o externas. Reconoce las decisiones
sobre los recursos financieros de los gobiernos locales, en el
marco de un sistema nacional acorde con las competencias
de las distintas administraciones. Comprende la capacidad

3 Art 2.- Ley 40 - 261 Ley de Municipios.

del gobierno local para realizar inversiones o generar gasto
publico en beneficio de lo local” (Fundacion DEMUCA-
OdAM 2009). La autonomia politica se sustenta en la
eleccion popular de las autoridades locales. Sin embargo,
esto es solo una parte de la autonomia. En profundidad se
trata de que los municipios, como un nivel de gobierno,
puedan definir politicas para el cumplimiento 6ptimo de sus
competencias y el definir politicas implica tener la capacidad
de implementarlas, para lo cual se necesitan recursos tanto
humanos como financieros.

El fortalecimiento de estos dos ejes de la autonomia
municipal incide enla superacion de las distorsiones juridico-
administrativas por cuanto se fortalece la gestion municipal
dejando atras el concepto de competencias concurrentes.
Sin embargo, estos ejes poseen sus propias distorsiones.

El principal aspecto que aglutina la autonomia politica y
la autonomia financiera es sobre su capacidad de ejercer
libremente su derecho a realizar un asociacionismo
municipal para poder enfrentar de forma conjunta retos
sobre sus competencias. Al existir las limitantes financieras
y técnicas en la gestibn municipal, los municipios tienen
la posibilidad de asociarse, en cualquiera de sus formas,
para el cumplimiento de sus competencias. Las variantes
que ofrece la Ley de Municipios es su articulo 12%7 son las
de Asociaciones y mancomunidades. Como requerimiento
se estipula que las asociaciones deben de inscribirse en
INIFOM. Sin embargo, en el caso de las mancomunidades se
exige una aprobacion de parte de la asamblea nacional para
su conformacion.

Al ser las mancomunidades las asociaciones que se
conforman para solventar un problema de caracter de
servicios municipales, la disposicion de la aprobacion por
parte de la Asamblea Nacional limita la autonomia politica
por cuanto condiciona una herramienta que permita la
formulacion de politicas de forma conjunta con otros
municipios. En el aspecto financiero se coopta la posibilidad
de realizar inversiones mas eficientes para el cumplimiento
de sus competencias.

La autonomia administrativa, segun la Fundacion DEMUCA,
se enfoca en la capacidad de los municipios de crear

37 Art. 12.- Los municipios podran asociarse voluntariamente por
medio de asociaciones municipales que promuevan y representen
sus intereses y prestarse cooperacion mutua para el eficaz
cumplimiento de sus actividades.

Los municipios también, podran voluntariamente, construir
Mancomunidades y otras formas de asociacion municipal con
personalidad juridica, cuyo proposito sera racionalizar y mejorar
la calidad en la prestacion de los servicios publicos.

Las Mancomunidades son personas juridicas de derecho publico
de prestacion de determinados servicios municipales. Para su
creacion se requiere, ademas de la aprobacion de la Resolucion
respectiva por los Concejos Municipales de los Municipios a
mancomunarse, de la posterior aprobacion de la Asamblea
Nacional.
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su estructura administrativa y ordenar su territorio para
implementar sus servicios y competencias (Fundacion
DEMUCA. Observatorio de la Autonomia Municipal. 2009).
En Nicaragua, sin embargo, la incidencia de instituciones
o poderes del Estado enmarcan dichas capacidades
precisamente porque inciden en sus propias competencias.

Dichas instituciones y poderes estatales se dividen en rectoras
de la gestibn municipal y en instituciones de incidencia
competenciales. La principal institucion rectora en el ambito
administrativo es el Instituto Nicaragliense de Fomento
Municipal (INIFOM), que se encarga de brindar asesoria
integral a las municipalidades para el mejor cumplimiento de
sus competenciasyatribuciones, presidirla Comision Sectorial
de Descentralizacion y apoyar y facilitar la modernizacion de
la administracion municipal. Las instituciones de incidencia
competencial son aquellas que su ambito de accion incurre en
aspectos que también forman parte de la gestion municipal.
Entre dichas instituciones tenemos a: Ministerio de Ambiente
y Recursos Naturales (MARENA), Ministerio de Transporte
e Infraestructura, el Instituto Nacional Forestal (INAFOR),
Ministerio de Fomento, Industria y Comercio (MIFIC) y el
nuevo Ministerio de Energia y Minas.

Cada una de las competencias concurrentes en que inciden
los niveles de gobierno municipal y central en el ambito
administrativo, se refieren principalmente a la ejecucion de
las competencias por servicios municipales (basura - salud
publica y mantenimiento de caminos) y en el control y uso
de los recursos naturales. Estos dos aspectos son los mas
sensibles que se exponen en la definicion de la autonomia
administrativa. Por tanto, implica el control de recursos
necesarios para el desarrollo local.

Un ejemplo de distorsion juridica se manifiesta con la
estrategia de descentralizacion llevada a cabo a finales
del afio 2006. Aun cuando los gobiernos locales tienen la
potestad constitucional (y reafirmado en el articulo 2 de la
Ley de Municipios) de incidir en el desarrollo socioecondmico
como parte de sus competencias, “cualquier materia que
incida en el desarrollo socio-economico de la circunscripcion
territorial de cada municipio, y cualquier funcion que pueda ser
cumplida de manera €ficiente dentro de su jurisdiccion o que
requiera para su cumplimiento de una relacion estrecha con
su propia comunidad, debe de estar reservada para el ambito
de competencias de los mismos municipios” 1as acciones para
la consecucion efectiva de dichas competencias se rigen por
los lineamientos designados por instituciones del gobierno
central.

Por su parte, en cuanto al ordenamiento territorial y el
uso de recursos naturales, las competencias municipales
establecidas en el art. 7 mandatan que los municipios deben
“desarrollar, conservar y controlar el uso racional del medio
ambiente y los recursos naturales como base del desarrollo
sostenible del Municipio y del pais, fomentando iniciativas
locales en estas dreas y contribuyendo a su monitoreo,
vigilancia y control, en coordinacion con los entes nacionales
correspondientes”, asi mismo se establece en el decreto 14
-99 que los municipios tienen la potestad de declarar zonas
protegidas cuando estas queden en su territorio.
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Estas disposiciones afectan los tres niveles de autonomia
municipal, por cuanto depende el aprovechamiento los
recursos como fuente de financiamiento y la capacidad de
disponer de ellos. Sin embargo, en la Ley de Medio Ambiente
se establece la instancia de control y establecimiento de
normas para las areas protegidas es MARENA y que dicha
entidad administrara el sistema de permisos y evaluacion de
impacto ambiental. La misma Ley en su articulo 15 establece
que MARENA establecera las normas, pautas y criterios
para la elaboracion de planes de ordenamiento territorial
designando en su articulo 16 que los gobiernos locales
elaboraran y ejecutaran dichos planes.

Otras competencias que por concurrencia presentan
distorsiones se refieren a la salud publica, siendo
involucrados el Ministerio de Salud (MINSA) y las alcaldias
y las competencias referentes al ordenamiento urbano, en
donde el Ministerio de Transporte e Infraestructura esta
facultado a establecer las normas. Sin embargo, aparecen
como competencias municipales el control del transporte, la
sefalizacion urbana y el ornato municipal.

Estas situaciones son producto de competencias concurrentes
en su naturaleza general, que, sin embargo, se vuelven
distorsiones a medida que su implementacion se desarrolla.
Esta situacion puede explicarse por el reciente modelo de
municipalizacion y descentralizacion que ocasiona una
vision paternalista sobre los municipios (en muchos casos
adecuada) ya que éstos no tienen la capacidad de asumir
totalmente las competencias delegadas. A medida que se
fortalezcan los municipios, que se desarrolle su autonomia,
se podran solucionar dichas distorsiones. El desarrollo
implica profundizar en cada una de las vertientes de la
autonomia.

A modo de conclusion, la superacion de las distorsiones
depende en gran medida del fortalecimiento en la gestion
municipal y de la adecuacion del marco juridico municipal,
teniendo como punto de partida la reglamentacion de la
concurrencia de las competencias municipales. Se trata
de fortalecer la gestion municipal para que ellos mismos
puedan cumplir con sus competencias, logrando satisfacer
las necesidades de su poblacion. En la medida que se consiga
esta situacion, la injerencia de parte de las instituciones del
gobierno central disminuira por medio de las competencias
concurrentes.

De forma relacionada, los aspectos politicos y financieros
inciden en el fortalecimiento del aspecto administrativo, ya
que proporcionan las herramientas para la formulacion e
implementacion de politicas publicas locales. La superacion
de las distorsiones juridicas combinando aspectos técnicos y
juridicos nos implica avanzar en la autonomia y, por tanto,
en la gestion de los municipios.
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En Costa Rica, la Constitucion Politica y el Codigo Municipal
constituyen los instrumentos juridicos que regulan lo rela-
cionado con la gestion del régimen municipal. Sin embargo,
existe un conjunto de leyes, codigos, decretos y politicas que
regulan materias que no estan previstas ni en la Constitucion
Politica ni en el Codigo Municipal, pero que son fundamen-
tales para el cumplimiento de las normas establecidas en las
dos herramientas legales anteriores.

El estudio de este marco normativo vinculado al régimen
municipal en Costa Rica nos permite dar un seguimiento a
aspectos tales como: ;Qué es la autonomia municipal? ;Cud-
les son las constantes juridicas que permiten u obstaculizan su
cumplimiento? ;Cudles son las fortalezas o debilidades que se
identifican desde el origen de la ley? De esta forma podemos
acercarnos a una mejor comprension del estado del modelo
de la autonomia municipal en Costa Rica.

Sobre la base del principio de autonomia municipal, este
apartado constituye entonces una introduccion a las distor-
siones que presenta el marco juridico, que de una forma u
otra limitan o lesionan el ejercicio pleno en la gestion de los
asuntos de caracter local y establecen una serie de parame-
tros y lineamientos que obstaculizan el cumplimiento de la
autonomia municipal en el pais.

En un primer momento, se hara referencia al ordenamiento
constitucional y a los lineamientos que regulan el régimen
municipal, que en Costa Rica se encuentran recogidos en el
Cbdigo Municipal. En un segundo momento, se analizaran
los articulos identificados en la legislacion complementa-
ria que estan relacionados con la autonomia municipal, de
acuerdo a la divisién tematica en autonomia administrativa,
financiera y politica.

En primer lugar, podemos hablar a nivel constitucional, ha-
ciendo referencia a las distorsiones que podemos encontrar
a nivel de la Constitucion Politica, la cual expone de manera
breve algunos lineamientos referidos al régimen municipal
recogidos en un total de ocho articulos. En estos articulos se
refiere especificamente a la division del territorio, la razéon
de ser del gobierno municipal, la asignacion presupuestaria
que se le asigna a los gobiernos locales, la composicion de
estos entes y el tipo de acuerdos que puede establecer la
municipalidad.

La distorsion juridica que se identifica en este primer nivel,
se presenta cuando comparamos lo establecido en el articulo

170 respecto a los articulos 174 y 175. El articulo 170 se-
hala que las corporaciones municipales son autbnomas. Sin
embargo, posteriormente el articulo 174 establece que la ley
debe indicar cuando las municipalidades necesitan la autori-
zacion legislativa para contratar empréstitos, dar en garantia
sus bienes o rentas o enajenar bienes muebles o inmuebles.

Lo anterior genera una distorsion, ya que condiciona a las
municipalidades a la autoridad legislativa en una materia fi-
nanciera muy importante, que se refiere a las posibilidades
de uso y planificacion de los recursos financieros munici-
pales, generandole entonces una limitacion en su gestion
como ente autonomo.

Por su parte, el articulo 175 de la Constitucion indica que las
municipalidades deben dictar sus presupuestos ordinarios o
extraordinarios y que estos necesitan para entrar en vigencia,
la aprobacion de la Contraloria General de la Republica, entidad
que se encarga de fiscalizar la ejecucion de éste presupuesto.

Lo estipulado en este articulo supedita a las municipalidades
a los criterios establecidos por la Contraloria y en la practica
ha llegado a constituir una de las principales limitaciones
en la gestion municipal, ya que establece lineamientos es-
pecificos para su elaboracion y plazos para su presentacion,
lo cual acorta la capacidad autonémica de los municipios
para la elaboracion de sus presupuestos y la ejecucion de
los mismos.

Es importante también analizar si los articulos que sefiala la
Constitucion Politica se repiten en el Codigo Municipal, se
omiten o se amplia su contenido, ya que en muchos casos
esto puede también generar una distorsion. En el caso de
la asignacion presupuestaria, que se establece en el articulo
170 de la Constitucion Politica, sobre la suma no menor del
10 por ciento que se le otorga a las municipalidades del Pre-
supuesto Ordinario de la Republica, esta disposicion no se
encuentra en el Codigo Municipal y no se establece en esta
legislacion ningun apartado relacionado con este rubro del
Presupuesto Nacional.

Los demas articulos de la Constitucion Politica referentes al
tema municipal, se contemplan en el Codigo Municipal, am-
pliados y detallados. En cuanto a esta norma legal se refiere,
la mayor distorsion que se encuentra en el Codigo Municipal,
tiene relacion con la comentada anteriormente en la Consti-
tucion Politica, donde se habla sobre la elaboracion y apro-
bacion del presupuesto de las municipalidades.

En el articulo 4 del Codigo Municipal se establece que las
municipalidades poseen autonomia administrativa, politica
y financiera, conferida desde la Constitucion Politica. Sin
embargo, mas adelante, en el capitulo relativo al Presupues-
to Municipal, se establece que las municipalidades deben
utilizar la técnica presupuestaria propuesta por la Contralo-
ria General de la Republica (CGR) para la elaboracion de sus
presupuestos. El articulo 97 senala que la CGR debera apro-
bar el presupuesto ordinario a mas tardar el 30 de setiembre
de cada afo y los presupuestos extraordinarios, dentro de
los quince dias siguientes a su aprobacion.
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Todos los asuntos relacionados con el tema del presupuesto
municipal (su elaboracion, aprobacion y fiscalizacion) vin-
culan de manera directa y forma subordinada a las munici-
palidades con la Contraloria, ya que las primeras, a pesar de
poseer autonomia financiera y administrativa, deben recurrir
a la CGR para poder disponer de sus recursos financieros y
planificar la ejecucion de los mismos, lo cual va en contra-
posicion con el principio de autonomia que nace desde la
Constitucion y se consolida en el Codigo Municipal.

Otro de los apartados que condiciona el ejercicio de la auto-
nomia municipal se encuentra en el articulo 93, el cual se-
hala que las municipalidades no pueden destinar mas del 40
por ciento de sus ingresos ordinarios a atender los gastos
generales de administracion. A pesar de que esta disposicion
busca encauzar la mayor parte de los ingresos municipales
en inversion cantonal, limita una vez mas la capacidad de la
municipalidad de ejecutar de manera autobnoma los ingresos
y decidir el rubro que destina a cada uno de los gastos en que
incurre como organizacion.

A la hora de hacer referencia a las distorsiones juridicas que
se presentan con respecto a la autonomia municipal en las
leyes complementarias, se puede explicar de acuerdo al area
de la autonomia politica con la que se relacionan.

Con relacion a la autonomia politica, se debe analizar el Co-
digo Electoral, el cual regula lo relativo al sistema electoral
en Costa Rica®*.

Por su parte, en el Codigo Municipal se establecen algunas
disposiciones que pueden obstaculizar la autonomia
municipal. Por ejemplo, en el articulo 63, se sefiala que si
un partido de caracter local no participa en una eleccion
o si bien no obtiene un numero de votos validos mayor o
igual al 1% del total de electores inscritos en el canton sera
cancelado sin mas tramite.

Esto constituye una de las barreras electorales a nivel lo-
cal. Sin embargo, las condiciones de competencia a nivel
local son muy distintas a las de nivel nacional, y en ello
se encuentra el no contar con financiamiento para las ac-
tividades electorales. En el ambito local, deben existir mas
herramientas de oportunidad o beneficios a nivel electoral,
que le genere al régimen municipal y a las elecciones locales
un papel protagonico dentro de la agenda politica nacional

3  Con respecto a esta ley, el aspecto mas importante donde la
autonomia politica se ve lesionada, tiene que ver con la omision
que se hace de los partidos locales en la dotacion de fondos
publicos para los gastos electorales de campana. Existe en el
pais el financiamiento estatal para los partidos politicos, el cual
se otorga bajo ciertos parametros, sin embargo, en el Codigo
Municipal se hace caso omiso de las elecciones municipales en
el otorgamiento de esta contribucién, lo cual crea una barrera
para la competencia partidaria municipal y supedita a los
partidos locales a la agenda de los partidos nacionales y a las
contribuciones que de ahi se puedan obtener para financiar los
gastos de campana.
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y que fomente la participacion ciudadana y el interés de la
localidad en apoyar las iniciativas politicas que reunan desde
la misma comunidad administrar los intereses del canton.

Con respecto a la autonomia administrativa, en el marco
de las limitaciones juridico- institucionales que presenta el
marco legal complementario, se hace referencia, en primer
lugar, a la ley de agua potable, la cual sefiala, en su articulo
6, que las municipalidades estan obligadas de acatar las
recomendaciones técnicas de construccion, operacion y
mantenimiento de los sistemas de abastecimiento de agua
potable, indicados por el Ministerio de Obras Publicas y
Transporte y por el Ministerio de Salubridad Publica y faculta
a estos ministerios a vigilar todas las obras de abastecimiento
de agua potable.

Con lo que respecta al area de la gestion de competencias,
bienes y servicios, la ley de aguas sefala, en su articulo 41,
que las municipalidades administran las aguas de caferias
actuales, en tanto no se decrete la nacionalizacion del ser-
vicio. Ademas en el articulo 70 de la misma ley, se establece
que las municipalidades tienen potestades de vigilancia so-
bre las aguas de dominio publico, pero deben coordinar con
el Ministerio de Ambiente, Energia y Telecomunicaciones
(MINAET), ya que las aguas de dominio publico son propie-
dad del Estado.

Lo estipulado en los articulos de las leyes antes descritos,
minimiza el papel de la municipalidad como un ente auton6-
mico que administra los intereses de su localidad y ademas
hace referencia al concepto de Estado como si los gobiernos
locales estuvieran excluidos del mismo y parece entenderse
al Estado unicamente como el gobierno central.

Por otra parte, la intervencion de los Ministerios antes men-
cionados, en el accionar de la municipalidad, especificamen-
te en la funcion del abastecimiento de agua, genera no solo
que las municipalidades vean limitada su capacidad de ges-
tion, sino que ademas se ven envueltos en un proceso buro-
cratico en el que deben someterse a los tiempos y criterios
de dichas instituciones, dejando en tela de duda su capaci-
dad autonomica emanada constitucionalmente.

En otro articulo, la ley de aguas le concede a las municipa-
lidades el 40 por ciento del impuesto de las concesiones
por aprovechamiento de aguas para el desarrollo de fuerzas
hidraulicas y eléctricas y agrega que los inspectores canto-
nales de aguas deben ser propuestos por la municipalidad
y nombrados por el MINAET y solo éste puede removerlos;
en el mismo articulo, la ley establece que de esa parte del
impuesto que le corresponde a las municipalidades, éstas
deben pagar los sueldos de los inspectores cantonales y 1o
correspondiente al MINAET.

Lo anterior es una contradiccion juridica, que va en detri-
mento de la autonomia municipal, ya que le atribuye a la mu-
nicipalidad el cobro de un impuesto, otorgandole lo corres-
pondiente al 40 por ciento del mismo, pero condicionando al
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mismo tiempo el uso que la municipalidad le pueda dar a este
ingreso, y ademas se le obliga a devolverle al Gobierno cen-
tral un porcentaje de este impuesto, lo cual contradice el por-
que se le asignd a la municipalidad en un primer momento.

También en el area de la gestion de competencias, bienes y
servicios, la Ley General de Salud establece, en su articulo
280, que el servicio de recoleccion y disposicion de basura,
limpieza de cafhos y parajes publicos se encuentra a cargo
de las municipalidades y que éstas podrian gestionar dicho
servicio por administracion, o por contratos con empresas
o particulares. Sin embargo, el articulo sefala que para la
validez de dichos contratos se requiere la aprobacion del Mi-
nisterio de Salud, lo cual una vez mas limita la capacidad de
las municipalidades para tomar decisiones y gestionar los
servicios de manera mas expedita, y dejando nuevamente
la decision en el gobierno central y atando de manos a los
gobiernos locales.

Sobre este mismo tema, la Ley de la Autoridad Regulado-
ra de los Servicios Publicos (ARESEP), sefiala, en su articulo
quinto, que esta entidad sera la que fijara los precios y tarifa
y velara por el cumplimiento de las normas de calidad y la
prestacion 6ptima del servicio de recoleccion y disposicion
de basura. Esta disposicion lesiona la autonomia adminis-
trativa al no permitir a la municipalidad establecer las tarifas
por los servicios que presta, quedando nuevamente sujeto a
las decisiones que desde el ente central se produzcan.

Entre las leyes que eventualmente podrian generar distorsio-
nes en el cumplimiento de la autonomia municipal en ma-
teria financiera, se puede mencionar en primer lugar, la Ley
de Control de Partidas Especificas con cargo al presupuesto
nacional, la cual menciona en su articulo 5, que las munici-
palidades que no cobren efectivamente sus tributos y precios
publicos municipales, se les rebajara entre un 10% y 20% de
los montos que les corresponda por partidas especificas y
estos montos se distribuiran entre las municipalidades que
posean mayor efectividad en el cobro.

Muchos de los gobiernos locales del pais no cuentan con
capacidades técnicas, ni con una estructura organizacional
que les facilite un efectivo ejercicio en el cobro de las tasas y
los impuestos, sumado a esto no se cuenta con capacitacio-
nes técnicas que les permitan desarrollar el cumplimiento de
estas competencias. A pesar de esto se les exige una eficien-
te gestion de cobro y la posibilidad de rebajar los fondos que
le fueron asignados en un principio.

Esta situacion permite visualizar como las municipalidades
en Costa Rica se encuentran sujetas a estas disposiciones del
gobierno central, el cual le otorga competencias sin antes
capacitarlo para ejercer las mismas y condiciona el traslado
de recursos a estos entes, basandose en parametros que no
toman en cuenta las asimetrias existentes entre las diferen-
tes municipalidades del pais y el limitado recurso humano
capacitado con el cuentan muchas de estas.

Siguiendo con la Ley de Control de Partidas Especificas con
Cargo al Presupuesto Nacional, en su articulo 7 sehala que
las municipalidades pueden utilizar saldos derivados de las
partidas especificas y transferencias presupuestarias ya €je-
cutadas. Sin embargo, el mismo articulo establece que estos
montos pueden ser destinados unicamente para la compra
de combustible y el mantenimiento de la maquinaria mu-
nicipal, cuando tengan tres afios 0 mas de encontrarse en
la cuenta. Esta disposicion también distorsiona el ejercicio
de la autonomia municipal, especificamente la autonomia fi-
nanciera, ya que define el uso que la municipalidad le deben
dar a los montos que no fueron ejecutados en asignaciones
anteriores, dejando a la municipalidad sin capacidad para
establecer prioridades en la ejecucion de sus ingresos y evi-
denciando una intromision en las posibilidades de uso y pla-
nificacion de los recursos financieros municipales.

Como segundo punto, se analiza lo estipulado en la Ley de
Simplificacion y Eficiencia Tributaria. Esta normativa instau-
ra un impuesto unico a los combustibles nacionales e im-
portados, estableciendo canones de cobro y dictando los
destinos especificos de los ingresos recaudados a través de
este impuesto. En su articulo numero 5, la Ley establece que
de éste impuesto unico sobre los combustibles, el 30% se
debe destinar al Consejo Nacional de Viabilidad (CONAVI).
De la totalidad de este porcentaje, un 25% le corresponde a
las municipalidades®, para los gastos de conservacion, man-
tenimiento rutinario y periddico, mejoramiento y rehabilita-
cion, y los sobrantes se utilizaran para construir obras viales
nuevas de la red vial cantonal.

Mas adelante, este articulo sefiala que la ejecucion de estos
recursos se debe realizar de preferencia bajo una modalidad
participativa de ejecucion de obras, por lo que el destino de
los recursos lo debe proponer a cada concejo municipal, una
junta vial cantonal, la cual esta integrada por representantes
del gobierno local, del Ministerio de Obras Publicas y Trans-
portes (MOPT) y de la comunidad, por medio de una convo-
catoria publica y abierta.

Existen otras distorsiones juridicas que limitan la autonomia
financiera, en la medida en que exigen a la municipalidad
solicitar permisos para llevar a cabo acciones o modificar el
destino de los recursos, tal es el caso de la Ley de Planifica-
cion Urbana, la cual establece, en su articulo 9, que la mu-
nicipalidad y el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo
(INVU) pueden comprar, permutar o vender bienes inmue-
bles, comprendidos dentro de un programa de renovacion
urbana y traspasarse entre si esos mismo bienes. Sin embar-
go, para realizar estos tramites se requiere previa autoriza-
cion de la Contraloria General de la Republica (CGR).

Esta disposicion obstaculiza la capacidad de gestion de las
municipalidades, condicionando sus acciones a los criterios
del gobierno central y estableciendo procedimientos mera-
mente burocraticos que atrasan el cumplimiento de las com-
petencias municipales.

3 Esto se refiere al 25% del total del 30% del impuesto designado
al CONAVI y no al 25% del total del impuesto tnico sobre los
combustibles.
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Por otro lado, con respecto a los programas de inversion pu-
blica, la Ley de Planificacion Urbana sefiala en su articulo nu-
mero 9, que es competencia del Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica velar porque los programas de
inversion publica, incluidos los de las instituciones descen-
tralizadas, sean compatibles con las previsiones y el orden de
prioridad establecido en el Plan Nacional de Desarrollo.

Lo estipulado en este articulo genera que no se tomen en
cuenta las caracteristicas especificas de las municipalidades
y las disparidades que entre estas existen, ya que las necesi-
dades de inversion vienen a ser distintas en cada localidad,
de acuerdo a las caracteristicas de su entorno, su poblacion
y las actividades productivas que se mantengan en el can-
tén, por lo que una directriz proveniente del gobierno cen-
tral, que disponga la exigencia de lineamientos prioritarios
para el establecimiento de planes de inversion, relega a un
segundo plano la existencia de una agenda local donde se
prioricen los intereses particulares de las localidades.

En este apartado se puede también hacer referencia a la ley
organica de la Contraloria General de la Republica, donde
como se senald anteriormente, se establece que éste drgano
es el encargado de aprobar y fiscalizar los presupuestos mu-
nicipales, sin embargo esto ya se explico en el apartado del
Cddigo Municipal. La Contraloria ha elaborado también una
serie de reglamentos y normas complementarias en materia
de presupuestos municipales. En éstos se establecen dispo-
siciones legales y técnicas que las municipalidades deben
tomar en cuenta para la elaboracion de los presupuestos,
para la aplicacion de impuestos, utilizacion de los recursos,
aumentos salariales, entre otros.

Estas disposiciones generan una relacion de sometimiento de
las municipalidades ante la Contraloria, ente que se ha conver-
tido mas que un fiscalizador, en un ente burocratico que limita
en margen de accion presupuestaria de las municipalidades.

El marco juridico que delimita el ejercicio de la autonomia
municipal y el sistema institucional muestra contenidos y
modos de accionar que reflejan, tanto las visiones y corrien-
tes ideologicas predominantes, como el contexto politico en
el que se realizo su negociacion y aprobacion, matizado por
los pesos coyunturales que definieron estructuras y visiones
institucionales. Con esto se refleja una fuerte influencia de los
poderes politicos con capacidad para decidir en la toma de
decisiones. Asi lo refleja la generacion de distorsiones en la
trama juridica institucional que determina el modelo de au-
tonomia municipal panameno, el cual fue edificado en dife-
rentes contextos historico- politicos y que, como otros temas
de la vida nacional, también requiere de una real experiencia
de democracia participativa capaz de estructurar el Estado y
construir procesos en coherencia con un proyecto nacional
decididamente incluyente de la autonomia municipal.
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A riesgo del peso negativo que pueda atribuirsele, la identifi-
cacion de distorsiones es un paso obligado en la hoja de ruta
hacia una real autonomia municipal. La naturaleza de un
gobierno unitario como el nuestro exige tener presente que
no toda concurrencia constituye una distorsion pero es util
determinar sen qué medida la aplicacion de los marcos legales
y la estructuracion institucional que regula la relacion entre el
gobierno central y los gobiernos locales afectan el ejercicio de
su autonomia?, a pesar de que Panama carece de un Codigo
Municipal y que tampoco existe un esfuerzo de consolida-
cion y revision de la coherencia existente entre las normas
constitucionales, la ley municipal y las leyes complementa-
rias y sectoriales con injerencia en la autonomia administra-
tiva, financiera y politica de los municipios.

Tres fuentes instrumentales basicas se pueden reconocer
en la conformacion del marco legal: (a) la Constitucion de
1972, reformada en 1978, 1983, 1994 y en el 2004, (b) la Ley
106, sobre Régimen Municipal y recientemente se incorpora
la Ley 37 Que Descentraliza la Administracion Publica, casi
cinco anos después que el articulo N° 233 de la constitucion,
fruto de las reformas constitucionales del 2004, estableciera
el mandato para un proceso de descentralizacion y una ley
que lo regulara. Al presente, solo la Constitucion y la Ley
106 tienen un recorrido real de aplicacion porque la Ley de
Descentralizacion luego de convertirse en ley de la Republi-
ca el 29 de junio del 2009 se atraso en el calendario para su
implementacion y posteriormente, el 31 de octubre la Asam-
blea Nacional aprob6 en Tercer Debate el proyecto de ley
que suspende su vigencia hasta el 30 de junio del 2014. La
situacion contintia en la ambigliedad porque, hasta la fecha,
dicho proyecto no ha logrado convertirse en ley de la repu-
blica dado que aun espera la sancion del Ejecutivo.

Sobre esto pesa como antecedente que mueve voluntades y
posicionamientos politicos el que la ultima etapa en la ela-
boracion de la Ley de Descentralizacion igual que su elabo-
racion, su presentacion como iniciativa legislativa del Minis-
terio de Economia y Finanzas e incluso su Primer Debate se
realizaron durante el periodo pre-electoral, en un ambiente
politico no necesariamente favorable a visiones unitarias y
de consenso y con la persistencia tanto de corrientes defen-
soras del centralismo como de prejuicios con respecto a las
capacidades existentes en el ambito local. La etapa final de
su tramite legislativo para el Segundo y Tercer Debate, para
la sancion del Ejecutivo y su promulgacion en la Gaceta Ofi-
cial, coincidio con los ultimos dias del periodo de transicion
que culminaba el mandato del gobierno saliente, entre el 23
y el 30 de junio, incluido en el camino el veto parcial del Eje-
cutivo que lo obligd a volver al recinto legislativo, antes de
convertirse en Ley de la Republica.

El contenido constitucional establece una distribucion del
poder en la relaciébn provincia-municipios-corregimiento
en la que los representantes de este ultimo transitan con
una cuota importante tanto en el aspecto normativo muni-
cipal como en la planificacion provincia y su relacion con el
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gobierno central, ademas de sus funciones propias en las Jun-
tas Comunales. Ademas, otorga a los representantes de corre-
gimiento voz y voto tanto en el concejo municipal como en el
provincial, espacios decisorios en los que el alcalde(sa) como
jefe de la administracion municipal sélo tiene derecho a voz.

Los concejos municipales, en el que los representantes de
corregimiento asumen el rol de concejales, tiene como fun-
cion, indicada en el articulo 242 la expedicion, modificacion
y derogacion de acuerdos y resoluciones en materia finan-
ciera y administrativa, con fuerza de ley en el municipio, lo
que indica un reconocimiento de poder en la regulacion del
gobierno municipal.

La capacidad de la poblacion del distrito para intervenir en
el gobierno de su territorio, aunque esta reconocida tanto
en la constitucion en su articulo 68 sobre la posibilidad de
recurrir contra acuerdos, resoluciones, actos del concejo o
de servidores publicos municipales por faltas a la constitu-
cion, a la ley o violacion a los acuerdos municipales y que
en la Ley 106 reconoce el derecho al referéndum, iniciativa
y plebiscito en el ambito municipal es un acto de autonomia
de la base social del municipio al que se ha recurrido esca-
samente en la historia del pais. Por eso quizas, la Ley 37 los
incluye como una novedad y especifica nuevos mecanismos
para su gjercicio.

La Ley 51 de 1984, sobre los Consejos Provinciales, que
contiene las modificaciones a la ley 50 de 1973 refuerza el
poder politico que recae sobre los representantes de corregi-
miento como integrantes de esta instancia y como elegibles
para conformar su directiva. Usualmente su participacion en
el Consejo Provincial se da desde la identidad de represen-
tantes, velando por los intereses del corregimiento mas que
por los asuntos municipales que le son propios en su calidad
también de concejales. Los alcalde(sa)s, por ejemplo, parti-
cipan en este concejo solo con derecho a voz, quizas funda-
mentado en que la ley de los consejos provinciales proviene
de un periodo en que los alcalde(sa)s no eran elegidos por
votacion popular sino como autoridad de libre nombramien-
to y remocion del Ejecutivo.

Con este antecedente contextual es explicable que esta ley
contenga disposiciones tipicas del periodo del que procede su
texto original de 1973, por lo que es competencia del consejo
provincial requerir informes de los funcionarios municipa-
les y aparece la Junta Técnica Provincial, compuesta por las
instituciones nacionales con representacion en la provincia,
como el ente encargado de realizar los trabajos técnicos para
la programacion del desarrollo econdémico en los municipios,
ademas de hacerlo en la provincia y los corregimientos.

Finalmente, requerimos precisar que el marco juridico e
institucional de la autonomia municipal en Panama expe-
rimenta un periodo critico por el proceso vivido con la Ley

%0 Laley 55 de 1973, junto a las leyes 105 y 106 del mismo afio y la
Ley 51 de 1984 sobre los Consejos Provinciales, desarrollan
preceptos constitucionales de 1972, en el contexto del marco
legal requerido para el proyecto politico en que el poder popular
y “lo local” se identificaba con el corregimiento y no con el
municipio como lo establece la Ley de Descentralizacion.

de Descentralizacion?'. Lo incierto de su futuro ojala pueda
salvar el aporte que un proceso descentralizador genera y
dinamiza para permitir una mayor autonomia del sistema
economico local, promoviendo un proceso de acumulacion
regional destinado a la reinversion y al crecimiento de las
economias locales y en términos de facilitar:

La democratizacion de los procesos sociales mediante
la ampliacion de los derechos y libertades.

El aumento de la participacion popular y el control
social, en el accionar de la administracion publica.

La satisfaccion de las necesidades basicas, por parte de
la totalidad de la poblacion.

La reduccion de las desigualdades mediante una mejor
distribucion del producto social.

El crecimiento econdmico de las colectividades locales
involucradas, en base fundamentalmente a la retencion
razonable de sus excedentes.

Urge que la voluntad politica y su expresion en posiciona-
mientos y decisiones sobre el futuro de la ley de descentrali-
zacion respondan con respeto a cinco elementos fundamen-
tales inherentes a una verdadera autonomia municipal:

1. Autogobierno que garantice la existencia, a nivel sub-
nacional, de entidades territoriales con gobiernos pro-
pios y no como simples agentes desconcentrados o
administrativos de un nivel superior.

2. Autoadministracion expresada en la capacidad del ente
descentralizado para darse sus formas de funciona-
miento y sus estructuras organizativas, sus procedi-
mientos operativos y sus instrumentos de accion, en
armonia con la estructura y funcionamiento general
del Estado y con los principios constitucionales.

3. Recursos propios con disponibilidad no condicionada y
suficiente para que el 6rgano descentralizado pueda
dar cumplimiento cabal a las funciones de sus compe-
tencias y a las que le hayan sido asignadas.

4. Ejercicio delimitado del control por las instancias supe-
riores, de manera que no interfiera ni en la naturaleza
propia de la autonomia ni en la fluidez y eficiencia del
desempefno municipal. El control a-posteriori versus el
control a- priori es un paso avanzado en esta mate-
ria.

5. Peso especifico funcional para que el conjunto de fun-
ciones descentralizadas correspondan a servicios
esenciales para la satisfaccion de las demandas locales
y administrativas en las que el municipio pueda actuar
efectivamente como promotor del desarrollo economi-
co y social.

4. Resumido en su cronologia, al inicio de este articulo.

n
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La Constitucion permite a través de del Consejo Provincial la
intervencion de esta instancia en la fiscalizacion de la ad-
ministracibn municipal. A pesar de que el mismo lo confor-
man los representantes de corregimiento que también son
concejales del municipio, su identidad desde este espacio les
coloca, segun el articulo N° 255 que establece las funciones
del Consejo Provincial, con la facultad de requerir informes
y hacer comparecer a funcionarios municipales para tratar
temas referentes al Plan de Inversiones, obras y servicios pu-
blicos municipales.

La Ley 106 de 1973 sobre Régimen Municipal, aunque en
el articulo 1 se reconoce al municipio como organizacion
politica autbnoma del distrito, en su articulo 2, advierte que
el Ejecutivo esta facultado para establecer las condiciones
cuando éste coopere total o parcialmente en obras o servi-
cios municipales. Mas adelante, en el articulo 20 deja claro
que sale de su ambito normativo la regulacion en su muni-
cipio de los servicios publicos que el gobierno central haya
confiado a otras entidades publicas o a las instituciones au-
tbnomas y semi auténomas. Intervienen también en este
campo y de forma dispersa las leyes sectoriales en materia
de salud, educacion, servicios publicos y ordenamiento terri-
torial que contienen materia de cumplimiento y competen-
cias en el ambito municipal.

En el manejo administrativo del municipio también tiene in-
jerencia Ley N° 32 de 1984 que adopta la Carta Organica de
la Contraloria General de la Republica porque establece que
los métodos y sistemas de contabilidad de los municipios
son establecidos por la Contraloria General.

Segun la Ley 106, la Contraloria General de la Republica
tiene facultades importantes en la fiscalizacion de los actos
municipales e incluso tienen derecho a voz en los conce-
jos para asuntos de tipo presupuestario. Segun el licenciado
Narciso Machuca, experto en el tema municipal con vasta
experiencia publica y desde el IPADEHM, un ejemplo de dis-
torsion es el que el municipio le pague a la Contraloria para
fiscalizar su gestion y que ésta co-administre al municipio,
violentando con esto la ley vigente.

En la Ley No 2 de 1987 sobre las funciones de los Goberna-
dores de las Provincias, en desarrollo del articulo 252 de la
Constitucion, aun permanece en el texto, en su articulo 4,
numeral 18, sin modificaciones, su facultad para conceder
licencias y vacaciones a los alcaldes(as). Aunque en la prac-
tica se da como una atribucion del concejo municipal, y el
tema ya es superado con la nueva ley de descentralizacion,
su existencia y permanencia en el marco legal no deja de ser
un riesgo por la posibilidad de ser invocado en momentos de
crisis o transicion politica.

En similar situacion se encuentran los numerales 13y 15 re-
ferentes a su facultad para suspender a los alcaldes (sas) de
la provincia por faltas a la constitucion, las leyes, acuerdos
municipales, decretos y 6rdenes del ejecutivo, decisiones de
los tribunales de justicia y organismos administrativos y con
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respecto a su conocimiento primera instancia, juicio y apli-
cacion de sancion actos e infracciones de los alcaldes (sas)
que no constituyan delito. Incluye como segunda instancia €l
Ministerio de Gobierno y Justicia.

Nuevamente la Ley 25 de 1996 relativa a las ausencias es-
peciales de los alcalde(sa)s establece en su articulo 2 que
las licencias a los alcaldes(as) para ausentarse por mas
de 5 dias del distrito son concedidas por los gobernadores
de la provincia respectiva, actuando asi como jefes de los
alcaldes(as).

Dos tematicas de tipo financiera tienen condicionantes liga-
das estrechamente al tema presupuestario. Por ejemplo, el
articulo constitucional N° 249 otorga facultades a los mu-
nicipios para contratar empréstitos, pero ello se encuentra
condicionado a la autorizacion del Poder Ejecutivo. Deja cla-
ro en su articulado que solo podra ser para tres utilidades:
empresas municipales de explotacion de bienes y servicios,
construccion de obras de mejoramiento y servicio social y
la adquisicion de equipos para la organizacion de servicios
publicos.

Este proceso de autorizacion, segun la Ley 106, requiere del
visto bueno por parte del Ministerio de Economia y Finanzas
y la Ley N° 32 de 1984 que adopta la Carta Organica de la
Contraloria General de la Republica exige también el con-
cepto favorable de la Contraloria. Las decisiones municipa-
les sobre los empréstitos y las referentes a las inversiones en
materia de adquisicion de bienes, derechos y acciones tiene
como una condicionante importante en la ley la existencia
de la partida en el presupuesto, dificil requerimiento para los
52 municipios subsidiados cuyo presupuesto depende del
Presupuesto General del Estado. En este mismo campo, €l
reconocimiento del presupuesto que hace esta ley en su ar-
ticulo 121 como un Acto del Gobierno Municipal y la autori-
dad del alcalde(sa) para presentarlo a consideracion del con-
cejo municipal, como esta establecido posteriormente en el
articulo N° 124, adolecen de una real capacidad para ejercer
dichas potestades, salvo el caso del 30% de los municipios
que no requieren el subsidio del Estado.

Los subsidios exigen un tramite que no escapa a la tipica
burocracia centralista. Segun el articulo N° 132 de la Ley 106,
los municipios deben solicitarlo al Ejecutivo con la argumen-
tacion sobre su situacion, y éste toma las decisiones segun
el informe de la Contraloria General de la Republica y el
Ministerio de Economia y Finanzas que incluye sus propues-
tas econdmico-administrativas para solucionar deficiencias
y la recomendacion que ambas instituciones gubernamenta-
les hagan sobre la colaboracion econdmica, que por medio
del subsidio, haga el Estado a los municipios. Sin embargo,
muchas veces esto no se da, sino que prevalecen los vincu-
los del alcalde(sa) con el ministro correspondiente, convir-
tiéndose en un tema facilitador del clientelismo politico ante
la ausencia de indicadores para realizar la transferencia de
recursos. Es practica comun también que, afo tras afo, se



El Observatorio de Autonomia Municipal en Centroamérica y RepUblica Dominicana

repitan contenidos similares para el presupuesto y su con-
secuente subsidio, ante tantas debilidades municipales de
caracter técnico que logren superar metas y perspectivas de
desarrollo municipal, incluidas las previsiones para avanzar
€n su autonomia.

Aunque la Constitucion y la Ley 106 incluyen materia tribu-
taria entre las competencias municipales, la ley 55 que re-
gula la administracion, fiscalizacion y cobro de varios tribu-
tos municipales ha sufrido modificaciones con nuevas leyes
como es el caso de la Ley N° 5 de 11 de enero de 2007, que
agiliza el proceso de apertura de empresas, eliminando com-
petencias municipales y haciendo prevalecer la autoridad del
Ministerio de Comercio e Industrias. La propia Ley 55 ya pre-
sentaba restricciones a las potestades municipales porque
sus resoluciones eran apelables ante la Gobernacion cuya
maxima autoridad, el gobernador es de libre nombramiento
y remocion del Ejecutivo.

A pesar de que tanto la Constitucion como la Ley 106 reco-
nocen como fuentes de ingreso municipal los derechos sobre
la extraccion de madera y la explotacion y tala de bosques
ya mencionada, la Ley 55 no considera tributos municipales
las multas, los decomisos, los impuestos de procesamiento
de aserraderos o procesadoras de trozas ni los derechos por
la expedicion de permisos de importacion o exportacion de
maderas, resinas, semillas plantas y animales silvestres vi-
vos o disecados. Los municipios de la provincia de Darién,
fuente tradicional de madera, han expresado frecuentemen-
te su queja por esta distorsion que permite la extraccion y
afectacion a su riqueza natural sin recibir mayores benefi-
cios econdmicos en razon de su procesamiento en aserrade-
ros fuera del municipio.

En materia similar, las licencias para otra fuente de ingresos
municipales como lo es la actividad de galleras, bolos y boli-
ches también deposita en el Ministerio de Comercio e Indus-
trias el tramite para la expedicion de licencias comerciales
para su funcionamiento.

Para concluir en lo referente a esta Ley, su articulo 69 sella la
vision centralista que atraviesa el articulado advirtiendo que
los Ministerios de Hacienda y Tesoro (hoy Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas), el Ministerio de Desarrollo Agropecuario
y €l de Comercio e Industrias segun la materia asesoraran y
colaboraran con los municipios en su cumplimiento.

En la Republica Dominicana, tanto la Constitucion como
la Ley 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios hacen
referencia a la autonomia que disponen los municipios do-
minicanos tanto en el ambito politico, administrativo como
financiero.

El actual texto constitucional, proclamado de modo reciente
el 26 de enero de 2010, contiene dentro de su Titulo IX Del

Ordenamiento Territorial y de la Administracion Local, un ca-
pitulo dedicado expresamente a la administracion local don-
de se incluyen los articulos vinculados al régimen municipal
(seccion 1T del capitulo II).

El primero de estos articulos (art. 199) hace referencia a la
definicion y potestades de la Administracion local como base
del sistema politico-administrativo local. Segun este articu-
lo: EI Distrito Nacional, los municipios y los distritos municipa-
les constituyen la base del sistema politico administrativo local.
Son personas juridicas de Derecho Publico, responsables de sus
actuaciones, gozan de patrimonio propio, de autonomia presu-
pueslaria, con potestad normativa, administrativa y de uso de
suelo, fijadas de manera expresa por la ley y sujetas al poder de
fiscalizacion del Estado y al control social de la ciudadania en
los términos establecidos por esta Constitucion y las leyes.

Con ello la Constitucion de la Republica realiza un reconoci-
miento de la autonomia politica, administrativa y financiera
de los municipios si bien en sujecion al control del Estado y
de la ciudadania y en los términos que dicten la propia cons-
titucion y las leyes.

La ley 176-07, por su parte, también establece el mismo re-
conocimiento y condicionantes de la autonomia municipal al
definir al ayuntamiento como la entidad politico administrativa
bdsica del Estado dominicano que se encuentra asentada en un
territorio determinado que le es propio. Como tal es una persona
juridica descentralizada que goza de autonomia politica, fiscal,
administrativa y funcional, gestora de los intereses propios de la
colectividad local, con patrimonio propio y con capacidad para
realizar todos los actos juridicos que fueren necesarios y utiles
para garantizar el desarrollo sostenible de sus habitantes y €l
cumplimiento de sus fines en la formay con las condiciones que
la Constitucion y las leyes lo determinen (art. 2).

De este modo ambos instrumentos juridicos nos remiten al
resto de articulos constitucionales asi como a lo establecido
por otras leyes para conocer el alcance real y efectivo de la
autonomia de los municipios dominicanos mas alla de aque-
llo que enuncian como caracteristicas y potestades de lo
entes que conforman administracion local.

Para continuar con este analisis del conjunto de articulos
constitucionales y de leyes que inciden o condicionan el ré-
gimen municipal, se diferenciaran tres areas de analisis aso-
ciadas a los tres ambitos en los que la autonomia municipal
puede dividirse: la autonomia politica, la autonomia admi-
nistrativa y la autonomia financiera.

Respecto al ambito politico de la autonomia municipal, es
decir, el que se refiere a la representacion y toma de decisio-
nes politicas en los municipios, se puede destacar como una
primera distorsion, la modificacion realizada en la ultima
reforma constitucional al calendario de celebracion de las
elecciones municipales.
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Antes de esta reforma constitucional las elecciones munici-
pales se celebraban junto a las congresuales separadas de
las elecciones presidenciales. Sin embargo, a partir de las
elecciones del 2016 entrara en vigor la modificacion consti-
tucional por la que todos los procesos eleccionarios del pais
se daran en el mismo afo, si bien el proceso municipal se
dara en el mes de febrero y el resto en el mes de mayo.

Por otro lado, segun la Ley Electoral 275-97 y sus modifica-
ciones, todo partido politico reconocido por la Junta Central
Electoral tiene el derecho a proponer las candidaturas a los
cargos municipales y su nominacion debera ser hecha por
el voto afirmativo de la mayoria de los delegados a conven-
ciones regulares y publicamente celebradas tres dias, por
los menos, después de haber sido convocadas por medio de
aviso publico en un diario de circulacion nacional (art. 67 y
68) si bien ocurre que los partidos se reservan cuotas para
nominar a candidatos fuera de convencion.

La ley permite la posibilidad de presentar candidaturas in-
dependientes a nivel municipal a través de agrupaciones
politicas accidentales en cada eleccion. Para ello deberan
estar constituidas por un numero de miembros que no sea
menor a un porcentaje establecido en funcion del numero
de inscritos en el registro electoral del municipio (art. 76)%
asi como presentar una organizacion municipal completa y
un programa a cumplir durante el periodo a que aspiren los
candidatos (art. 77).

Una vez nominadas, las candidaturas a regidores se presen-
tan junto a la del alcalde y su suplente en una lista cerrada y
bloqueada. La formula electoral para la eleccion del alcalde
es la mayoria simple y para los regidores se utiliza una repre-
sentacion proporcional lo que da como resultado concejos
pluripartidarios en los que el acalde tiene voz sin voto.

En cuanto al proceso de toma de decisiones, cabe destacar
que a lo interno del municipio destacan dos figuras sub-
municipales. Los distritos municipales, como subdivision
del municipio y el presupuesto participativo que permite la
participacion en la toma de decisiones de las organizaciones
sociales locales en la elaboracion del presupuesto asi como
en su seguimiento.

Los distritos municipales se definen como subdivisiones
del territorio creadas mediante ley a partir de una serie de
condiciones que recoge la Ley 176-074. Estas condiciones

42 Estos porcentajes son:

Cuando el numero de inscritos sea de 5000 0 menos un 20%

Cuando el numero de inscritos sea de 5001 a 20000 un 15%

Cuando el numero de inscritos sea de 20001 a 60000 un 12%

Cuando el numero de inscritos exceda de 60000 un 7%

4 Segun el articulo 78 de la Ley 176-07 estos requisitos son:

. que cuenten con al menos una poblacion de 10000 habitantes

b. que el territorio tenga identidad natural, social, econémica y cutural

c. que genere ingresos propios equivalentes al menos del 10% de
los recursos que le seran transferidos por ley para atender los
servicios que deba prestar

d. un estudio de factibilidad realizado por el Congreso justificativo
del cambio en que se compruebe su conveniencia social, politica,
econdmica y administrativa
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se establecieron para poder frenar la alta fragmentacion del
territorio que se habia producido en el territorio como conse-
cuencia de los incentivos econdmicos que se derivan de los
criterios para la recepcion de las transferencias del gobierno
central y que establecen unos montos minimos para cada
division territorial.

En la actualidad existen un total de 229 distritos municipales
cuyo gobierno y administracion estan a cargo de un director
y junta de distrito municipal integrada por vocales quienes
ejerceran las atribuciones equivalentes al concejo municipal
y la alcaldia (art. 80 Ley 176-07). Segun una reciente modifi-
cacion de la ley el director tendra un suplente a partir de las
elecciones de mayo de 2010 y el numero de vocales sera de
3 para los municipios de menos de 15.000 habitantes y de
5 para los municipios de mas de 15.000 habitantes. Estos
cargos, que antes eran designados por los concejos muni-
cipales de los municipios, seran elegidos por primera vez a
partir de votacion popular directa en las proximas elecciones
municipales.

Los distritos municipales ademas disponen de su propio pre-
supuesto que reciben directamente de la Tesoreria Nacional.
Ello hace que en la practica estas entidades en principio sub-
municipales funcionen de modo similar a un gobierno local
auténomo, independiente del municipio, tanto politica como
administrativa y financieramente. Es mas, esta realidad ha
sido reconocida en la nueva reforma constitucional tras la
cual se ha incluido a los distritos municipales como parte de
la Administracion Local con las mimas atribuciones y potes-
tades que los municipios (art. 199).

De este manera la administracion local dominicana cuenta
con 227 estructuras administrativas con capacidad decisoria
y de gestion propia y autbnoma que deben afiadirse a los 156
municipios (incluido el Distrito Nacional) a la hora de articu-
lar el territorio y los procesos de desarrollo.

Precisamente esta necesaria articulacion del territorio de
cara a la formulacion e implementacion de politicas publi-
cas que promuevan el desarrollo es una de las asignaturas
pendientes del régimen de la administracion publica domi-
nicano. En general, los ministerios e instituciones publicas
del Estado que actuan en el territorio, lo hacen de espaldas a
los gobiernos locales. Se hace necesario pues un cambio en
el modo de gestion del territorio que puede ser impulsado
por la paulatina implementacion del Sistema de planificacion
e inversion publica previsto en la Ley 498-06 a través de la
conformacion de consejos regionales, provinciales y muni-
cipales de desarrollo que promuevan el desarrollo de unas
adecuadas relaciones intersectoriales e intergubernamenta-
les en el territorio.

En relacion al ambito de la autonomia administrativa, cabe
destacar en primer lugar, que la Constitucion de la Republica
no hace referencia expresa al marco competencial municipal,
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es decir, al ambito de actuacion de los municipios. Sélo se
refiere a la posibilidad de transferencia de competencias y
recursos hacia los gobiernos locales en funcion de politicas
de desarrollo institucional, capacitacion y profesionalizacion
de los recursos humanos (art. 204)%.

De esta manera, para conocer de modo exacto el marco
competencial municipal hay que remitirse a lo establecido
en la Ley 176-07 asi como en las leyes complementarias o
sectoriales que inciden en este marco.

Segun la ley 176-07, en su articulo 4, los ayuntamientos
tendrdn como dambito de actuacion las competencias propias
Y ademads las competencias coordinadas y delegadas con Ios
demds entes que conformen la administracion publica segun
defina la Constitucion, su ley, las legislaciones sectoriales y las
que rijan las relaciones interadministrativas.

Si se atiende a al articulo 19 de la Ley 176-07 sobre las com-
petencias propias y compartidas de los ayuntamientos, se
puede resumir el marco competencial de los municipios en
(ver cuadro 3.4).

Como puede observarse en el cuadro anterior, la mayoria de
competencias propias esta relacionada con la prestacion de
servicios publicos mientras que solo dos estan relacionadas
con competencias que contribuyen a promover el desarro-
llo. En cambio, con las competencias compartidas ocurre al
revés. La mayoria estan relacionadas con la promocion del
desarrollo en el municipio y s6lo dos se refieren a la presta-
cion de servicios publicos.

En este reparto competencial ya se observan, por tanto, al-
gunas distorsiones que inciden en la capacidad de respuesta
de los gobiernos locales a las necesidades ciudadanas asi
como para el cumplimiento de su rol como promotores del
desarrollo local de los municipios.

Por un lado, los ayuntamientos tienen la competencia pro-
pia para la promocion del desarrollo econdmico local y sin
embargo apenas inciden otros ambitos del desarrollo muni-
cipal relacionados con este objetivo como son la educacion,
la salud, la lucha contra la pobreza, las acciones a favor de
los grupos vulnerables o la promocion del turismo. No son
competentes tampoco en la prestacion de un servicio pu-
blico basico como es el abastecimiento de agua potable, al-
cantarillado y tratamiento de aguas residuales. Este servicio
esta centralizado y es prestado principalmente por dos ins-
tituciones publicas, el Instituto Nacional de Aguas Potables
y Alcantarillado (INAPA) y el Instituto Nacional de Recursos
Hidricos (INDRHI).

Respecto a estos ambitos compartidos de actuacion, los
ayuntamientos requieren desarrollar una serie de relaciones

4 Si bien es cierto que la constitucion no hace mencion expresa a
las competencias municipales o el ambito de actuacién de los
municipios, cabe sefialar que tras la tltima reforma constitucional,
en el articulo 199, se incluye como potestad municipal la del uso
de suelo que no se contempla en la Ley 176-07 por lo que de esta
amnera se abria introducido una nueva atribucion municipal.

interinstitucionales con las instituciones publicas o minis-
terios competentes para garantizar su participacion en la
toma de decisiones que afectan al territorio y hacer efectivo
el ejercicio de las competencias compartidas. Sin embargo,
la ley no establece los mecanismos destinados a guiar estas
relaciones necesarias ni tampoco lo hacen las leyes comple-
mentarias o sectoriales que regulan los diferentes ambitos
reservados a las competencias compartidas repercutiendo
negativamente en los niveles de calidad de los servicios y de
vida de los ciudadanos.

La ley 176-07 (art. 18) define las competencias compartidas
como aquellas competencias en cuyo ejercicio los diferen-
tes entes de la administracion publica le corresponden fases
sucesivas o concurrentes y remite a ley de cada funcion es-
pecifica, a los reglamentos y a los acuerdos entre los entes
para la definicion de la responsabilidad y financiacion que
corresponde a cada nivel de gobierno. Sin embargo estas
disposiciones, a nivel general, estan por desarrollar.

Existe, por tanto, un vacio juridico al respecto que esta pre-
visto sea cubierto por un futuro reglamento de la ley. Y preci-
samente ésta ha sido una de las principales preocupaciones
a la que ha querido dar respuesta el borrador del reglamento
que se ha elaborado desde el Consejo Nacional de la Re-
forma del Estado (CONARE) pero que todavia no ha sido
aprobado®.

No obstante esta distorsion juridica e institucional es si cabe
mayor cuando parte del desarrollo legal e institucional de la
administracion central incide directamente sobre las mismas
competencias propias de los ayuntamientos como es el caso
de la regulacion del transito y el transporte.

Asi en la Republica Dominicana existen distintas institucio-
nes de ambitos estatal que tienen atribuidas similares funcio-
nes a las de los ayuntamientos y que inciden de esa manera
en la gestion municipal del transito y el transporte como son
la Autoridad Metropolitana de Transporte (AMET), la Oficina
Técnica de Transporte Terrestre (OTTT), la Direccion General
de Transito Terrestre (DGTT) asi como la Oficina para el Re-
ordenamiento del Transito (OPRET).

También existe esta duplicidad en cuanto a la competencia
sobre la construccion de infraestructuras y equipamientos
urbanos, pavimentacion de las vias publicas urbanas, cons-
truccion y mantenimiento de caminos rurales, construccion
y conservacion de aceras, contenes y caminos vecinales. En
este ambito, el Ministerio de Obras Publicas y Comunicacio-
nes incide de modo directo con sus recursos y proyectos de
construccion.

Por ultimo cabe de as: la proteccion del medio ambiente y la
promocion y gestion de viviendas. Las instituciones rectoras
en este caso son el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos
Humanos asi como el Instituto Nacional de la Vivienda (INVI).

4 Informacion obtenida a partir de la entrevista con el Sr. Juan
Figueroa encargado de Descentralizacion del CONARE y el Sr.
Horacio Medrano, consultor de Descentralizacion del CONARE,
en dia 9 de Abril de 2010 12:00 p.m
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Tipo de
competencia

Cuadro N°. 3.4

Marco competencial municipal derivado de la Ley 176-07 del Distrito
Nacional y los Municipios

Competencia propia

Competencia compartida o coordinada

Relacionada con
la prestacion de
servicios publicos

* Ordenamiento del transito de vehiculos y personas en las vias
urbanas y rurales.

* Normar y gestionar el espacio publico, tanto urbano como rural.
* Prevencion, extincion de incendios y financiacion de las estacio-
nes de bomberos.

e Normar y gestionar el mantenimiento de las areas verdes,
parques y jardines.

» Normar y gestionar la proteccion de la higiene y salubridad
publicas para garantizar el saneamiento ambiental.

e Construccion de infraestructuras y equipamientos urbanos,
pavimentacion de las vias publicas urbanas, construccion y
mantenimiento de caminos rurales, construccion y conservacion de

« Coordinacion, gestion y financiacion de la seguridad ciudadana y
mantenimiento del orden publico.

e Coordinacion de la provision de los servicios de abastecimiento de
agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.

aceras, contenes y caminos vecinales.

* Instalacion del alumbrado publico
e Limpieza vial.

disposicion final de residuos solidos.
e Ordenar y reglamentar el transporte publico urbano.

* Preservacion del patrimonio historico y cultural del municipio.
* Construccion y gestion de mataderos, mercados y ferias.
* Construccion y gestion de cementerios y servicios funebres.

* Servicios de limpieza y ornato publico, recoleccion, tratamiento y

ejecucion y disciplina urbanistica.
* Promocion, fomento y desarrollo econdmico local.

Relacionada con
la promocion
del desarrollo

fisico,
medioambiental,
social y
econbmico

¢ Ordenamiento del territorio, planeamiento urbano, gestion del suelo,

* Coordinacion en la gestion de la prestacion y financiacion de los servicios
sociales y la lucha contra la pobreza, dirigido a los grupos socialmente
vulnerables y, principalmente, a la infancia, la adolescencia, la juventud, la
mujer, los discapacitados y los envejecientes.

* Coordinaciony gestion de la prestacion de los servicios de atencion primaria
de salud.

* Promocion y fomento de la educacion inicial, basica y capacitacion
técnicovocacional, asi como el mantenimiento de los locales escolares
publicos.

* Promocion de la cultura, el deporte y de la recreacion.

* Defensa civil, emergencias y prevision de desasres.

* Promover la prevencion de la violencia intrafamiliar y de género asi como el
apoyo y proteccion de derechos humanos.

* Desarrollo de politicas publicas focalizadas a mujeres jefas de hogar y
madres solteras.

* Promocion y fomento del turismo.

Fuente: Elaboracion propia

Por otro lado, y siguiendo en el analisis del ambito adminis-
trativo de la autonomia municipal, respecto a la organiza-
cion municipal, el articulo 32 de la Ley 176-07 establece las
siguientes reglas:

a. Losayuntamientos organizaran sus estructuras internas
y los puestos correspondientes de acuerdo con sus
necesidades y conveniencias sin otros limites que los
establecidos en la ley.

b. Lasleyessectorialespodranestablecerunaorganizacion
municipal complementaria a la prevista en esta ley.

c. Las que definan las instancias de control interno de la
administracion publica.

A este respecto el parrafo II de este articulo sefiala que la

estructura organizativa debe estar en correspondencia y
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justificada en funcion de las competencias que asuma cada
ayuntamiento.

De esta manera, en propia la Ley 176-07 existen preceptos
tendentes a regular aspectos de la estructura interna asi
como de algunos puestos claves del personal al servicio de
los ayuntamientos. Es el caso de los preceptos que prevén
la creacion de oficinas municipales de planificacion y progra-
macion (art. 124) y de planeamiento urbano (art.126) y que
regulan las funciones publicas minimas de los municipios que
tiene que ver sobre todo con las funciones de los puestos del
area financiera (tesorero, contador, encargado de recaudacio-
nes e inspector municipal) y de control (contralor interno).
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Esta ley prevé también la creacion de Unidades Ambientales
Municipal (UAM) que tienen la finalidad, tal y como establece
el articulo 127, de garantizar un desarrollo armonico de los
asentamientos urbanos y la preservacion de los recursos na-
turales y un medio ambiente sostenible. Sin embargo, cabe
destacar que los ayuntamientos no son competentes en ma-
teria de proteccion ambiental como veiamos mas arriba. Por
lo que las capacidades de esta oficina quedan limitadas a la
regulacion de normativa, la educacion ambiental y la emision
de opinion técnica para los estudios de impacto ambiental no
vinculantes ya que es el Ministerio de Medio Ambiente quien
los valida asi como a la realizacion de recomendaciones para
hacer cumplir la Ley General de Medio Ambiente si bien sin
poder obligar a su cumplimiento por el mismo motivo, es €l
Ministerio quien tiene la potestad para ello.

Entre las leyes sectoriales o complementarias que inciden
en la estructura y organizacion interna municipal podemos
destacar el caso de la Ley 41-08 por la que los ayuntamien-
tos deben crear oficinas de recursos humanos (art. 13). Estas
oficinas que se encargaran de la gestion de los asuntos re-
lacionados con el personal del ayuntamiento, sin embargo,
quedan bajo la dependencia técnica del Ministerio de Admi-
nistracion Publica de modo que actuan de enlace de ésta en
los ayuntamientos para hacer cumplir sus politicas y regla-
mentaciones asi como para someter a su aprobacion algu-
nas cuestiones como los movimientos de personal (art. 14).

Siguiendo en el ambito de los recursos humanos municipa-
les, en Republica Dominicana destaca como una limitante a
la capacidad administrativa de los gobiernos locales, la falta
de una oferta nacional publica de formacion. Segun la Ley
176-07 esta necesidad deberia ser cubierta por la Liga Mu-
nicipal Dominicana (LMD) como instancia publica de apoyo
técnico y de planificacion a los municipios con autonomia
presupuestaria. Sin embargo su funcionamiento actual no
esta respondiendo adecuadamente a esta necesidad.

En la Republica Dominica los ayuntamientos tienen la facul-
tad de elaborar y aprobar sus propios presupuestos munici-
pales conforme a lo dispuesto en la Ley 176-07 asi como en
funcion de los requisitos establecidos en la Ley Organica de
Presupuesto, de Planificacion e Inversion Publica, de Conta-
bilidad Gubernamental y las instancias de control interno y
externo de la administracion publica (art. 317).

Sin embargo, una de las primeras distorsiones juridicas en
este principio de autonomia presupuestaria, es el estableci-
miento en la Ley 176-07 de una relacion de limites respecto
al destino de los recursos municipales.

Estos limites siguen, segun el articulo 21 de la Ley 176-07, la
siguiente composicion:

a. Hasta el 25% para gastos de personal, sean éstos
relativos al personal fijo o bajo contrato temporal

b. Hasta el 31% para la realizacion de actividades y el
funcionamiento y mantenimiento ordinario de los
servicios municipales de su competencia que prestan a
la comunidad

c. Al menos el 40% para obras de infraestructura,
adquisicion, construccion y modificacion de inmuebles
asociados a esos proyectos incluyendo gastos de
preinversion e inversion para iniciativas de desarrollo
econdmico local y social.

d. Un 4% dedicado a programas educativos, de género y
salud.

A la hora de elaborar sus presupuestos, los ayuntamientos
deben planificar el uso de los recursos en funcion de esta dis-
tribucion sin poder sobrepasar los porcentajes de los literales
aybrelativos a gasto de personal y servicios publicos. Ello es
de obligado cumplimiento hasta el punto de que en el parrafo
IV del articulo 21 se establece que la violacion de este precep-
to sera sancionado con penas de 2 a 5 afios de prision, con
el pago de una indemnizacion de 5 a 20 salarios minimos asi
como también la inhabilitacion para el servicios publico.

Por otro lado, destaca en esta distribucion, la reserva de un
porcentaje del gasto destinado a programas educativos, de
género y salud cuando precisamente sobre estos ambitos de
actuacion los ayuntamientos no tienen estrictamente com-
petencia y no existe una adecuada articulacion con las poli-
ticas nacionales. Es por ello que en la practica este porcen-
taje de recursos en la mayoria de ocasiones se vincula a la
asistencia social.

La ultima reforma constitucional ha venido a reforzar esta
prevision al referirse en su articulo 205 sobre la ejecucion
presupuestaria a la obligacion del Distrito Nacional, de Ios
municipios y de las juntas de los distritos municipales, tanto
en la formulacion como en la ejecucion de sus presupuestos,
a formular, aprobar y mantener las apropiaciones y las ero-
gaciones destinadas a cada clase de atenciones y servicios, de
conformidad a la ley.

En cuanto a los ingresos municipales, la Ley 176-07 estable-
ce en el articulo 271 que éstos estaran constituidos por:

a. Los tributos establecidos a su favor en las leyes
especiales

b. Los arbitrios establecidos por ordenanza municipal

c. Los derechos, las contribuciones o cualesquiera otros
ingresos que se les asigne

d. Los ingresos procedentes de su patrimonio, rentas y
derechos

e. Los tributos propios clasificados en impuestos, tasas y
contribuciones especiales

f. Las participaciones en los ingresos del Estado.

g. Las subvenciones y situados para garantizar
complementariamente la suficiencia financiera para las
competencias propias, coordinadas y delegadas y la
coinversion publica

h. Los percibidos en concepto de precios por la venta de
productos y servicios

i. El producto de operaciones de crédito.
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Ahora bien, en la practica, el grueso de sus ingresos pro-
viene de las participaciones en los ingresos del Estado con
diferencia respeto al resto de tipos de ingresos*.

La garantia de los ingresos por transferencias del Gobierno
Central, sin embargo, no esta establecida a nivel constitucio-
nal. En la ultima reforma constitucional se tenia la expecta-
tiva de poder introducir algun tipo de garantia de este meca-
nismo en la constitucion pero finalmente no se consiguio?’.

Para encontrar la garantia y la regulacion de los porcentajes
de esta transferencia hay que remitirse a la Ley 166-03 sobre
la participacion de los ayuntamientos en los ingresos del Es-
tado. Esta ley dispone que para el afio 2004 la participacion
de los ayuntamientos en los montos totales de los ingreso
del Estado Dominicano sera de un 8% y a partir del afio 2005
se consignara un 10% incluyendo los ingresos adicionales y
los recargos. Estos porcentajes, sin embargo, nunca han sido
alcanzados y en la actualidad se mantienen en un 6,7%.

Entre los motivos que explican el alto peso de las transfe-
rencias del Gobierno Central se encuentra las limitaciones
que el marco legal tributario impone a la potestad tributaria
municipal.

Estas limitaciones se encuentran establecidas ya en la pro-
pia Constitucion de la Republica. Asi en el articulo 200 que
hace referencia a la potestad tributaria municipal considera
que los ayuntamientos podran establecer arbitrios en el ambito
de su demarcacion que de manera expresa establezca la ley,
siempre que los mismos no colinden con los impuestos nacio-
nales, con el comercio intermunicipal o de exportacion ni con
la Constitucion o las leyes?.

Ley 176-07 del Distrito Nacional y de los Municipios, en
concordancia con la Constitucion, otorga a los ayuntamien-
tos potestad tributaria y financiera (Articulo 8, literal b). Y
el articulo 255 relativo a su autonomia financiera especifica
en linea con el articulado de la constitucion que los ayunta-
mientos tendrdn autonomia para establecer y exigir arbitrios de
acuerdo con lo previsto en la Constitucion y las leyes. Compete
en este sentido a los ayuntamientos la gestion, recaudacion
e inspeccion de sus arbitrios que ejerceran su regulacion
mediante ordenanza municipal (art. 256)

Ahora bien, la Ley 176-07 recoge los mismos condicionantes
para el ejercicio de esta potestad y afiade:

4 Fundacion DEMUCA, Actualizacion del Estudio comparativo
sobre las Finanzas Municipales para el desarrollo local en
Centroamérica y la Republica Dominicana: Datos 2007-2008,
Fundacion DEMUCA, San José, Costa Rica, 2010 pag. 145-146.

47 Zamora, M. y Rodriguez, C. Capitulo IX Republica dominicana,
Pulso Parlamentario 2009: Analisis de la Agenda Politica
Municipal en Centroamérica y Republica Dominicana, Fundacion
DEMUCA, San José, Costa Rica, 2009; pag. 534

¢ Eliminacion prerrogativa presidencial
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a. No colindaran con los impuestos nacionales, con el
comercio intermunicipal o la exportacion, ni con la
Constitucion o las leyes de la Republica

b. No gravaran bienes situados, actividades desarrolladas,
rendimientos originados ni gastos realizados fuera del
territorio de la respectiva entidad

c. No gravaran, como tales, negocios actos o hechos
celebrados o realizados fuera del territorio del
municipio que impone el tributo, ni el ejercicio o la
transmision de bienes, derechos u obligaciones que no
hayan nacido ni hubieran de cumplirse en dicho
territorio.

De este modo, para conocer adecuadamente la capacidad
de los ayuntamientos para establecer tributos y recaudar asi
ingresos propios, debemos atender a estos condicionantes,
sobre todo al establecido en el literal a) de la Ley 176-07
y en la Constitucion. Es precisamente, por esta via, que se
producen restricciones a esta potestad municipal reconocida
puesto que en la Republica Dominicana el marco legal tri-
butario reconoce como impuestos nacionales una serie de
impuestos que son de vocacion municipal como son:

Impuesto a la vivienda suntuaria. Este tributo es cobrado
por la Direccion General de Impuestos Internos (DGII).

Impuesto sobre registro de vehiculos de motor (DGII)
Impuesto Operaciones Inmobiliarias (DGII)

Impuesto sobre inscripcion de registro de tierra
(Registrador de Titulos)

Por otro lado, ademas, recientemente la Corte Suprema de
Justicia declard inconstitucional, para el caso de las empre-
sas de telecomunicaciones, el articulo 284 de la Ley 176-07
relativo a las tasas por aprovechamientos especiales a favor
de empresas explotadoras de servicio de suministro, cuyo
importe segun esta ley era de un 3% de los ingresos brutos.
Por lo que también por esta via se ha eliminado una fuente
mas de ingresos por recaudacion®.

* Sentencia  disponible  en:http://www.suprema.gov.do/
novedades/sentencias/2009/Asoc_Dom_Emp_Telec_ADOMTEL.
pdf18/04/2010
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Relacionamiento entre el alcalde(sa) y el concejo
municipal en Centroamérica y Republica Dominicana

Los gobiernos locales, como instituciones, no son estaticos
ni inmutables, se encuentran inmersos antes tendencias de
reforma y evolucion a partir de un amplio espectro de fac-
tores politico-institucionales. De esta forma, el cambio ins-
titucional involucra, en la mayoria de los casos, una combi-
nacion de grupos enfrentados sobre una forma de respuesta
institucional (i), un disefio procedimental que determina la
forma de manejo del conflicto politico (ii) y, sobre todo, las
preferencias de los actores en cuanto a la agenda, sus posi-
ciones sobre ella, e inclusive sobre la forma de interpretar e
impugnar los procedimientos juridico-institucionales (iii).

El disefio institucional de los gobiernos locales responde en-
tonces a la capacidad del como se visualiza la gestion muni-
cipal en la canalizacion de las demandas sociales, desde el
complejo entramado del marco competencial y su capacidad
de interaccion con otras instancias publico-privadas.

Sin embargo, el disefio institucional no opera al vacio, su
construccion y decision lleva de forma implicita una serie
de filtros que operan sobre los actores politicos, como en las
interacciones entre éstos y la sociedad. El sistema de filtros
responde a un calculo politico-institucional de pesos y con-
trapesos institucionales donde se introduce la necesidad de
estimular una mayor capacidad de decision o, en su defecto,
asegurar una mayor representatividad de los interlocutores,
y con ello una mayor agregacion de intereses y posiciones
sobre la decision publica local.

La tension estructural entre la capacidad de decision y la
integracion de la diversidad de intereses y posiciones pro-
duce el dilema del equilibrio institucional del gobierno lo-
cal entre la estabilidad politica y la estabilidad democrati-
ca, entendiendo por la primera la capacidad de consenso o
acuerdos minimos entre los principales actores politicos que
concentran la capacidad decisional y en el segundo caso la
construccion de decisiones a partir de la representacion de
la pluralidad de los actores politicos municipales.

Tanto la estabilidad politica como la democratica aseguran
una adecuada gestion politica de la administracion munici-
pal —gobernabilidad municipal- pero entre una y la otra, va-
riardn los costes de transaccion necesarios para articular los
apoyos politicos suficientes para gozar de esa estabilidad.
Asi, mientras en el primer caso es mas facil la toma de deci-
siones estratégicas, su sostenibilidad mas alla de un proceso
electoral dependera de la fluidez del sistema de partidos -re-
levos estratégicos entre actores o entre partidos politicos-,
mientras que, por el contrario, el desarrollo de procesos ba-

sados en la estabilidad democratica despersonaliza la deci-
sion y aumenta la capacidad de legitimidad de la misma, al
ser percibida como un consenso inter-partidario por el desa-
rrollo de la localidad.

Para el Observatorio de Autonomia Municipal (OdAM) reco-
nocer los factores estructurales del disefio institucional que
condicionan el ejercicio del poder y la toma de decisiones del
gobierno municipal, constituye un aporte sustantivo para la
asociaciones nacionales de municipios, lo cual exige com-
prender como la institucionalidad formal -las normas escri-
tas y formales- generan vacios o espacios para el ejercicio
de la institucionalidad informal -normas y patrones de rela-
cionamiento politico no escritos-, realidad que, en algunas
ocasiones, tiende a llenar los vacios de la primera, o bien a
sustituirla, lesionando la institucionalidad democratica.

Asumiendo un enfoque de analisis comparado se pretende
de-construir y re-construir un factor medular en el disefio
estructural de los gobiernos locales de Centroamérica y Re-
publica Dominicana: “las relaciones entre el alcalde(sa) y el
concejo municipal”. En algunos paises de la region, poner so-
bre el tapete el tema de gobiernos locales divididos tiende
a ser una cuestion trivial, dados los efectos de la ingenieria
electoral en la conformacion de las relaciones de poder a lo
interno del Concejo municipal; en otros casos, ello contri-
buye a una mayor comprension de las distorsiones internas
que afectan la capacidad de la autonomia de los gobiernos
locales, particularmente en sus capacidades politicas.

La relevancia analitica no se queda unicamente en aquellos
casos de la region donde los principios -e implementacion
de los mismos- de separacion o complementariedad de fun-
ciones ejecutivas y normativas municipales determinan la
capacidad de gestion politica; puesto que aun en los casos
donde se da una integracion de ambas esferas, evidencian el
como el engranaje de la institucionalidad informal —princi-
palmente la disciplina partidaria- inciden y alteran la logica
misma del diseno institucional, minando también la capaci-
dad de la autonomia municipal.

Al integrar entonces el trinomio autonomia municipal, re-
laciones entre el alcalde(sa) y el Concejo municipal y filtros
del diseno institucional surgen las siguientes interrogantes:
sCoémo el entramado institucional determina Ilos niveles de inte-
gracion o diferenciacion entre las potestades y capacidades del
alcalde(sa) y del concejo municipal? ;Qué tipo de atenuaciones
politico-institucionales se expresan en €l disefio de los sistemas
politicos de Centroamérica y Republica Dominicana desde las
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competencias de la alcaldia y del concejo municipal? ;Qué eféec-
tos generan las relaciones de coordinacion entre el alcalde(sa) y
el concejo municipal en la gestion de la autonomia municipal?

Las estructuras internas de toma de decisiones politicas, ad-
ministrativas y técnicas en las municipalidades de Centro-
américa y Republica Dominicana, se encuentran supeditadas
a un marco normativo que otorga al alcalde (ea) y al concejo
municipal, un margen de control y de participacion, en oca-
siones condicionado. Los resultados de dichas potestades y
atribuciones se manifiestan de diferentes formas en cada pais,
abriendo margenes de discrecionalidad politica que contribu-
yen o afectan al desarrollo de la autonomia municipal.

En el primer apartado se presenta una base conceptual,
basada en (i) el reconocimiento de las atribuciones del
alcalde(sa), y del Concejo municipal y (ii) la capacidad de
planificacion y generacion de politicas publicas locales.
Mientras que el primero permite comprender cual es la com-
posicion interna de la relacion ejecutivo-legislativa en la mu-
nicipalidad, en el segundo se precisa el enfoque de analisis
sobre la capacidad de formulacion y aprobacion de los pre-
supuestos municipales, como de planes operativos anuales
municipales y, en algunos, casos incluso la capacidad de for-
mulacion de planes de inversion local.

A partir de la anterior combinacion de elementos se logran
visualizar los costos de transaccion entre los interlocutores,
necesarios para el desarrollo de politicas publicas locales y
cual es el nivel de dependencia de dichos consensos hacia
un modelo de estabilidad politica o democratica, desde el
analisis de incentivos y restricciones derivados de los proce-
dimientos politicos y administrativos para la aprobacion del
presupuesto municipal.

Si bien se puede argumentar el proceso presupuestario mas
como un aspecto financiero-administrativo que politico, se
requiere trascender de esa definicion administrativa para
ir al sentido del como el presupuesto municipal refleja la
capacidad real de la voluntad politica de los actores en la
materializacion de la gestion local y, por ende, el grado de
complejidad del disefio institucional -segun cantidad de fil-
tros preestablecidos- influye en el calculo estratégico de los
actores para el desarrollo de sus propuestas politicas.

En el segundo apartado se desagrega en la forma del como
la division de poderes garantiza la representatividad politica
(i) y, a partir de esto, cbmo se establecen una serie de con-
troles mutuos (ii), evitando asi la concentracion de poder y
garantizando que la voluntad popular se vea reflejada en la
composicion del organo legislativo municipal. Dado que la
dinamica de las relaciones entre las potestades ejecutivas y
normativas tienen diferentes matices donde la agenda po-
litica estd mediada por las estrategias de accion de los ac-
tores. Por ultimo, el tercer apartado describe las relaciones
del alcalde(sa) con el Concejo municipal en cada uno de los
paises.
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Para reconocer el tema de las distorsiones juridico-institu-
cionales que afectan el cumplimiento del principio de auto-
nomia politica, es necesario reconocer los factores juridicos
y politicos que determinan la relacion entre alcalde(sa) con
el Concejo municipal.

La estructura juridica determina las potestades, atribuciones
y restricciones que condicionan el desempeno de los gobier-
nos locales en cuanto a la efectividad de su plan de gobier-
no y la toma de decisiones. Resulta importante mencionar
que a nivel local, sin excepcion, tanto el alcalde(sa) como
el concejo municipal se eligen de forma democratica por la
ciudadania en la region.

A efectos de comprender las implicaciones politico-institu-
cionales en las relaciones entre el alcalde(sa) y el Conce-
jo municipal, se requiere identificar en un primer nivel el
contexto electoral que influye en dichas relaciones (a), y
en un segundo nivel la funcion politico-administrativa del
alcalde(sa) y el Concejo municipal (b).

(a) Contexto electoral que influye en las relaciones
entre el alcalde(sa) y el Concejo municipal

Si bien los niveles de representacion politica® son diferen-
tes en cada contexto, el principio basico de la democracia
representativa se manifiesta en un proceso de participacion
ciudadana para la eleccion de las autoridades locales. En al-
gunos paises las elecciones se dan de forma separadas y en
otras son unificadas (ver cuadro N° 4.1)

Es importante sefialar que elecciones separadas no necesa-
riamente inhiben el efecto arrastre, puesto que la legitimidad
obtenida por un partido politico en una elecciéon nacional
puede generar resultados favorables para este partido a nivel
municipal, inclusive cuando las dos elecciones estan separa-
das en el tiempo.

La simultaneidad de las elecciones presidenciales y legisla-
tivas, y de las elecciones de alcaldes(as) y de concejales no
constituye una garantia para la efectividad porque existe la
posibilidad del voto cruzado, lo cual es frecuente. No obstan-
te, la simultaneidad de las elecciones puede constituir un in-
centivo fuerte para la emergencia de mayorias coherentes.

La separacion (parcial) de las elecciones podria justificarse
argumentado que esto aumenta la representatividad y la

5 Juan Carlos Monedero (Monedero, cit Cotta, 1985) define la
representacion politica como: el acto mediante el cual un
representante actia en nombre de un representado para la
satisfaccion al menos en teoria, de los intereses de este. Los
actos del representante obligan al representado, pero éste tiene
la posibilidad de controlar y exigir responsabilidades al
gobernante a través de mecanismos electorales
institucionalizados.



El Observatorio de Autonomia Municipal en Centroamérica y RepUblica Dominicana

participacion de partidos pequenos. Elecciones legislativas o
municipales en medio del periodo presidencial pueden venir
a “castigar” o “recompensar” la gestion del Poder Ejecutivo.
Al mismo tiempo, si el partido del presidente pierde muchos
escanos legislativos o el apoyo de muchos municipios, ello
puede generar problemas de gobernabilidad —crisis institu-
cionales- reduciendo considerablemente la efectividad (BID
2006).

Cuadro N°. 4.1
Elecciones municipales segun tipo por pais

Tipo de eleccion
Pais . -
Elecciones Elecciones
separadas unificadas
El alcalde(sa) se El alcalde(sa)
elige en periodo se elige en el
electoral distinto al periodo electoral
presidencial presidencial
Guatemala X
Honduras X*
El Salvador X**
Nicaragua X
Costa Rica DG
Panama X
Republica EEEE
Dominicana

* En Honduras se cuenta con un calendario electoral uniforme
para elegir al Presidente de la Republica, vicepresidente,
diputados al parlamento centroamericano y miembros del
congreso, y los miembros de la Corporacion municipal, donde se
incluye el alcalde(sa).

** En El Salvador el proceso electoral para elegir al Presidente y al
vicepresidente de la Republica se realiza cada cinco anos. Las
elecciones para diputados y miembros de los concejos municipales
se desarrollan cada tres afos; pero en periodos distintos.

*** En Costa Rica, se llevan a cabo los siguientes tipos de elecciones:
a. Presidenciales, las cuales se realizan cada cuatro afnos el
primer domingo de febrero. b) Legislativas, que se realizan
conjuntamente con las elecciones presidenciales. c) De Concejos
Municipales, realizadas conjuntamente con las elecciones
presidenciales y legislativas. d) De alcaldes(as) y sindicos, que se
efecttian el primer domingo del mes de diciembre inmediatamente
posterior a la eleccion de los regidores (Art. 14 y 55 del Codigo
Municipal).

El martes 11 de agosto 2009, se aprobd en la Asamblea
Legislativa, la reforma al Codigo Electoral, proyecto que tenia
nueve afnos de haber entrado en discusion en el parlamento y la
conjuncion de intereses habia impedido su aprobacion y
finalmente con el apoyo de 45 diputados la reforma paso a ser

una realidad. El proyecto incluye una serie de cambios integrales
a la legislacion electoral en el pais, tales como la obligacion de
alternar géneros en las papeletas o la posibilidad de que los
costarricenses que habitan en el extranjero puedan ejercer el
voto.

Ademas se establecid que las elecciones para presidente,
vicepresidentes y diputados(as) a la Asamblea Legislativa
deberan realizarse el primer domingo de febrero del ano en que
deba producirse la renovaciéon de estos funcionarios. Las
elecciones municipales para elegir regidores, sindicos, alcalde(sa)
e intendentes, miembros de concejos de distrito y de los concejos
municipales de distrito, con sus respectivos suplentes, se
realizaran el primer domingo de febrero dos anos después de la
eleccion para presidente, vicepresidentes y diputados(as) a la
Asamblea Legislativa. (ARTICULO 150)

****En el caso de Republica Dominicana recientemente (26 de enero
de 2010) se proclam6 un nuevo texto constitucional tras la
aprobacion de su reforma por el cual las elecciones municipales
a partir de 2016 se celebraran en el mismo afno que las
presidenciales y las congresuales si bien separadas por un
periodo de tres meses: las elecciones municipales se celebraran
ene le mes de febrero y las presidenciales y congresuales en el
mes de mayo.

Fuente: Elaboracién propia con informacién del estudio Ingenieria y
comportamientos electorales a nivel municipal en Centroamérica y
Republica Dominicana, Fundacién DEMUCA (2009)

La intensidad del efecto arrastre hasta cierto punto depen-
de del sistema electoral empleado, es decir, que sus efectos
suelen ser reforzados en algunos sistemas electorales. El
efecto arrastre en los sistemas mayoritarios tiende a ser mas
marcado que en los sistemas de representacion proporcional
con circunscripciones grandes o una unica circunscripcion
nacional. En los sistemas de representacion proporcional
con circunscripciones medianas o pequehas el efecto arras-
tre tiende a ser relativamente fuerte.

En relacion con las elecciones separadas, la teoria indica
que pueden disminuir el efecto arrastre dependiendo de la
separacion en el tiempo entre las dos elecciones. Si las elec-
ciones se organizan en un periodo inferior a un afo entre las
elecciones nacionales y las municipales, el efecto arrastre
sera mas fuerte que si hay mas de un ano de diferencia en-
tre ambas elecciones. Una preocupacion, es que en con este
sistema se puede aumentar el abstencionismo.

Los datos de la region muestran que Guatemala, Honduras
y Panama tienen el sistema de elecciones unificadas, El
Salvador, Nicaragua, Costa Rica®' y Republica Dominicana

51 El Codigo Electoral vigente en Costa Rica data desde 1952, a lo
largo de estos anos se le han hecho algunas reformas e
interpretaciones, como la del afio 2002, la Interpretacion de los
articulos 49 y 95 del Codigo Electoral en relacion con las
elecciones de alcaldes(as), Sindicos y Concejales de Distrito en la
cual a partir del domingo 1° de diciembre de ese mismo afo, se
celebraria por primera vez las elecciones en todo el pais para la
designacion de alcaldes(as), sindicos y miembros de Concejos de
Distrito. En agosto del 2009, en el primer periodo de sesiones
extraordinarias, la Asamblea Legislativa de la Republica
de Costa Rica aprueba la reforma al Cédigo Electoral, proyecto
que tenia nueve anos de espera y su aprobacion es producto de
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Cuadro N°. 4.2
Calendario electoral y nivel de abstencionismo promedio (porcentajes)

Pais Calendario Municipal Presidencial Legislativo
Electoral
Guatemala Unificada 67.4 40.0 44.8
Honduras Unificada 32.0 34.6 31.3
El Salvador Separada 56.4 37.1 51.1
Nicaragua Separada 46 38.7 38.9
Costa Rica Semi-unificada 75.0 33.0 34.1
Panama Unificada 28.8 22.8 25.2
Republica Dominicana Separada 44.3 25.3 41.4

Fuente: Fundacién DEMUCA, Ingenieria y comportamientos electorales a nivel municipal 2009

elecciones separadas. Como se puede observar en el cuadro a
continuacion, el comportamiento regional no muestra datos
conclusivos sobre la relacion entre calendario electoral y
niveles de abstencion en las elecciones municipales, ya que
los mismos son altos en paises con eleccion unificada como
Guatemala, semi-unificada que es el caso de Costa Rica y
separada como en El Salvador y Republica Dominicana (ver
cuadro 4.2).

La informacion del cuadro anterior evidencia que los ciu-
dadanos de la region le dan mas importancia a la politica
nacional que a la local. Esto permite comprender el “efecto
arrastre” observado en los resultados de las elecciones mu-
nicipales de la region, donde la logica de la eleccion nacional
es la que orienta las elecciones locales.

Ademas, esta logica es reforzada por las reglas electorales, ya
que con la excepcion de Costa Rica, la legislacion electoral de
la region no contempla la organizacion de partidos locales,

un proceso de negociacion entre partidos politicos, Tribunal
Supremo de Elecciones -TSE- y el Poder Ejecutivo. Esta reforma
introduce cambios esenciales electorales, en el tema municipal,
se destacan el financiamiento a las elecciones municipales,
contemplado en el Art. 91, el cual establece que el Estado
contribuira con un cero coma cero tres por ciento (0,03%) del PIB
para cubrir los gastos en que incurran los partidos politicos con
derecho a ellos por su participacion en los procesos electorales
de caracter municipal. En el actual Codigo Electoral este
financiamiento no estaba contemplado. En el Art, 150 se
verificaran las fechas en las que se realizaran las elecciones
municipales para elegir regidores, sindicos, alcalde(sa) e
intendentes, miembros de concejos de distrito y de los concejos
municipales de distrito, con sus respectivos suplentes, sera el
primer domingo de febrero dos afios después de la eleccion para
presidente, vicepresidentes y diputados(as) a la Asamblea
Legislativa. Otros puntos importantes, lo contempla el Art. 2, en
cuanto a la obligatoriedad de alternar géneros en las papeletas
para puestos de eleccion popular.
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aunque en algunos paises se permite la presentacion de can-
didaturas independientes como en Republica Dominicana,
Panama, Honduras y Guatemala la presentacion de candida-
tos por medio de los Comités Civicos Electorales.

Sin embargo, son los partidos politicos los principales prota-
gonistas en todos los niveles de eleccion, a los cuales se les
pide tener como parte de sus estructuras una representacion
local, pero en la practica las decisiones sobre candidaturas
en todos los niveles de eleccion son controladas por las cu-
pulas nacionales del partido.

Otro elemento que afecta a las elecciones municipales, aun-
que estas se desarrollen a medio periodo, es que este proce-
S0 se acompana por otras elecciones nacionales (El Salvador
y Republica Dominicana). Por lo tanto, los partidos politicos
toman esta situacion como una prueba de fuerza para las
proximas elecciones presidenciales.

Ahora bien, la teoria indica que la intensidad del efecto
arrastre dependera de la formula electoral empleada. En los
sistemas mayoritarios, el efecto arrastre tiende a ser mas
marcado que en los sistemas de representacion proporcional
con circunscripciones grandes o una unica circunscripcion
nacional. En los sistemas de representacion proporcional
con circunscripciones medianas o pequefas, €l efecto arras-
tre también tiende a ser relativamente fuerte.

La region no muestra diferencias en funcion de la formula
electoral empleada en las elecciones municipales. En €l caso
de El Salvador, se tienen elecciones municipales separadas
pero con una formula electoral de mayoria simple para la
escogencia de las autoridades municipales. Por el contrario,
Republica Dominicana tiene el sistema de eleccion separada
pero con el sistema de representacion proporcional para la
eleccion de miembros del concejo municipal y mayoria ab-
soluta para la eleccion del Sindico.
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A pesar de esta diferencia en las formulas electorales, en
ambos paises las elecciones municipales estan dominadas
por los dos partidos politicos mayoritarios a nivel nacional,
lo cual se explica tanto por la combinacion de elecciones
municipales y legislativas, como por el disefio del sistema de
partidos politicos. En el caso de El Salvador, no existen parti-
dos locales, por lo tanto son los mismos partidos nacionales
los que compiten a nivel municipal, quedando asi nacionali-
zada la eleccion de los concejos municipales. En el caso de
Republica Dominicana, si bien se permite la participacion de
grupos politicos locales en las elecciones municipales, son
los partidos nacionales los que siguen siendo los actores
mas importantes en la competencia politica local.

(b) La funcion politico-administrativa del alcalde(sa)
y el concejo municipal

Las figuras que toman las decisiones politicas y administra-
tivas en el ambito municipal son: el alcalde(sa) y el conce-
jo municipal. Ambas figuras tienen la obligatoriedad de re-
presentar los intereses de la localidad, tanto desde el plano
simbdlico, a partir de planes de gobierno —que surgen de las
estructuras partidarias-, como la representacion por repro-
duccion que se manifiesta a través de una persona que, por
sus atributos personales, crea empatia en la localidad®? (La-
porta, 1989:131%%). De forma tal que la afinidad partidaria se
constituye en un criterio fundamental en el proceso de elec-
cion de las autoridades locales.

Partiendo de lo anterior, es claro que en términos de una
democracia representativa, la primera parte del proceso de
toma de decisiones inicia cuando la ciudadania elige a sus
autoridades locales, 1o cual se traduce en una representacion
de los intereses figurados por el gobierno local, cuyas deci-
siones deben ser afines a las demandas de la ciudadania.

El presente analisis se ubica en ese segundo nivel, lo cual
permite reconocer ;cudles son los factores que inciden, facilita
y obstaculizan el gjercicio de las potestades para representar Ios
Intereses sociales, economicos, productivos, entre otros, de los
habitantes del municipio? y scudl es el grado de relacionamien-
to del alcalde(sa) con el Concejo municipal y las implicaciones
de esto respecto a las decisiones internas?

Los niveles de coordinacion internos, entendidos éstos
como la posibilidad de llegar a acuerdos de forma efectiva
(alcalde(sa)-concejo municipal), soluciones asertivas, capa-
cidad de solucionar conflictos, cumplir con su marco com-
petencial de forma eficiente, entre otros, son fundamentales
para el gjercicio de un buen gobierno municipal, para lo cual
el alcalde(sa) y los miembros del concejo municipal se reco-
nocen como los portavoces del municipio.

%2 En este sentido entra en juego la intersubjetividad de la
comunidad, con lo cual se construyen una serie de percepciones
y afinidades ante el candidato quien personaliza las necesidades
de una localidad, con lo cual se consolida el principio de
identidad.

% www.cervantesvirtual.com/servlet/SirveObras/0136162081346
2839088024 /cuaderno6/Doxa6_06.pdf

En la region, la figura del alcalde(sa) tiene un rol fundamen-
tal para la toma de decisiones municipales, principalmente
aquellas de caracter administrativo, pues se constituye como
el actor politico municipal que hace frente a la administra-
cion de los intereses locales, sus atribuciones varian en cada
pais, pero para efectos analiticos se enfocan en dos areas
basicas: atribuciones de caracter politico y atribuciones ad-
ministrativas.

El 6rgano ejecutivo municipal lo constituye el alcalde(sa) en
conjunto con los demas funcionarios que ocupan los cargos
de direccion municipal. (2004:45). Esta persona ejerce la au-
toridad de primero o segundo orden -segun contexto- en los
asuntos de justicia administrativa.

Cuadro N°. 4.3
Atribuciones del alcalde(sa)

Atribuciones Definicion Ejemplo
conceptual

(Son aquellas atribuciones |a. Hacer ~ cumplir ~ con
que dan al alcalde(sa) la |disposiciones del Concejo
posibilidad de participa- | municipal.
cion respecto a las decisio- |b. Dicta  las  medidas
nes politicas del gobierno |politicas 'y de  buen
local. El alcalde(sa) se |gobierno.

o define como representante | €. Representante legal del

Politicas

juridico de la municipali-
dad y tiene posibilidades
de incidir en la toma de
decisiones  establecidas
por el Concejo municipal.

municipio ante  otras
instituciones y ante la
ciudadania.

d.Tiene potestad de
sancionar acuerdos,
ordenanzas y resoluciones
del Concejo municipal.

Administrativas

Son  todas  aquellas
atribuciones que ubican al
alcalde(sa) como
administrador(a) y
gestor(a) de la municipali-
dad. Es decir, es el o la que
vela por una serie de
decisiones administrativas
que garantizan el adecua-
do funcionamiento de la
institucion, tanto externas
(bienes y servicios) como
internas  (administracion
de recursos humanos y
financieros) que le ubican
como  administrador(a)
municipal y ejecutor(a) de
las ordenanzas, reglamen-
tos y acuerdos del Concejo
municipal.

a.Administrador(a)
municipal.

b. Ejecutor de las
ordenanzas, reglamentos
y acuerdos emitidos por el
concejo municipal.
c.Nombra y remueve a
funcionarios.

d. Promueve la participa-
cion de la empresa privada
para contratar los servicios
publicos.

e.Organiza y dirige la
policia municipal.

Fuente: Elaboracién propia
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Segun el analisis de los marcos normativos, el alcalde(sa)
tiene niveles de potestades distintos. Es decir, que algunos
cuentan con mayor cantidad de potestades politicas y en
otros casos, con mayores potestades administrativas sin ca-
pacidad de incidir efectivamente en el Concejo municipal.

El hecho de que el alcalde(sa) cuente con mas funciones
administrativas que politicas esta condicionado al tipo de
participacion del alcalde(sa) en las decisiones del concejo
municipal (ver diagrama 4.1).

De manera que los grados de representacion del alcalde(sa)
también estan condicionados a dichas atribuciones, es cla-
ro que pueden existir atribuciones opuestas en cuando a la
capacidad de tomar decisiones del alcalde(sa) en cada uno
de los paises.

El concejo municipal es el 6rgano legislativo del municipio.
Es una institucion colegiada, por tanto el conjunto de sus
miembros constituyen un cuerpo, es la suma de todos los re-
presentantes electos (DEMUCA, 2004:65). El Concejo es una
instancia de control del ejecutivo municipal y es la encarga-
da de fiscalizar las acciones municipales.

En la region los concejos municipales pueden ser por resul-
tado de los filtros institucionales de caracter unipartidarios o
pluripartidarios, aunque el comportamiento de los resulta-

dos electorales puede reflejar que no necesariamente se con-
soliden sistemas pluripartidarios —sea desde el control bipar-
tidista hasta un multipartidismo altamente fragmentado-.

Cuadro N°. 4.4
Concejos Municipales en Centroamérica
y Republica Dominicana

Tipo Definicion Paises

Son aquellos concejos | Guatemala
municipales  que  se |Honduras
encuentran representados | Nicaragua

Concejo por  varios partidos |Costa Rica

municipal politicos, lo cual permite |Panama
pluripartidarios | un incremento al grado de | Republica Dominicana
representacion politica y
consolidacion de la
democracia municipal.

Son aquellos  concejos | El Salvador es el inico pais
municipales cuyos |de  Latinoamerica — que
representantes pertenecen |conserva  los  concejos
al mismo partido que |unipartidarios

gobierna la municipalidad

Concejo
municipal
unipartidario

Fuente: Elaboracion propia

Diagrama N°. 4.1
Tipo de potestades con las que cuentan los alcalde (esa) en Centroamérica
y Republica Dominicana

Potestades politicas j
. Alcalde(sa) es representante
Alcalde(sa) puede sancionar con voz pero sin voto en las
acuer_dos, orde;r}anzas y sesiones del Concejo
resoluciones emitidas por el Municipal, asambleas,
Concejo Municipal reuniones y demas actos que
la Municipalidad realice
Potestades administrativas J

Fuente: Elaboracién propia, 2009
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Uno de los factores que mas justifica la tendencia de con-
solidar concejos pluripartidarios es la promocion de una
mayor transparencia y eficiencia de la gestion municipal, lo
cual reduce el riesgo de crear resistencia ante los partidos de
oposicion, reduce las probabilidades de clientelismo politi-
co o las represarias contra personal municipal por razones
politicas, permite también dar mayor continuidad a la pro-
yeccion y planificacion del municipio para el desarrollo local
Optimo, asi como un mayor control interno para evitar el uso
discrecional de los recursos municipales. Las atribuciones
del concejo municipal se pueden clasificar en aquellas de
caracter politico, administrativo, de naturaleza financiera y
legislativa.

Cuadro N°. 4.5
Tipo de atribuciones del
concejo municipal

Atribuciones Caracteristicas
e FEjercicio del gobierno municipal.
e Nombrar y definir comisiones para €l mejor
cumplimiento de sus facultades.
e Emitir ordenanzas, reglamentos y acuerdos
s municipales.
Politicas

 Reformar y derogar instrumentos normativos.

e Ejecutar acuerdos necesarios por medio de los
cuales se ejercite la autonomia municipal.

 Emitir reglamentos y manuales internos.

* Aprobar los informes del alcalde (sa)

« Aprobar planes de desarrollo y programas para €l
beneficio de la poblacion.

e Aprobar contratacion de empréstitos.

« Organizar mediante reglamentos la prestacion de
servicios municipales.

e Fiscalizar las unidades de gestion y administracion.

Administrativas

e Elaborar y aprobar los presupuestos municipales.
e Aprobar planes de arbitrio.

¢ Autorizar egresos de la municipalidad - a
excepcion de gastos fijos- y adquisicion de bienes y
SErVicios.

e Aprobar las cuentas de la municipalidad o
ayuntamiento.

Financieras

e Puede presentar iniciativas de ley ante la
Asamblea Legislativa siempre y cuando entre en el
marco competencial municipal.

Normativas

Fuente: Elaboracién propia

Para determinar dicho grado de relacionamiento se deter-
minan tres niveles de analisis (a) grado de participacion del
alcalde(sa) en el proceso de toma de decisiones durante

las sesiones del concejo municipal, (b) relacionamiento del
alcalde(sa) con el concejo municipal segun quién preside
y (c) funciones del alcalde(sa) segun su vinculacion con el
concejo municipal. En cada criterio se establece una valora-
cion que va de alto, medio y bajo.

Con relacion al grado de participacion del alcalde(sa) en €l pro-
ceso de toma de decisiones durante las sesiones del concejo
municipal se establece la siguientes categorias: (i) alcalde(sa)
con voz y voto en el concejo municipal, (ii) alcalde(sa) con
voz, pero sin voto en el concejo municipal, (iii) alcalde(sa)
sin voz y sin voto en el concejo municipal.

Cuadro N°. 4.6
Grado de participacion del alcalde(sa) en
el proceso de toma de
decisiones durante las sesiones
del Concejo municipal

Tipo Definicién Grado
Cuando en la deliberacion de las
decisiones del concejo municipal el

Alcalde sa) alcalde_(sg:}) tiene potestad de emitir voto

convozy |YsSuopiniones tomada en cuenta como
votoen el | criterio para la toma de decisiones
I concejo politicas. Existen paises en los cuales el | ALTO
municipal voto del alcalde (sa) tiene doble valor,
por tanto se considera que incrementa
el nivel de injerencia del alcalde (sa) con
respecto a las decisiones del concejo
municipal.

Alcc;lrlld\(lac()za) El alcalde(sa) participa de las ,sesiones

pero sin del concejo municipal. También puede

I | votoenel |Participar, opinar y disertar;  sin | MEDIO
Concejo embargo, no tiene posibilidad de emitir
municipal voto.

Alcalde(sa) | Elalcalde(sa) tiene un nivel de participa-

sinvoz, ni | cion como expectante, donde su

11 voto en el | principal funcion es ejecutar las disposi- BAJO
Concejo ciones que se definan desde el Concejo
municipal | municipal

Fuente: Elaboracion propia

La participacion del alcalde(sa) respecto al proceso de toma
de decisiones, esta estrechamente vinculado con el hecho de
que en algunos paises quien preside el concejo municipal es
el alcalde(sa) y otras ocasiones es presidido por la figura del
el presidente del Concejo municipal.

Respecto a la figura que preside el Concejo, se establecen los
siguientes aspectos necesarios para el analisis:
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Cuadro N°. 4.7
Capacidad de toma de decisiones segin
quién preside el Concejo municipal

Tipo Definicion Grado
El alcalde(sa)
preside el | Cuando el alcalde(sa) preside el Concejo
Concejo municipal, convoca a las sesiones del ALTO
I' | municipal y | concejo y cuanta con mayoria en el
convoca las | concejo municipal.
sesiones
El alcalde(sa)
péeSIde' el g alcalde(sa) preside el Concejo munici-
11 onqe]ol pal pero no tiene poder de convocatoria | MEDIO
municipal 1 y ng cuenta con mayoria.
convoca las
sesiones
El alcalde(sa)
no preside el
Concejo ; i i
. . | El alcalde(sa) no preside el concejo, ni
i | municipal, ni tampoco convoca a la sesiones. EHO
tampoco
convoca a
sesiones

Fuente: Elaboracién propia

Para comprender el grado de relacionamiento del alcalde(sa)
con el concejo municipal un aspecto importante es la forma
como la relacion del alcalde(sa) con el concejo municipal
determina las funciones del mismo, ya sea como ejecutor,
administrador o como figura con poder de veto.

Los principales efectos tedricos de las relaciones de poder
cuando el alcalde(sa) no preside el concejo municipal son: i)
sumision del alcalde(sa) hacia el concejo municipal, ii) con-
trol politico limitado del alcalde(sa), iii) generacion de go-
biernos municipales divididos -alcalde(sa) sin mayorias en
el concejo municipal-.

Sumision del alcalde(sa) al concejo municipal. El alcalde(sa) y
el concejo municipal se distribuyen el poder municipal y ac-
tuan como contra poderes uno hacia el otro; equilibrando el
tablero politico-institucional. Sin embargo, una posible dis-
funcion puede ocurrir cuando el concejo municipal detiene
las funciones de tipo normativo y al alcalde(sa) sélo le co-
rresponden funciones de caracter puramente administrati-
vo. Esta distorsion tiende a estructurar una relacion donde el
alcalde(sa) se convierte en un empleado del concejo, como
simple ejecutor de 6rdenes superiores.

Control politico limitado del alcalde(sa). El hecho de no pre-
sidir el concejo municipal, es un gran limitante para el
alcalde(sa). Al no presidir el concejo, se reduce considera-
blemente la capacidad de toma de decisiones del jefe del eje-
cutivo. Ademas, su capacidad de control politico pasa a ser
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casi nula. El alcalde(sa) pierde la posibilidad de determinar
la agenda politica de la municipalidad, pues no tiene capaci-
dad de convocar a las sesiones del concejo, lo cual también
genera una restriccion politica. Existe igualmente limitacion
en cuanto a los temas de la agenda, ya que algunos aspectos
ni siquiera estan vinculados con las acciones especificas del
alcalde(sa).

Esto no solo afecta la autonomia del alcalde(sa), sino que,
de forma mas amplia, tiende a limitar la autonomia politica
de la municipalidad y debilitar la institucionalidad municipal
con respecto a otras instituciones del Gobierno. El municipio
pasa a ser gobernado por un sistema poco efectivo —con altos
costos de transaccion- y donde la representatividad politica
de la principal figura electa popularmente se ve considera-
blemente afectada, dado que no es €l quien fija las politicas
y prioridades de desarrollo del municipio. El alcalde(sa) en-
tonces, se convierte en una figura meramente administrativa
y de ejecucion de las decisiones del Concejo municipal, sin
margen de maniobra politica.

Gobiernos municipales divididos. Los gobiernos municipales
divididos se denominan a dos posibles situaciones de con-
figuracion de poder en los gobiernos locales. La primera de
un elemento externo se refiere a la relacion de gobiernos
municipales controlados por un partido politico diferente al
que controla el Poder Ejecutivo, mientras que la dimension
interna seria entonces aquellos casos donde el alcalde(sa)
no posee mayoria a lo interno del concejo municipal.

En aquellas situaciones en las cuales el disefio institucional
o simplemente el comportamiento politico electoral arrojan
un gobierno local en el cual el alcalde(sa) carece de mayoria
en el concejo municipal se obliga a una logica de coaliciones
estructurales o coyunturales para dar estabilidad politica. En
caso contrario, bien se podra articular también una mayoria
de oposicion con capacidad de gobernar en posicion contra-
ria a la agenda politica del alcalde(sa).

Esta situacion conlleva a una situacion de inestabilidad po-
litica provocada por el disefio institucional, afectando por
consiguiente la capacidad del ejercicio de la autonomia po-
litica del gobierno local en los asuntos territoriales, dada la
crisis de relacionamiento politico interno.

Los principales efectos tedricos de las relaciones de poder
cuando el alcalde(sa) preside el Concejo municipal son: i)
poder de doble voto, ii) consultas paralelas, iii) vocacion par-
ticipativa.

Poder de doble voto. En algunas ocasiones cuando el
alcalde(sa) preside el concejo municipal, éste puede tener
el poder de doble voto en caso de empate en los procesos
decisionales. De forma tal que el alcalde(sa) asume un papel
protagoénico, en la definicion de los asuntos politicos funda-
mentales del gobierno local.

Consultas paralelas. En algunos casos, cuando existen regio-
nes autbnomas o, por ejemplo, la existencia de municipios
indigenas. El alcalde(sa) debe tomar el visto bueno y opinion
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de sus homologos, especialmente cuando se trata de medi-
das que pueden afectar las condiciones de vida o incluso la
sostenibilidad ambiental.

Vocacion participativa. Dada la concentracion de poder en el
alcalde(sa), éste puede desarrollar procesos de participacion
ciudadana local que contribuyan a legitimar sus decisiones o
la implementacion de una agenda politica particular.

El caso de El Salvador se diferencia respecto a los otros pai-
ses analizados porque desarrolla un modelo de gobierno
local unipartidario, en el cual rige el principio de representa-
cion de mayorias, es decir, el partido con mayor numero de
votos es quien obtiene la alcaldia y todos los escafos en el
concejo municipal. La principal justificacion para este mo-
delo, es que el alcalde(sa) puede tomar decisiones de forma
mas efectiva, por tanto se optimiza el principio de goberna-
bilidad, entendida como la capacidad de tomar decisiones.

El proceso de politica publica local trata de reconstruir las 16-
gicas que presiden las nuevas formas de decision politica y
las interrelaciones que van estableciéndose entre organismos
publicos y grupos sociales. A partir de una concepcion de for-
mulacion de la politica publica basada en las relaciones de
multiples intereses, sean estos publicos o privados, se conclu-
ye que las fronteras entre lo estatal y lo no estatal son dinami-
cas y cambiantes, pues siempre diversos colectivos sociales
intentaran modificar o influir en el proceso integral de la po-
litica publica. Por tanto, estas son el resultado de constantes
y efervescentes interrelaciones e interdependencias guberna-
mentales, como de la sociedad organizada hacia éstas.

En el desarrollo de las politicas publicas locales existe una
complejidad e interconexion entre los aparentes y reales
problemas a ser atendidos, por lo cual se requiere no solo
del entendimiento del asunto en cuestion, sino de su coyun-
tura en la agenda social como en los valores e ideologias
implicadas en el mismo.

Desde esta posicion interesa analizar como los diversos ac-
tores influyen en el proceso de la politica publica, visto desde
una perspectiva que desafia el enfoque tradicional; esto a
partir de la dinamica del poder y sus estructuras subyacen-
tes. Se trata entonces, de reconstruir y generar procesos de
actuacion de los poderes publicos, es decir, examinar rela-
ciones, alianzas y conflictos entre actores presentes en el
proceso politico; esclareciendo desde una vision formal e
informal quién interviene en cada politica y fase concreta y
con qué resultados.

Las politicas publicas locales se caracterizan por hacer men-
cion a procesos, relaciones, decisiones y resultados, sin dejar
de lado en ninguno de sus puntos la tension, el conflicto, los
acuerdos y la ejecucion conforme a los recursos del poder
con que cada uno de los actores implicados directa o indirec-
tamente posee. La estructura fundamental es identificar el

como hacer mas efectivas las politicas publicas para resolver
los problemas sociales y como hacer que una politica publica
responda al control popular.

En la administracion publica ‘sector’ representa la sumatoria
de ejes tematicos en la accion publica y privada, los cua-
les se dividen en compartimentos que, de forma arbitraria,
constituyen cada una de las acciones del Estado, por los cua-
les, sector no es administrable, sino gobernable. Esta vision
de ‘sector’ parte de la funcionalidad politica de la accion del
gobierno, pues se entiende de su concepcion que ‘sector’ es,
en cierta manera, una forma de organizacion politica del Es-
tado por temas o areas de politicas que le permitan tener una
division clara de la accion social.

El concepto de ‘intersectorialidad’ hace referencia al modelo
organizativo donde hay una convergencia de esfuerzos de
diferentes sectores gubernamentales y no gubernamentales
para producir politicas integrales e integradas que ofrezcan
respuestas a las necesidades generales. Por tanto, la aplica-
cion de dicho modelo implica tres elementos basicos y es-
tratégicos: a) integracion, b) inclusion y ¢) mancomunidad
—-dado que la intersectorialidad supone compartir recursos,
responsabilidades y acciones y, por lo tanto, necesariamente
interpela a la solidaridad del poder-.

En lugar de interrogarse sobre las consecuencias de las es-
tructuras institucionales sobre las politicas publicas, es pre-
ciso invertir la pregunta e interesarse por la manera que las
politicas aprobadas e implementadas por el gobierno central
reflejan la distribucion del poder y de las funciones en éste;
asi como sus relaciones de coordinacion con las politicas
publicas adoptadas por los gobiernos locales.

De modo que las politicas publicas sean un medio para des-
cribir el comportamiento institucional y como sus variacio-
nes pueden ser atribuidas a las estructuras mismas. Agregan
los autores que las politicas se convierten en un analogo de
las instituciones, mas que en un conjunto de decisiones mas
o0 menos, eficientes, efectivas o racionales.

Desde el analisis elaborado por Charles Lindblom (1991) se
identifica el como los diversos actores influyen en el proce-
so de formulacion de las politicas publicas, visto desde una
perspectiva que desafia, lo que el autor denomina el enfoque
tradicional®; esto a partir de la dinamica del poder y sus es-
tructuras subyacentes. Para €l, se trata entonces de recons-
truir procesos de actuacion de los poderes publicos, es decir,
examinar relaciones, alianzas y conflictos entre actores pre-
sentes en el proceso politico.

Los actores no son, por tanto, observados o analizados a
partir de consideraciones genéricas sobre sus logicas de

¢ Definido como el método popular que consiste en separar la
elaboracion de las politicas publicas en sus distintas fases y
después analizar cada una de ellas, aunque Lindblom también
aclara que en el proceso las fases se obscurecen y se entrecruzan
unas con otras, y que no existe una secuencialidad o linealidad
en el proceso de elaboracion de Politicas Publicas (Lindblom
1991, p. 11).
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actuacion o su pertenencia formal a tal o cual corriente, ten-
dencia o posicion social, sino en relacion a su concreta ac-
tuacion en el desarrollo y materializacion de un programa de
accion determinado (Lindblom 1991, p. 7).

De esta forma las politicas publicas se caracterizan por hacer
mencion a procesos, relaciones, decisiones y resultados, sin
dejar de lado en ninguno de sus puntos la tension, el conflic-
to, los acuerdos y la ejecucion conforme a los recursos del
poder con que cada uno de los actores implicados directa o
indirectamente cuenta.

Desde un enfoque diferente, Meny & Thoening (1992, p. 261)
argumentan que la esfera publica y estatal se ha instalado
en todas partes, de forma tal que la mayoria de las acciones
de la sociedad civil, pasan directa o indirectamente por la
accion estatal, reflejada a través de las politicas publicas. Los
autores indican que el analisis de las politicas publicas cons-
tituyen otra forma de aproximacion al problema del poder,
dado que toda sociedad politica esta organizada a través de
procedimientos, de jerarquias y de instituciones mas o me-
nos formales.

Desde la perspectiva de Joan Subirats (1992, p. 21) se trata de
reconstruir las logicas que presiden de las nuevas formas de
decision politica y las interrelaciones que van establecién-
dose entre organismos publicos y grupos sociales. El Estado
se ha ido convirtiendo, entonces, en un actor social mas, si
bien dotado de una dimension especifica y con unos medios
y técnicas de accion muy especiales, que le relacionan con
el resto de los protagonistas sociales en la arena de la toma
de decisiones.

Es asi como Subirats (1992, p. 42) indica que este nuevo
punto de partida implica reconstruir una serie de acciones
u operaciones que conducen a la definicion de un problema
y al intento por resolverlo. Un problema entendido como la
insatisfaccion relativa a una demanda, una necesidad o una
oportunidad de intervencion publica.

Desde el analisis de estas tres perspectivas analiticas (Lin-
dblom 1991, Subirats 1992, y Meny & Thoening 1992) se
identifican cinco fases esenciales del proceso de la politica
publica: (a) planteamiento del problema, (b) formulacion de
politicas publicas, (c) el proceso de decision, (d) el proceso
de implementacion y (e) el proceso de evaluacion.

Para Lindblom (1992) la evaluacion de las politicas publicas
es dificil y sin conclusiones. Esto no quiere decir que no sea
posible sacar conclusiones de evaluaciones especificas de
politicas publicas o de etapas concretas de su elaboracion.
Sin embargo, la clarificacion de los hechos fundamentales
sobre la elaboracion de politicas publicas es una tarea que
precede a la evaluacion.

Para Subirats (1992, pp. 145 - 146) existen tres tipos basicos
de evaluacion: determinacion de necesidades — su preocupa-
cion esencial se dirige al descubrimiento de las debilidades
o los espacios problematicos del planteamiento del progra-
ma, de tal manera que puede mejorarse en futuros ajustes
-, evaluacion formativa o correctiva — pretende analizar el
funcionamiento real del programa y de todas las labores
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conectadas con el mismo, localizando los puntos criticos y
favoreciendo una via de mejora -, evaluacion de balance o
conclusiva - su objetivo es recoger informacion sobre los re-
sultados finales del programa y facilitar asi un juicio de valor
global del mismo -.

Los motivos que pueden llevar a promover una determinada
evaluacion pueden derivar de necesidades en la formulacion
de nuevas politicas, o bien, para asegurar que un programa
se implemente de la manera mas efectiva posible. Por otra
parte, se puede dar también cuando la evaluacion busca de-
terminar la efectividad de un programa para comprender la
viabilidad de su continuidad, modificacion o caducidad.

Paralelamente, la evaluacion puede estar motivada por razo-
nes que buscan comprender a través de sus resultados nue-
vos cursos de accién o cambios de actuacion, o buscar una
capacidad para influenciar en la manera de pensar en los
problemas y temas planteados sin que de los resultados se
derive una inmediata accién o cambio. Adicionalmente, se
podria estar ante una finalidad persuasiva de la evaluacion
como instrumento para otorgar argumentos las posiciones
de ataque o defensa con relacion a un cierto punto del pro-
grama u organismo ejecutor (Subirats 1992, pp. 155 - 156).

Por tanto, el proceso de politicas publicas tiende a ser una
dinamica en donde convergen multiples intereses y visiones
ideologicas sobre qué decisiones y acciones se han de tomar
para promover €l interés general. De ahi que no es de extra-
far que en dichas dinamicas el conflicto sea un elemento in-
trinseco, siendo en muchos casos un factor importante para
la inclusion de las multiples visiones reflejadas en féormulas
de atenuacion capaces de articular el consenso.

Sin embargo, es también en el proceso de las politicas publi-
cas donde se dan situaciones de antagonismo parcial o total,
creandose asi, una relacion manifiesta o latente de incom-
patibilidad por recursos limitados o simple calculo politico,
donde convergen intereses, posiciones y acciones percibidas
como mutuamente excluyentes y con una fuerte carga ideo-
logica -y de agendas subyacentes -, 1o cual responde a ele-
mentos, motivaciones y presiones de caracter propio, de un
grupo representado, o de terceras partes que inciden directa
o indirectamente en el proceso.

El presupuesto municipal faculta la adecuada comprension
de si las prioridades de los gobiernos locales vertidas en sus
politicas publicas y respectivas acciones son lo suficiente-
mente respaldadas con los recursos econdémicos para su
cumplimiento.

La capacidad de gestion presupuestaria del alcalde(sa) como
del concejo municipal depende de una cultura de apertura
de informacion, conocimiento en la materia, rigor analitico,
vision estratégica y capacidad de articulacion.
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Apertura de informacion: el principal desafio existente es la
obtencion de la informacion necesaria para poder realizar el
analisis presupuestario; dichos insumos en ocasiones son de
dominio publico, pero de una complejidad técnica que difi-
culta su identificacion, obtencion, comprension y sistemati-
zacion por parte de los tomadores de decision.

Conocimiento en la materia: dado el amplio universo temati-
co que se contempla en la formulacion presupuestaria, se re-
quiere de la capacidad de focalizar el objeto de priorizacion
publica en una combinacion de factores juridicos y presu-
puestarios. Ante el desconocimiento o falta de capacidades,
el resultado final es la delegacion hacia otros actores politi-
cos o bien hacia el personal técnico institucional.

Rigor analitico: €l analisis presupuestario descansa principal-
mente en la capacidad de desarrollar credibilidad sobre los
resultados obtenidos, la cual se logra por el uso instrumen-
tal, sistematizado y logico de herramientas que permitan
llegar a conclusiones veraces, fidedignas, de forma logica y
congruente, sobre los argumentos positivos o negativos de
una gestion municipal particular.

Vision estratégica: el desarrollo de analisis presupuestario
requiere de una fuerte inversion de tiempo, premiando una
adecuada combinacion de factores medulares: la “oportu-
nidad politica” y de “solidez y veracidad probada”, puesto
que en ciertas coyunturas el conflicto entre actores politicos
pueden verse tentado a preferir el primero en detrimento del
segundo, lo cual conlleva al peligro de la deslegitimacion.

Capacidad de vinculacioén y de articulacion: el trabajo presu-
puestario como instrumento para fortalecer las labores po-
liticas del municipio, requiere ir acompanado de procesos
conjuntos entre diversas instituciones, es decir, una sumato-

ria de esfuerzos y logros que permitan realizar contribucio-
nes significativas en la consolidacion de respuestas focaliza-
das que combinen los apoyos del gobierno local, con los del
gobierno central.

El presupuesto municipal y los planes anuales operativos son
los instrumentos de gestion mas importantes del municipio.
Dichos planes operativos deben contener tanto los gastos in-
ternos en los que recurre la institucion, como la proyeccion
presupuestaria para dar respuesta a necesidades y proyectos
locales. Estos planes operativos deben adecuarse a la capaci-
dad financiera real de la municipalidad. En algunos paises la
planificacion presupuestaria toma en cuenta el criterio de la
ciudadania a partir de un proceso de participacion ciudadana.

El que formula el presupuesto municipal y los planes anuales
operativos (POAS) es el alcalde(sa), quien tiene que pasar di-
chos planes ante el concejo municipal, y éste revisa y aprue-
bala propuesta, previo a enviarlo a la institucion de gobierno
central que se encarga de revisarlo y aprobarlo, antes de ser
enviado nuevamente a la municipalidad (ver diagrama 4.2).

El proceso presupuestario municipal en términos regionales
se basa en la fase de elaboracion, negociacion, aprobacion,
ejercicio del gasto y fiscalizacion®. En la elaboracion se

% “Inicialmente, €l presupuesto se concibié solamente como un plan
financiero anual de cardcter legal a través del cual se establecia la
distribucion de los recursos publicos para el logro de ciertos
objetivos. Posteriormente, con el desarrollo del Estado de Bienestar
y el incremento de las actividades gubernamentales y del gasto
publico, se empezo a reconocer la importancia econémica del
presupuesto, por lo que se le empezé a ver como un mecanismo
fundamental de gestion macroeconémica y planificacion. En anos
mds recientes, se ha vuelto a redescubrir la funcion politica del
presupuesto, ya que es un instrumento por medio del cual se puede
controlar el uso de recursos publicos por parte del Poder Ejecutivo;

Diagrama N°. 4.2
Procedimiento simplificado para la presentacion de presupuestos municipales:
modelo vigente en Centroamérica y Republica Dominicana

Aprueba
Alcalde(sa) Concejo
Municipal
Formula
Secretaria
. Municipal
Recibe

Fuente: Elaboracién propia

Instituciones contralores
o fiscalizadores del
tesoro nacional

Asamblea
Legislativa
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establecenprioridades, estrategias para atenderlas, yrecursos
especificos en funcion del objetivo que debe cumplirse. Es la
etapa que suele dejarse principalmente a los técnicos, y sin
embargo es la politicamente mas sensible.

La negociacion es la fase con mayor posibilidad de inciden-
cia, en funcion de la visibilidad del proceso, la facilidad de
acceso a quienes toman decisiones y la posibilidad de ejer-
cer presion para empoderar una agenda de desarrollo en es-
pecifico. La fase de aprobacion, determinada por el marco
juridico, es el proceso en el cual la deliberacion y la negocia-
cion toman forma y se adoptan las decisiones presupuesta-
rias vinculantes.

El ejercicio del gasto constituye la fase de implementacion
del proceso presupuestario segun las planificaciones anuales
y estratégicas ya desarrolladas.

La fiscalizacion es la fase de control sobre la ejecucion pre-
supuestaria realizada, en la cual el acceso a la informacion
es indispensable para comprender sus resultados, particu-
larmente, en qué se gasto y exigir claras explicaciones del
porqué se gasto en los diversos destinos contemplados.

La tendencia regional a nivel de la formulacion de los presu-
puestos municipales, denota como se presenta en el Diagra-
ma No 4.2 que la responsabilidad de la formulacion recae en
el alcalde(sa) y en su equipo técnico, siendo el concejo muni-
cipal quien aprueba. No obstante, la praxis institucional evi-
dencia una especie de aprobacion de segundo nivel cuando
el presupuesto formulado y aprobado por el gobierno local
requiere un segundo control politico o técnico, ya sea por la
necesidad de ser ratificado por la Asamblea Legislativa, o bien
una revision que si bien requiere ser de procedimiento y lega-
lidad tiende también a entrometerse en los temas propios de
las estrategias de desarrollo local, tal es el caso de algunas de
las Contralorias Generales de la Republica en la region.

Los arreglos institucionales en torno al presupuesto varian
sustancialmente de pais a pais, dependiendo de las carac-
teristicas de su régimen politico y en particular de la forma
en que se estructure el balance de poderes entre el gobierno
central y el gobierno local.

El analisis de la institucionalidad politico en las relaciones
entre el alcalde(sa) y concejo municipal si bien determina
la capacidad de respuesta de los gobiernos locales, no se
puede dejar de lado que toma vida a partir de los intereses y
visiones ideologicas de los actores politicos.

asi como poner un limite legal al poder de los gobernantes. En la
medida en que el Estado obtiene sus ingresos con base en el poder
legal para recaudar impuestos, es necesario crear un mecanismo
legal que autorice la distribucién de dichos recursos y sirva de base
para la fiscalizacion de su utilizacion” En: V Pallavicini 2003
“Proceso presupuestario: una arena de participacion de la
sociedad civil en la construccion democratica”, Fundacion Arias
para la Paz y el Progreso Humano
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Desde esta perspectiva, los gobiernos locales como institu-
ciones politicas constituyen los determinantes estructurales
de las preferencias individuales y colectivas, generando las
reglas de interaccion politica y social para canalizar de la
forma mas adecuada las necesidades de la sociedad en el
espacio local.

Las instituciones conforman las estrategias de los actores y
éstas, en su interaccion, producen resultados colectivos. Por
tanto, los gobiernos locales como instituciones proveen in-
formacion, oportunidades, incentivos y restricciones tanto a
los ciudadanos como a los lideres para la eleccion de ciertas
estrategias de desarrollo local, y solo cabe explicar los re-
sultados colectivos a través de las decisiones asumidas por
los actores, e influenciadas por un marco historico-cultural,
donde sus relaciones con el gobierno central determinan los
procesos y resultados.

Es asi como la eleccion y supervivencia de la instituciona-
lidad municipal depende de su desempefio en la provision
de los bienes publicos y en la reproduccion de los costes de
transaccion, asi como de la via por la que han sido elegidas,
incluido el papel de pequenos acontecimientos y de la suerte
en la obtencion de adhesiones. Una vez que las instituciones
existen, establecen parametros para la accion, pero también
pueden autoreforzarse y dificultar su sustitucion mediante
los efectos de los incentivos que comportan.

Incluso ciertas instituciones que producen resultados inefi-
cientes pueden sobrevivir como consecuencia del aprendi-
zaje de los actores mediante el uso, su adaptacion a las regu-
laridades institucionales y los costes de su sustitucion.

El concepto de “equilibrio inducido institucionalmente” utili-
zado por Kenneth Shepsle, expone que las estrategias de los
actores y sus interacciones en un escenario social pluralista
pueden producir elecciones sociales estables, aunque a ve-
ces no deseadas o ineficientes, gracias al papel de las institu-
ciones. Por tanto, la estabilidad es un resultado de los costes
impuestos a ciertas estrategias y de los mecanismos de agre-
gacion establecidos por las reglas institucionales. Situacion
que tiende a ser mayor y necesaria cuando el alcalde(sa) no
preside el concejo municipal.

La calidad democratica local del sistema politico descansa
en su capacidad para promover y consolidar el disefio de
un conjunto de reglas y principios adecuados, a través de
los cuales se determina el como y el quién participa en la
adopcion de las decisiones publicas, y de igual manera los
marcos para la manifestacion de las interacciones publicas y
privadas que dotan de caracter identitario a los tejidos socio-
politicos existentes. Esta realidad esta consignada no solo en
los marcos competenciales, sino también en la capacidad de
los actores por respetar e interactuar politicamente sobre €l
sustento de la institucionalidad formal.

Es asi como estas reglas de juego deben ajustarse continua-
mente a los factores endogenos y exogenos, para determinar
la aplicabilidad correcta de una serie de principios elemen-
tales, garantizando las mismas oportunidades de igualdad y
equidad de participacion en la vida publica.
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A efectos de comprender las tendencias regionales en las
relaciones entre el alcalde(sa) y el concejo municipal se pro-
cede en primera instancia a establecer un posicionamiento
conceptual sobre la gobernabilidad y gobernanza local con
el fin de identificar las dimensiones normativas y subjetivas
que la determinan y dejar en evidencia los efectos teoricos de
la fragilidad institucional (i), y, en un segundo nivel analitico
analizar los rendimientos regionales en dichas relaciones a
partir del comportamiento de los concejos pluripartidarios,
las potestades del alcalde(sa) y del presidente del concejo
municipal desde un angulo comparativo regional (ii).

Finalmente, se desarrolla un analisis sobre las condiciones
propias de cada pais que determinan los filtros y atenuacio-
nes institucionales en las relaciones entre el alcalde(sa) y el
concejo municipal (iii).

La capacidad de los gobiernos locales para articular politicas
publicas territoriales demuestran realidades cada vez mas
complejas y dinamicas, independientemente si éstos se
ubican desde una realidad econdmica, multicultural o
geografica, puesto que las reglas de juego enmarcadas en la
institucionalidad juridica, estan cada vez mas sujetas a un
cuestionamiento continuo por parte de la realidad politica
imperante de sus respectivas sociedades.

Desafios o simplemente escenarios que no se adaptan a los
esquemas de las relaciones politicas de hace medio siglo
atras e inclusive en algunos casos de tan solo realidades
de hace un par de décadas; es asi como el estudio del
entramado politico-institucional de los gobiernos locales
implica una necesaria rigurosidad para entender una serie
de fendmenos que al final de cuentas son una sumatoria
de procesos multicausales y que requieren de la madurez
analitica para ser visto tanto desde un enfoque diacronico
como sincronico®.

La gobernabilidad inclusiva descansa en la capacidad
de estructurar esquemas de gobierno en los cuales las
relaciones entre el gobierno central y el gobierno local,
facultan una adecuada territorializacion de las politicas
publicas, contribuyendo asi a la flexibilizacion de los disefios
institucionales para dar respuesta oportuna, eficiente y eficaz
a las necesidades prioritarias de la sociedad.

% “E] buen gobierno democrdtico de las sociedades contempordneas
se hace cada vez mds arduo. El cuerpo politico de los paises que
gozan de una forma de gobierno dotado de legitimidad popular
sufre hoy presiones de toda indole, que juntas, pueden producir
efectos perversos para la democracia. Las presiones demogrdficas y
migratorias, las precariedades ecologicas, las innovaciones técnicas,
los nuevos movimientos ideologicos y sociales, las exigencias
crecientes de los diversos sectores de la ciudadania, entre otros
factores, ejercen con frecuencia demandas mutuamente
contradictorias que dificultan la tarea de gobernar, asi como las mds
importante atn de gobernados a nosotros mismos” En: Xavier
Arbos y Salvador Giner. “La Gobernabilidad. Ciudadania y
democracia en la encrucijada mundial”. Editorial Siglo XXI,
Madrid - Espafa, 1996; pg. vii.

En esta definicion se destaca la necesidad de que las
instituciones del gobierno central como del gobierno local
gocen de una adecuada eficacia en el marco de sus acciones
y por ende de legitimidad. La obtencion de esta eficacia
depende en gran medida de la capacidad que posean las
estructuras gubernamentales para canalizar y dar respuesta
de forma satisfactoria a las demandas sociales, culturales,
econOmicas, productivas, entre otras, en un proceso
caracterizado por constantes demandas que conllevan al
surgimiento de conflictos entre la esfera politica y social, los
cuales a su vez requieren de adecuadas normas o reglas que
permitan su conduccion.

La gobernabilidad inclusiva supone que los conflictos
derivados por las acciones colectivas deben ser resueltos
en el marco de decisiones emanadas por la dimension
nacional y local del Gobierno, como de la interaccion entre
ambos, quedando prohibidas las relaciones o férmulas
de negociacion publicas o privadas que violen o atenten
contra los derechos fundamentales de la ciudadania u
otras garantias constitucionales. Sin embargo, no siempre
los marcos competenciales que delimitan y contribuyen a
la canalizacion de la accion gubernamental se encuentran
claramente definidos, principalmente en detrimento de la
capacidad de interlocucion politica de los gobiernos locales.

Un punto de partida para el analisis del modelo de autonomia
municipal es que las actuaciones en el marco de la gestion
publica y especificamente de la gestibn municipal, no
dependen exclusivamente de las limitaciones o restricciones
del marco juridico e institucional. Los actores también
afectan e inciden en el marco institucional, ya que desde
un enfoque neo institucional, son quienes le dan vida a las
instituciones y, por tanto, su percepcion respecto a la gestion
publica afecta el quehacer institucional.

La gobernabilidad local, como capacidad de canalizacion
de las demandas sociales descansa en la capacidad del
disefio politico-institucional de los gobiernos locales para
articular a diversos actores estratégicos en la definicion de
las politicas publica locales, y en donde a su vez converge un
proceso de constante influencia determinada por las diversas
instituciones del gobierno central.

De formatal, que los gobiernoslocales se encuentran ante una
doble banda de tension, una de caracter externo determinada
por las presiones de caracter institucional -competencias
compartidas o concurrentes- que influyen en la gestion de
forma autonoma, y otra de caracter interno, derivada de
la capacidad de incidencia politica sobre el alcalde(sa) y el
concejo municipal -competencias exclusivas-.

Si bien un alcalde(sa) que preside o no el concejo municipal
no elimina la posibilidad de presion politica sobre la toma de
decisiones, si hace una apuesta hacia el tipo de equilibrios
institucionales predisefiados por la ingenieria del Estado, es
decir, las reglas de juego que determinan las relaciones entre
el gobierno central y el gobierno local.

La pregunta fundamental sera entonces cpromueve el
andamiaje juridico-institucional la capacidad de superar las
crisis institucionales? o bien ¢poseen los actores politicos el
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aprendizaje cultural necesario para estructurar adecuadas
coaliciones y modelos de interlocucion que contribuyan
a superar las crisis politicas? Ante ambas interrogantes
sobresale entonces ¢cudles son los niveles de tolerancia que
la gobernanza facilita a las relaciones entre el alcalde(sa) y €l
concejo municipal?

De esa forma, se parte del concepto de gobernanza como
aquellas caracteristicas identitarias institucionales, dado un
aprendizaje histérico —institucionalismo contextualizado-,
que facultan los margenes de actuacion para la canalizacion
de las demandas sociales en el proceso donde intervienen
multiples actores estratégicos, y cuya construccion de la
legitimidad de ejercicio depende de la base y modelaje
organizacional y competencial, para obtenerlos rendimientos
esperados por parte de los gobiernos locales en un contexto
y territorio especifico.

Sinembargo, lagobernanzamunicipal sobrepasalacapacidad
interna del mismo gobierno local, pues se encuentra
profundamente entrelazada a la base constitucional y
demas entramado juridico que la sustenta. Por tal razon,
la gobernanza municipal en su conjunto amplio denota la
base juridica e institucional que se establece como via para
garantizar el cumplimiento de la autonomia municipal.

Como bien se ha mencionado en capitulos anteriores, es
claro que los modelos de autonomia municipal no suelen
contener un programa politico administrativo que tenga
incidencia en el funcionamiento efectivo y eficiente de la
gestion municipal. Una de las posibles razones es porque
no existe una capacidad de generar politicas desde una
perspectiva de la inter sectorializacion; esto aunado al hecho
de que, aun en la actualidad, los temas que atafien la gestion
municipal no se han considerado como prioritarios ante
estados tradicionalmente centralistas.

La via de procedimientos por medio de los cuales se logra
clarificar las formas cémo se aplica la politica publica para
el cumplimiento de la autonomia municipal, no es clara. Por
tanto, muchos de los aspectos que se intentan definir desde
los enunciados de la ley, en ocasiones mas que clarificar
pueden convertirse en un obstaculo para la ejecucion de
acciones que legitimen la autonomia municipal. Situacion
que se tiende agudizar si existen conflictos politico-
institucionales en las relaciones entre el alcalde(sa) y el
concejo municipal, y cuyas externalidades se reflejan en la
gestion y rendimientos municipales.

Por tanto, la fragilidad institucional municipal refleja en
ultima instancia, mas que las deficiencias de habilidad de los
gobernantes, los condicionamientos politico-institucionales a
los cuales se encuentran sometidos y les obliga a transitar por
mecanismos de interaccion entre quienes no necesariamente
han sido concebidos de una forma clara y operativa tanto en
su dimensién nacional como local, o inclusive en la relacion
entre ambas; y en donde los principios de solidaridad y
subsidiaridad, no dejan de ser eso simples principios.

Es asi como se desprende que las reglas de juego no
constituyen en si mismas la razéon de la insatisfaccion por
la crisis de representacion democratica en el nivel local;
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siendo ellas la puerta de expresion sobre las distorsiones
entre las preferencias de los actores politicos, asi como de
estos con las estructuras limitadas en las relaciones entre el
gobierno central y el gobierno local y la sobre-canalizacion
de demandas de la sociedad.

Después de todo, no se puede obviar que la democracia y sus
reglas son un proceso en constante construccion y el hecho
de que la autonomia municipal no se alcanza solamente
con la instauracion de elecciones directas de las autoridades
electorales, sino desde una conjugacion de la voluntad y
capacidad politica que se encuentran condicionadas por
un disefo institucional, particularmente en la capacidad de
construccion de una vision a futuro por parte del alcalde(sa)
y su concejo municipal.

Con el objetivo de estudiar las relaciones entre las dos
principales instituciones municipales electas por voto
directo -el concejo municipal y el alcalde(sa)- el abordaje
comparado regional sera en tres niveles de analisis, a saber
i) la relacion entre alcalde(sa) y concejos municipales mono
o pluripartidarios, ii) las potestades del alcalde(sa) y iii) las
atribuciones de quien preside el concejo municipal (vea
cuadro 4.8)

Del Cuadro N° 4.8 se infiere el equilibrio de fuerzas, por
pais, entre concejos municipales —pluripartidarios o0 mono-
partidarios- y el alcalde(sa). También expresa el numero y
porcentaje de municipios en que los alcaldes (sas) cuentan
con mayoria en el concejo municipal. Finalmente presenta si
el alcalde(sa) preside o no el concejo. Antes de analizar las
grandes tendencias expresas por el cuadro, seran expuestas
las situaciones particulares a cada pais.

Todos los paises de la region cuentan con concejos
municipales pluripartidarios, con excepcion de El Salvador.
En este pais el concejo municipal es monopartidario, o sea
alcalde(sa) y concejales pertenecen al mismo partido. Esto
ocurre porque “la forma de candidatura de las autoridades
municipales es de lista cerrada y bloqueada, y la forma
electoral utilizada es el sistema de mayoria simple (Codigo
Electoral: Art. 264). Por lo tanto, el partido que obtiene
la mayoria se lleva todos los puestos” (DEMUCA: 2009).
Evidentemente, mas alla de una gobernabilidad “perfecta”,
esta ingeniaria electoral municipal limita considerablemente
la representatividad de los concejos municipales.

En Guatemala y Honduras, a pesar de que cuentan con
concejos municipales pluripartidarios, no existen municipios
donde el alcalde(sa) no tenga la mayoria en el concejo
municipal. En Honduras esto se explica por el marco legal
electoral y el sistema de partidos. El articulo 135 de la ley
electoral determina que:
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Cuadro N°. 4.8
Concejos pluripartidarios en Centroamérica y
Republica Dominicanaen el afio 2009

Guatemala | El Salvador | Honduras | Nicaragua | CostaRica | Panama Reptiblica
Dominicana
1. | ;Existen los concejos pluripartidarios? Si No Si Si Si Si Si
Cantidad de municipios en los cuales
2. | el alcalde(sa) cuenta con mayoria en el 0 0 0 27 76 22 95
concejo municipal.
Porcentaje de municipios en los cuales
3. | el alcalde(sa) NO cuenta con mayoria 0% 0% 0% 17.64% 94% 29% 63%
en el concejo municipal.
;Preside el alcalde(sa) el concejo . . . .
4. municipal? Si Si Si Si No No No

Fuente: Elaboracién propia con informacién previa al afio 2008.

“Se declarard electo alcalde(sa) y vicealcalde(sa) municipal
alos candidatos que aparezcan en la nomina de candidatos
del partido, alianza o candidatura independiente que haya
obtenido la mayoria de votos, restando del total de votos
que favorecen a dicha nomina el equivalente a un cociente
electoral municipal.

Se declarard electo como primer regidor al ciudadano que
aparezca en la némina favorecida con el mds alto numero
de votos, después de haber restado el cociente electoral
municipal, con el que se eligié al alcalde(sa) y al
vicealcalde(sa). Se procederd de la misma forma, hasta
que se complete el numero de regidores que corresponde
al municipio.”

A pesar de haber evolucionado de un sistema politico bi-
partidista, a un sistema multipartidista bipolar®’, la escena
politica en Honduras por ejemplo, la cual es ampliamente
dominada por las dos grandes agrupaciones politicas (Parti-
do Nacional (PN) y el Partido Liberal (PL)); permite una cierta
estabilidad, la cual se visualiza en que el alcalde(sa) siempre
tiente la mayoria en los concejos municipales. Hay que re-
saltar también la importancia de elementos informales en la
construccion de mayorias concejales. Asi, muchas veces el
alcalde(sa), a pesar de no haber obtenido la mayoria del con-
cejo en las urnas, puede conseguirla a posteriori por medio
de negociaciones.

Con respecto a Guatemala, la explicacion puede sorprender
los mas habituados a democracias en que dominan partidos

% Ingenieria y comportamientos electorales a nivel municipal,
DEMUCA, 2009, Cuadro 4.10, p. 164.

estables y detentores de una ideologia bien definida. En este
pais, la formula electoral mixta —para sindicos mayoria sim-
ple y para concejales representacion proporcional-y el siste-
ma multipartidario fragmentado nos hace pensar en un sis-
tema de minorias, representativo, pero poco efectivo a nivel
de gobernabilidad.

Sin embargo, el cien por ciento de los gobiernos locales po-
see un alcalde(sa) con mayoria en el concejo municipal, 1o
cual contradice este primer supuesto. En verdad, esta tasa
elevadisima de mayoria concejal por parte del alcalde(sa) se
explica justamente por la inestabilidad del sistema partidista
y la débil fidelidad partidaria.

En caso de que el alcalde(sa) no logre tener la mayoria en el
concejo, emergen las practicas transfuguistas que, mediante
negociaciones mas o menos formales, garantizan las mayo-
rias hacia el alcalde(sa) electo. Existen casos en los cuales el
alcalde(sa) cambia de partido a fin de garantirse una mayoria
concejal.

Nicaragua y Panama, a pesar de no contar con un 100%
de alcaldes(as) con mayorias municipales, presentan cifras
positivas para la efectividad de la gobernabilidad local. En
Nicaragua, solamente 17,64% de los alcaldes(as) no tienen
mayoria concejal, mientras que en Panama el dato es de
un 29%. La explicacion para estos numeros expresivos en
Nicaragua, se debe a una fuerte polarizacion politica y una
eficiente disciplina partidaria lo cual ocasiona practicamente
bancadas bipartidarias en donde el partido que ejerce la al-
caldia tiene la mayoria calificada del concejo municipal.

En Panama el disefio electoral para elegir a los regidores es

original. La forma de candidatura se da por lista cerrada y
la formula electoral es mayoritaria. Se eligen 5 (0 mas, en
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proporcion al tamano de la poblacion) representantes de co-
rregimientos por municipio.

Sin embargo, cada partido solo puede presentar hasta tres
candidatos para cada corregimiento (Art. 223 CE). Por lo tan-
to, se puede imaginar que en muchos municipios el parti-
do del candidato vencedor de la alcaldia, produce un efecto
arrastre sobre las elecciones mayoritarias para los escafnos
del concejo municipal. De ahi, el amplio porcentaje de mu-
nicipalidades (71%) en que el alcalde(sa) tiene la mayoria del
concejo municipal.

Costa Rica se destaca por ser un caso opuesto, donde el 94%
de los alcaldes(as) no tienen mayoria en el concejo munici-
pal. Este porcentaje se justifica probablemente en el periodo
de diez meses que separa las elecciones para regidores —en
febrero- y las elecciones para alcaldes(as) —en diciembre-.
Por tanto, es comun el descontento de los electores con sus
nuevos representantes, ante la falta de triunfos electorales
esperados y por ende un nuevo re-alineamiento en el com-
portamiento del voto.

De hecho, muchas veces el ciudadano espera mejorias casi
que instantaneas al momento en que los representantes asu-
men sus puestos, sin considerar que usualmente el primer
ano de gestion ha sido planificado por el gobierno saliente.
De ahi un incremento de la decepcion ante la lentitud de re-
sultados tangibles de una nueva gestion publica local.

A esto se anade el alto indice de volatilidad del pais®, el ter-
cer mas importante de la region, solo de tras de Guatemala
y Panama. El Indice de volatilidad de Pedersen “expresa Ios
cambios en las preféerencias del voto ciudadano, es decir, cuales
son las ganancias y las pérdidas de una eleccion a la siguiente”
(DEMUCA, 20009).

Entonces, se puede deducir que en Costa Rica, la ausen-
cia de mayorias en los concejos municipales por parte del
alcalde(sa) se explica por el i) calendario electoral; la distan-
cia entre la realizacion de las elecciones para concejales y
alcalde(sa) y i) por la baja fidelidad partidaria y la importan-
cia que pueden tener nuevas agremiaciones politicas entre
dos fechas electorales.

En Republica Dominicana, a pesar de que predomina un sis-
tema politico bipartidista y elecciones integradas, casi dos
tercios de los alcaldes (sas) (63%) no cuentan con mayoria.

8 Volatilidad Elecciones Presidenciales en Centroamérica
Y Rep. Dominicana

Pais Periodo Numero de
Periodos
Guatemala 2003-2007 1
El Salvador 2000-2003 1
Honduras 1997-2005 3
Costa Rica 2002-2006 1
Panama 1999-2004 2
Republica 1978-2000 6

Dominicana
Fuente: DEMUCA, 2009
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La explicacion posible es la féormula electoral proporcional
para la eleccion del concejo municipal.

Segun el estudio de Morgan (2009), solamente 35,5% de la
poblacion dominicana confia en los partidos politicos, por
debajo de otras instituciones como la policia (45,5%) o el sis-
tema de justicia (50,1%).

En resumen, se registran dos grandes tendencias en lo que
concierne la relacion entre el alcalde(sa) y los concejos mu-
nicipales. Por un lado; Guatemala, El Salvador, Honduras
y Nicaragua, paises donde el alcalde(sa) preside el concejo
municipal. Por el otro, Costa Rica, Panama y Republica Do-
minicana, paises donde el alcalde(sa) no preside el concejo.

Notese una inclinacion comun entre el primer grupo. Cuan-
do el alcalde(sa) preside el concejo municipal, este tiene la
mayoria integral de los concejos municipales en tres paises
(Guatemala, El Salvador, Honduras) y en Nicaragua donde
los alcaldes (sas) tienen mayoria concejal en mas de 80% de
los municipios.

Por el contrario, se verifica entre los paises donde el
alcalde(sa) no preside el concejo que es en mas de la mitad
de las municipalidades en las cuales el alcalde(sa) no cuenta
con la mayoria concejal, ejemplo de esto se da en Republica
Dominicana (63%) y Costa Rica (94%).

Panama emerge entonces como una excepcion a la regla. A
pesar de que el alcalde(sa) no preside el concejo municipal,
éste tiene la mayoria en gran parte de los municipios del pais.
No obstante, se debe recalcar que entre los paises en los
cuales los alcaldes (sas) tienen mayoria concejal en mas de
la mitad de los municipios, Panama tiene la tasa mas baja.

JPor qué en los paises donde el alcalde(sa) preside el concejo
municipal, éste tiende a tener la mayoria en el organo
deliberativo? Plantear la pregunta de esta manera no
permitiria identificar las verdaderas variables que explican
la alta gobernabilidad de municipios donde el alcalde(sa)
preside el concejo; pues en realidad, la razon no se da en
el hecho de que el alcalde(sa) sea quien preside el concejo y
por ende obtenga su mayoria.

Al contrario, la explicacibon es mas factible en las
caracteristicas de la ingenieria electoral municipal de cada
pais. Por ello surge la interrogante .qué rasgos comunes
tienen entonces los disenios electorales de estos paises?

indice de Pedersen

59,09
53
6,68
36,00
43,11
21.2
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Con la intension de buscar caracteristicas similares en cada
uno de los dos grupos planteados, se pretende comparar dos
variables de la ingeniaria electoral que posiblemente influyen
en tendencias de homogeneidad partidaria entre alcalde(sa)
y concejo municipal. Estas variables son sistema de partidos
y formula electoral para el concejo municipal.

En el marco del estudio de partidos politicos, se trata enton-
ces de un enfoque morfologico, o sea, “deposita su atencion
en el numero de partidos que tiene poder relevante en el siste-
ma politico”. Por poder relevante, se entiende la capacidad
del partido de formar mayorias para la toma de decisiones.

El sistema de partidos es el resultado de la interrelacion de
partidos que compiten por el poder politico y el ejercicio de
la administracion (Bunge, 1999). Inicialmente teorizado por
Duverger (1957), la clasificacion de sistema de partidos fue
profundizada por Sartori (2005). Asi, basado en el Indice La-
akso-Taagepera, €l autor italiano propone una taxonomia de
siete clases de sistemas de partido (ver cuadro 4.9).

Cuadro N°. 4.9
Clasificacion de los sistemas de partidos
segun numero efectivo de partidos,
a partir del calculo del
indice Laakso-Taagepera

Sistema de partidos Numero efectivo
de partidos
Partido predominante NEP < 1,7
Bipartidista 1,8>NEP<24
Multipartidismo bipolar 2,56>NEP<2,9
Multipartidismo moderado 3,0>NEP< 3,5
Multipartidismo fragmentado 3,6 >NEP < 4,0
Multipartidismo altamente fragmentado NEP > 4,0

Fuente: Vargas 2007

El Indice Laakso-Taagepera calcula el Numero Efectivo de
Partidos (NEP), mide el nivel de fragmentacion del sistema
de partidos a partir de los escafos obtenidos por los parti-
dos politicos. En otras palabras, “es un indicador que mide
el numero de partidos que dentro de un organo legislativo -las
asambleas parlamentarias o los concejos municipales- tienen
capacidad eféectiva de tomar decisiones” (DEMUCA, 2009).

Cuando se habla de formula electoral, se hace referencia al
modelo de eleccion, es decir el mecanismo a través del cual
se transforman los votos en escafios. Se distinguen general-
mente dos grandes categorias de sistemas electorales: a) los
sistemas electorales mayoritarios y b) los sistemas electora-
les de representacion proporcional.

Los sistemas electorales mayoritarios son los que asignan
escafos en cada circunscripcion al candidato con mayor
o menor numero de votos. El efecto teodrico inmediato de
este tipo de sistema electoral es que tiende a favorecer a los
partidos mas grandes en detrimento de los partidos mas pe-
quenos. En los sistemas de representacion proporcional los
escafos se reparten de acuerdo con el porcentaje de votos
obtenidos por cada partido.

También cabe mencionar a los sistemas mixtos, que corres-
ponden a los sistemas en los cuales los electores tienen dos
votos, uno atribuyéndose segun una férmula proporcional y
otra en una circunscripcion uninominal.

Los supuestos son: i) la féormula electoral mayoritaria propi-
cia a que el alcalde(sa) tenga mayorias concejales, el opuesto
es valido para la formula electoral proporcional y ii) sistemas
bipartidarios o de multipartidismo bipolar igualmente tienden
a construir concejos municipales alifiados con el alcalde(sa),
mientras que cuanto mas partidos menos probable que el
alcalde(sa) tenga mayoria concejal (ver cuadro 4.10).

Por representacion se entiende el “sistema electoral en el
cual los grupos politicos ocupan escanos en una proporcion
prdcticamente igual al porcentaje de votos obtenidos, situacion
ideal y tedrica en la cual ningun partido estd sub- o sobre-re-
presentando y donde inclusive partidos muy pequenios tienen
representacion”(DEMUCA,2009). Este efecto teodrico se asocia
generalmente a sistemas electorales de tipo proporcional.

Mientras que un sistema electoral que promueve la efectivi-
dad implica una asamblea o concejo donde las fuerzas estan
concentradas facultando un alto grado de gobernabilidad.
Los sistemas electorales de tipo mayoritario tienden a gene-
rar este efecto.

Al observar el cuadro, se infiere que la forma electoral para
la eleccion del concejo municipal tiende a ser determinante
en la formacion de mayorias favorables al alcalde(sa). Los
paises ubicados a la derecha del cuadro, y que por lo tan-
to tienen formulas electorales mayoritarias o mixtas, son
ejemplo de cuando el concejo municipal se inclina a ser del
mismo partido/coalicion del alcalde(sa). Por el contrario, los
dos paises —Costa Rica y Republica Dominicana- donde el
alcalde(sa) generalmente no tiene mayoria concejal cuentan
con modelo de eleccion proporcional.

No obstante, el sistema de partidos no parece ser una va-
riable determinante. El supuesto de que cuanto mas parti-
dos, menos probable es que el alcalde(sa) tenga mayoria
municipal, no se verifica. Guatemala, Panama y El Salvador
tienen sistemas multipartidarios fragmentados o altamente
fragmentados y sin embargo, sus alcaldes (sas), en general,
cuentan con mayorias concejales. En cambio, Republica Do-
minicana posee un sistema multipartidista bipolar — Hondu-
ras y Nicaragua-, con menos partidos relevantes entonces,
pero aun asi no faculta un numero expresivo de alcaldias
con mayoria concejal.
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Cuadro N°. 4.10
Sistema de partidos segundo numero de efectivo de estos en concejos
municipales y formula electoral para la eleccion de concejales

Formula Electoral

Sistema de partidos Representacion proporcional Mixto Mayoritario
Multipartidismo altamente - .
fragmentado Costa Rica Guatemala Panama
. . A
Multipartidismo fragmentado El Salvador %
Multipartidismo moderado )
2
Y
Honduras (=}
Multipartidismo bipolar Nicaragua o
Republica Dominicana* =
Bipartidista
Partido predominante

Efectividad

*paises cuyos alcalde(sa) en general no cuentan con mayoria en el Concejo municipal

Fuente: Elaboracién propia

Es interesante observar como el pafs con menor porcentaje,
los cuales el alcalde(sa) no detiene mayoria municipal ~Cos-
ta Rica- se adecua perfectamente a los dos supuestos. Ubi-
candose encima y en la extrema izquierda del cuadro, dicho
pais tiene un sistema multipartidario altamente fragmentado
y su formula electoral es proporcional.

Sin embargo, hay que admitir que el anterior cuadro pre-
senta una limitante importante, pues reduce su analisis a
rasgos formales de la ingenieria electoral, aunque se sabe
que, en muchas situaciones, son elementos informales los
que determinan la construccion de bancadas politicas, par-
ticularmente la influencia de los partidos politicos en la se-
leccion de sus candidatos y los patrones de cultura politica
(ver cuadro 4.11).

El Cuadro No 4.11 verifica las potestades del alcalde(sa) por
cada pais de la region. Antes de extraer una comparacion
regional del cuadro, se presentaran algunas constataciones
generales.

Potestades comunes de los alcaldes (sas) de la regién. Indepen-
dientemente de si presiden o no el concejo municipal, los
alcaldes (sas) de la region tienen cuatro potestades comunes
expresadas en el cuadro. Se verifica que en todos los pai-
ses el alcalde(sa) representa a la municipalidad ante otras
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instituciones publicas y privadas (2). Ademas, vela por el
cumplimiento de normativa (6), tiene derecho de voz en las
sesiones del concejo municipal (4) y se encarga de la gestion
administrativa del municipio (8). El alcalde(sa) siempre sera
entonces la “imagen” de la municipalidad hacia el exterior y
el responsable por la administracion municipal (ver cuadro
4.12).

El cuadro No 4.12 describe las atribuciones de quien preside
el concejo municipal. Sea el alcalde(sa) o un miembro del
concejo, el presidente del 6rgano legislativo municipal, éste
tiene en todos los paises la potestad de moderar las sesio-
nes, asi como firmar las actas y acuerdos del concejo mu-
nicipal. Estas son entonces las “funciones minimas” de un
presidente de concejo municipal.

El municipio es la entidad mas cercana al ciudadano. Es el
mejor vinculo del Estado con la poblacion para satisfacer las
demandas prioritarias y basicas. En Guatemala el municipio
es la base de la organizacion territorial del Estado.
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Cuadro N°. 4.11
Potestades del alcalde(sa)

Guatemala | El Salvador | Honduras | Nicaragua | CostaRica | Panama Repiiblica
Dominicana
Preside las sesiones del concejo . . . .
L. municipal Si Si Si Si No No No
Representa a la municipalidad ante . . . . . . .
2. | otras instituciones publicas y privadas Si Si Si Si Si S Si
3. | Convoca agenda municipal Si Si Si Si No No No
Participa del concejo municipal con . . . . . . .
4. voz Si Si Si Si Si Si Si
5 Participa del concejo municipal con S Si Si Si No No No
" | voto
Vela por el cumplimiento de normati- ) ) ) ) ) ) )
6. | va (ordenanzas, acuerdos, reglamen- Si Si Si Si Si Si Si
tos, etc)
7. | Se encarga de la gestion politica Si Si Si Si Si No Si
8. | Se encarga de la gestion administrativa Si Si Si Si Si Si Si
7. | Tiene facultad legislativa No No No No No Si No

Fuente: Elaboracién propia.

En la Constitucion Politica de la Republica y especialmente
en el Cédigo Municipal, se reconocen las areas de la auto-
nomia municipal (tanto politica, administrativa y financiera),
la cual facilitan la posibilidad de crear oportunidades y pro-
porciona desarrollo local. Para la generacion de las politicas
publicas locales se entreteje una estrecha relacion del alcal-
de y el concejo municipal.

En Guatemala el alcalde(sa) es lamaxima autoridad municipal
y como tal le corresponde dirigir la administracion. Al ser jefe
del organo ejecutivo del gobierno municipal® es miembro
del Consejo Departamental de Desarrollo y el presidente del
concejo municipal de Desarrollo.

El sistema de consejos de desarrollo es el mecanismo de
participacion de la poblacion dentro de la gestion publica local
y la planificacion de forma democratica y participativa en el
territorio. Se integra por cinco niveles de organizacion:

a) Nacional;
b) Regional;

% Portavoz y defensor de la comunidad ciudadana en cada una de
las villas y ciudades de acuerdo con las leyes y costumbres
inmemoriales, acordes con el bien comun, es un oficio
municipal.

c) Departamental;
d) Municipal;
e) Comunitario.

Las funciones del sistema es brindarle soporte al
funcionamiento de los consejos a nivel inferior; el apoyo a
la participacion social y en la priorizacion de sus problemas
y soluciones; ademas de promover la coordinacion
interinstitucional, la desconcentracion y descentralizacion
de la administracion publica.

Para el caso del Consejo de Desarrollo Municipal, sus
funciones se enfocan en el fortalecimiento de la autonomia;
para ese efecto, el Consejo apoya a la corporacion municipal
en la coordinacion de las acciones de las instituciones
publicas, privadas y promotoras de desarrollo que funcionen
en el municipio, asi como en la promocioén de politicas
publicas, planes, programas y proyectos de desarrollo, con el
fin de vincularlos a las politicas que la corporacion desarrolle.
Como es un factor determinante en los vinculos y canales
de relacionamiento entre un actor y otro presentamos
a continuacion la forma en la que por ley se integran los
consejos de desarrollo (ver cuadro 4.13).

En la figura del alcalde(sa) y el concejo municipal, se retinen
una serie de potestades son estrechamente complementa-
rias. El nivel de relacionamiento que el alcalde(sa) posee con
el concejo municipal, no puede representar ni en la practica
ni en la teoria juridica una accion separada, mas bien estan
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Cuadro N°. 4.12
Atribuciones de quien preside el concejo municipal

Guatemala |El Salvador| Honduras | Nicaragua |Costa Rica| Panama | Republica
Dominicana
¢Quién preside el concejo municipal?
Alcalde(sa) X X X X
Miembro del Concejo municipal X X X
éCudles son las atribuciones de
quien preside el Concejo municipal?
a. Modera las sesiones del concejo X X X X X X X
municipal
b. Firma actas y acuerdos del concejo
municipal X X X X X X X
c. Nombra miembros de las comisiones
especiales y ordinarias y senala los plazos X X X
para establecer dictamenes
d. Representa a la municipalidad en
asuntos publicos y privados % % % % %
e. Hace cumplir las ordenanzas municipa- X X X X
les, acuerdos, resoluciones, etc.
f. Dictar medidas de politica para el “buen
gobierno” X
;g)élConvoca sesiones del concejo munici- P = . - P P
h. Dictamina aspectos administrativos X X X X
i. Fija politicas y prioridades de desarrollo
del municipio X X X X

Fuente: Elaboracién propia.

concebidas y establecidas, para que sean concurrentes en la
gestion publica local. Para lograr la identificacion del grado
de relacionamiento de ambas instancia se requiere una des-
cripcion de sus funciones.

El alcalde(sa) de acuerdo con el Codigo Municipal y la Ley
de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural reune las si-
guientes funciones:

Jefe de la administracion municipal

Jefe del 6rgano ejecutivo de gobierno,

Representante del municipio y la municipalidad,

Jefe de la policia municipal,

Coordinador del concejo municipal de Desarrollo y
representante del mismo,

Delegado de sumunicipioante el Consejo Departamental
de Desarrollo.

soge

ee

R

Adicionalmente es Juez de Asuntos Municipales en aque-
llos municipios donde no haya sido creado el juzgado. El
alcalde(sa) es la figura central y dominante en el gobierno
municipal.

Sin embargo, la figura del alcalde(sa) alcanza su maxima
expresion de liderazgo individual en su capacidad de inter-
locucién con los vecinos de la comunidad. Es alli donde el
alcalde(sa) domina la escena politica en su municipio y su-
pera en mucho la figura del concejo municipal.

El poder del alcalde(sa) sobre el concejo municipal es un fac-
tor determinante en la direccionalidad politica del gobierno
local. Sin embargo, éste ultimo es el érgano superior de deci-
sion y el encargado de controlar la gestion del alcalde(sa), la
cuestion fundamental sera entonces la capacidad del control
politico del concejo sobre el alcalde(sa).
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Cuadro N°. 4.13

Integracion segun de los concejos de desarrollo
Decreto 14-2002, vigente 1° de julio de 2002 en Guatemala

Nacional Regional | Departamenta Municipal Comunitario
Presidente 1 - - El alcalde(sa) Municipal La Asamblea Comunitaria,
integrada por los residentes

Segeplan 1 1 1 Los sindicos y concejales que | en una misma comunidad.
determine la Corporacion )

SCEP 1 = = Municipal. El Organo de Coordinacion,

integrado de acuerdo a sus

Secretaria Presidencial de la Mujer 1 1 - Los representantes de los| propios principios, valores,
consejos comunitarios de | normas y procedimientos O,

Ministerio de Finanzas Publicas y X = = desarrollo, hasta un numero| en forma supletoria, de

otros ministerios de veinte, designados por los | acuerdo al reglamento.
coordinadores de los

Entidades publicas designadas - X X consejos comunitarios de | Lo preside el alcalde (esa)
desarrollo. comunitario.

Coordinadores regionales 8 1 -
Los representantes de las

Gobernadores Departamentales - 1 / Depto. 1 entidades publicas y privadas
que sean convocadas.

Alcalde (esa)s 8 1 X

Pueblos indigenas 6 1/cadaPl| 1/ cadaPI

Organizacion cooperativas 1 1 1

MIPIME de mano factura vy 1 1 1

servicios

Organizaciones campesinas 2 1 2

Asociaciones empresariales 1 1 1

Organizacion de trabajadores 1 1 1

ONG 1 1 1

Organizacion de mujeres 2 2 1

USAC 1 1 1

Universidades privadas 1 1 1

Los secretarios Generales de - - 1 / partido

Partidos Politicos

X =Variable ¢  PI=Pueblos indigenas

Fuente: Elaboracién propia, en base a la publicacién realizada por FUNCEDE, octubre 2002

El gobierno municipal debe reconocer, respetar y promover,
segun el articulo 55 del Codigo Municipal a las alcaldias in-
digenas, asi como su propio funcionamiento administrativo.
De la misma forma, el concejo municipal, segun los usos,
normas, y tradiciones de las comunidades, reconocera a las

alcaldias comunitarias o alcaldias auxiliares como entida-
des representativas de las comunidades y de forma especial
en la toma de decisiones del gobierno municipal.

Legalmente se reconoce a los alcaldes (sas) indigenas, comu-
nitarios o auxiliares una serie de atribuciones que buscan la
promocion de la organizacion y la participacion sistematica
y efectiva de la comunidad en la identificacion y solucion de
los problemas locales; la propuesta de lineamientos e instru-
mentos de coordinacion en la comunidad y en la ejecucion de
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programas y proyectos por parte de las personas, institucio-
nes o entidades interesadas en el desarrollo.

La relacion y presencia de un alcalde(sa) auxiliar, comunita-
rio o indigena permite la franca y directa relacion del concejo
municipal con los habitantes y puede en la mayoria de los
casos, ser de vital importancia para la armonia y desarrollo
de la localidad.

Se vincula directamente a estas figuras al quehacer politico
y administrativo de la municipalidad, reglamentandose el
apoyo que los empleados municipales, deben prestar y se
contempla la vinculacion y coordinacion del concejo con los
alcaldes (sas) auxiliares o comunitarios por lo menos dos
veces al ano.

El concejo municipal, por su parte, es el normador de la vida
local. Regula tanto lo vinculado con la prestacion de los ser-
vicios municipales, como la organizacion administrativa y
la fiscalizacion municipal de los distintos actos de la misma.
También es el que controla la actuacion administrativa del
alcalde(sa), el que aprueba el presupuesto municipal y sus
eventuales modificaciones. Tiene la potestad de emitir su
propia legislacion para su funcionamiento y organizacion, asi
como los reglamentos y ordenanzas para la organizacion de
sus oficinas; el reglamento del personal y demas disposicio-
nes que garanticen la buena marcha de la administracion.

Es el organo colegiado que desarrolla, por lo menos, veinti-
cinco competencias que le delega el Codigo Municipal, y éste
canaliza la participacion ciudadana en los asuntos publicos
del municipio.

Le compete la convocatoria a los distintos sectores de la
sociedad, para la formulacion e institucionalizacion de las
politicas publicas municipales y de los Planes de Desarro-
llo Urbano y Rural del Municipio, identificando y priorizando
las necesidades comunitarias y propuestas de solucion a los
problemas locales.

De esta forma, es dificil diferenciar cuales son las acciones
0 competencias en comparacion al alcalde(sa) y sobre todo
el grado de interrelacion entre ambas figuras, por lo cual,
se presenta un cuadro comparativo de las funciones del
alcalde(sa) y el concejo municipal, con la intencion de crear
un vinculo directo entre la decision y la aprobacion de las
mismas (ver cuadro 4.14).

Las decisiones de ambas figuras son determinantes en el
funcionamiento del desarrollo institucional del municipio y
sus politicas. Su grado de vinculacion siempre es y sera un
proceso de mutua dependencia.

El 6rgano superior de decision es el concejo municipal, en-
cargado de controlar la gestion del alcalde(sa). Ese control
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administrativo se traduce en la mayoria de los casos en un
control politico, €l cual en ciertas ocasiones se expresa en
dinamicas conflictivas que convergen en procesos de obs-
truccion decisional.

La gestion y cultura de interlocucion politica de los actores
pone de relieve la importancia de los asuntos para la vida
de la comunidad, donde cada uno posee potestades de deci-
sion, y donde su funcion es complementada por un proceso
relacionado y establecido en los articulos 35 y 68 del Codigo
Municipal. Mencionamos los casos mas relevantes que de-
terminan dicho relacionamiento.

Su solo concepto implica “dinero” y sobre todo la planifica-
cibn que organiza la forma de gastarlo, a fin de solucionar
necesidades o responder a demandas de la comunidad y con
ello, concretar los objetivos planteados por la Corporacion
Municipal en su plan de desarrollo integral y plan operativo
anual.

Un presupuesto es la expresion formal de los recursos fi-
nancieros destinados a la realizacion y fortalecimiento de
actividades a favor del desarrollo del municipio. Ademas se
utiliza como medio de planificacion y control, indicando el
origen, monto y destino de los ingresos de tal forma, que los
montos previstos sirvan de base para el desarrollo futuro del
municipio.

El presupuesto municipal conjuga los ingresos corrientes y
de capital, prevé la estimacion de lo que se estima percibir
en el gjercicio fiscal, asi como el limite maximo de los gastos
establecidos o proyectados. Esta constituido por los ingresos
municipales esperados y los egresos proyectados a ejecutar
en un periodo de doce meses.

El Codigo Municipal en el articulo 135, establece como obli-
gacion del alcalde(sa) el presentar ante el Concejo un infor-
me trimestral sobre la ejecucion del presupuesto. Con base
a tales informes el concejo municipal aprueba los cambios y
ajustes que sean pertinentes a fin de alcanzar los objetivos
y metas propuestas en sus planes de trabajo. Esta interac-
cion es fundamental, no solo para hacer viable el proceso de
aprobacion presupuestaria, sino también para hacer posible
el principio de unidad en la fiscalizacion de los ingresos y
egresos del Estado.

Ademas la municipalidad presentara al Congreso de la Re-
publica la liquidacion de su presupuesto, para lo cual, debera
observarse lo establecido en el articulo 241 de la Constitu-
cion Politica de la Republica.

La base legal del presupuesto municipal esta establecida en
la literal b) del articulo 253 de la Constitucion Politica de la
Republica de Guatemala que determina entre las funciones
la de obtener y disponer de sus recursos. Por otro lado, en
el articulo constitucional 237 se faculta a las entidades auto-
nomas para tener presupuestos y fondos privativos, cuando
asi la ley lo establezca; los cuales en forma obligatoria deben
enviar cada ano al Organismo Ejecutivo y al Congreso de la
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Cuadro N°. 4.14
Competencias del alcalde(sa) y el Concejo Municipal: caso de Guatemala

Relacion de competencias entre el alcalde(sa) y el Concejo Municipal
Codigo Municipal de Guatemala
(Decreto 12-2002)

CONCEJO El control y fiscalizacion de los distintos actos del gobier-
MUNICIPAL no municipal y de su administracion:

Dirigir la administracion municipal ALCALDE

(ESA)

La iniciativa, deliberacion y decision de los asuntos
municipales

Tramitar los asuntos administrativos cuya resolucion
corresponda al concejo municipal y, una vez substancia-
dos, darle cuenta al pleno del Concejo en la sesion
inmediata.

La convocatoria a los distintos sectores de la sociedad
del municipio para la formulacion e institucionalizacion
de las politicas publicas municipales y de los planes de
desarrollo urbano y rural del municipio, identificando y
priorizando las necesidades comunitarias y propuestas
de solucion a los problemas locales;

Velar por el estricto cumplimiento de las politicas
publicas municipales y de los planes, programas y
proyectos de desarrollo del municipio.

El establecimiento, planificacion, reglamentacion,
programacion, control y evaluacion de los servicios
publicos municipales, asi como las decisiones sobre las
modalidades institucionales para su prestacion, teniendo
siempre en cuenta la preeminencia de los intereses
publicos;

Dirigir, inspeccionar e impulsar los servicios publicos y
obras municipales.

La aprobacion, control de ejecucion, evaluacion y
liquidacion del presupuesto de ingresos y egresos del
municipio, en concordancia con las politicas publicas
municipales;

Presentar el presupuesto anual de la municipalidad, al
concejo municipal para su conocimiento y aprobacion

La emision y aprobacion de acuerdos, reglamentos y
ordenanzas municipales

Sancionar las faltas por desobediencia a su autoridad o
por infraccion de las ordenanzas municipales, salvo en
los casos en que tal facultad esté atribuida a otros
organos.

Adjudicar la contratacion de obras, bienes, suministros y
servicios que requiera la municipalidad, sus dependen-
cias, empresas y demas unidades administrativas de
conformidad con la ley de la materia, exceptuando
aquellas que corresponden adjudicar al alcalde (esa);

Contratar obras y servicios con arreglo al procedimiento
legalmente establecido, con excepcion de los que corres-
ponda contratar al concejo municipal.

La creacion del cuerpo de policia municipal

Ejercer la jefatura de la policia municipal, asi como el
nombramiento y sancion de sus funcionarios.

Fuente: Elaboracion propia, en base al Cédigo Municipal.

Republica, para su conocimiento e integracion al presupues-
to general; quedando sujetos a los controles y fiscalizacion
de los organismos correspondientes del Estado.

El Cédigo Municipal en el parrafo primero del articu-
lo 95 ordena que los ingresos de la municipalidad seran
previstos y los egresos fijados en el presupuesto del ejer-
cicio fiscal correspondiente. Indicando que el presupues-
to es uno, y en ¢l deben figurar todos los ingresos previs-
tos y los gastos autorizados para el ejercicio financiero.
La elaboracion el presupuesto municipal consiste en la es-
tructuracion de forma programatica de los ingresos y egre-

sos mediante los métodos de calculo existentes (Codigo Mu-
nicipal Art.100). En la formulacion de éste, el alcalde(sa) es
asesorado por la Comision de Finanzas y por funcionarios
municipales, el proyecto del presupuesto municipal debe
ser elaborado en la primera semana del mes de octubre de
cada afo, para ser puesto a consideracion de la Corpora-
cién, quien puede aprobar modificaciones al mismo (Art.56
del Codigo Municipal).

La ejecucion del presupuesto municipal, es una accion nor-
mada por el Codigo art. 106, que establece el alcalde(sa)
debe informar en forma trimestral a la Corporacion Municipal
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Figura N°. 4.1
Organizacion politica administrativa a nivel municipal segiun la Ley de
Municipalidades de 1927 y 1990

Ley de Municipalidades 1927

Gobierno Central J

Gobernador Departamental ] Alcalde(sa) ]

Corporacion Municipal

alcalde(sa), regidores y
sindico

Concejo Departamental J

Gobernador de Distrito J

Fuente: Elaboracién propia, 2009.

lo relacionado con la ejecucion del presupuesto; y en base a
tales informes, la Corporacion Municipal, ordena los cam-
bios y ajustes que sean pertinentes, a fin de alcanzar los ob-
jetivos y metas propuestas en sus planes de trabajo.

En conclusion, tanto el concejo municipal y el alcalde(sa)
cumplen formalmente con su tarea de regulador de la vida
local. Emite ordenanzas y reglamentos sobre servicios pu-
blicos, aprueba politicas, planes, y licitaciones para cons-
truccion de obra.

A partir de 1927 con la aprobacion de la Ley de Municipalida-
des, el régimen departamental estaba caracterizado en que
las relaciones con el gobierno local era compartido entre la
figura del Concejo Departamental y el Gobernador Politico,
este ultimo a su vez era reconocido por dos tipos de gober-
nadores: el gobernador departamental y el gobernador de
distrito.

El gobernador departamental se desempefiaba como funcio-
nario del poder central y como presidente del Concejo De-
partamental. Entre sus funciones como presidente se encar-
gaba de instalar, convocar, presidir, representar el Concejo y
velar por el cumplimiento sobre las decisiones tomadas por
el Concejo.

En su condicion de delegado del poder central, el gobernador
desempenaba, entre otras, las siguientes funciones: cumplir
y hacer cumplir las leyes y las disposiciones que el ejecutivo
le comunicara; comunicaba las disposiciones del ejecutivo
a las municipalidades. En ejecucion de estas funciones, le
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Ley de Municipalidades 1990

Gobierno Central J

Gobernador Departamental] Alcalde(sa) ]

Corporacién Municipal
alcalde(sa),
vicealcalde(sa) y
4 regidores

correspondia la direccion de la policia de seguridad, la ins-
peccion de los empleados administrativos, la provision de
abastos, mejoria de las vias de comunicacion, proteccion y
conservacion de los monumentos histéricos. Posteriormente
muchas de estas funciones fueron asignadas a otros orga-
nos, en consecuencia la figura del gobernador se fue debi-
litando y con ello perdiendo autoridad e importancia dentro
del &mbito municipal.

Por su parte, el gobernador de distrito estaba subordinado al
gobernador y al concejo del departamento; tenia la calidad
de agente del gobernador departamental en lo politico, y del
Concejo en lo administrativo o econdémico. Sus funciones
eran muy restringidas, entre ellas, vigilar que se cumplan,
ademas de las leyes, los acuerdos y 6rdenes municipales,
cuidar el buen orden y tranquilidad publica, e inspeccionar
planteles de ensefanza, vias de comunicacion procurando
su conservacion y mejoramiento (ver figura 4.1).

En 1939 se reformo el articulo 179% de la Constitucion de
1936, en esta reforma se dispuso la creacion de la figura de los
Concejos, que tenian la competencia de regir los distritos®'.

50 Constitucion de 1936, articulo 179. Para la administracion de los
Departamentos, éstos se dividen en municipios auténomos,
representados por Municipalidades electas por el pueblo.
Mediante Decreto No 79-39 el articulo 179 se reform6 con el
contenido siguiente: Para la administracion de los Departamentos,
éstos se dividen en municipios auténomos, representados por
Municipalidades electas por el pueblo y en Distritos regidos por
Concejos, cuyos miembros seran de nombramiento del Poder
Ejecutivo, estando éste facultado para la creacion de los mismos,
por uno o mas Municipios y con la organizacion y funciones que
determine la ley. El Distrito Central, formado por los Municipios
de Tegucigalpa y Comayagiiela, estara regido por una Ley
especial.

61 Los distritos o circulos municipales eran las reuniones legales de
dos o mas municipios de un mismo departamento, cuya
jurisdiccion y cabecera eran las que determinaba el Ejecutivo.



El Observatorio de Autonomia Municipal en Centroamérica y RepUblica Dominicana

Asimismo conferia potestad al poder ejecutivo para crear, a
discrecion, los concejos y para nombrar a los integrantes de
los mismos. Esta reforma condicion¢ a la autonomia muni-
cipal; no obstante, en la década del setenta estas figuras se
abolieron y desaparecieron del régimen municipal.

En cuanto al consejo departamental, entre sus caracteristi-
cas se destaca que se le atribuyeron potestades meramente
administrativas, era integrado por miembros nombrados (en
el caso del gobernador) y por miembros electos (en el caso
de los concejeros) y fungia como el encargado del gobierno
departamental. El concejo estaba constituido por el gober-
nador departamental, que lo presidia, y por dos concejeros
propietarios y dos suplentes.

Los consejeros eran elegidos en una eleccion mediante la
denominada Junta de Agentes®?. Esta junta se integraba por
un agente propietario y un suplente, nombrados el primer
domingo de diciembre por cada municipalidad, bajo los re-
quisitos que debian ser ciudadanos hondurefios y vecinos
del municipio que los nombraba.

Entre las funciones que desempenaba el consejo departa-
mental estaba, entre otras, la de dirimir las cuestiones de
competencia administrativas entre el alcalde(sa) y la muni-
cipalidad, o entre varias municipalidades del departamento;
conocer los recursos de apelacion que se interponian contra
las decisiones de la corporacion municipal; conocer sobre
la responsabilidad administrativa de gobernadores de dis-
trito; promover la asociacion de municipalidades; autorizar
la enajenacion de bienes inmuebles municipales; autorizar
las ordenanzas municipales; aprobar o improbar las tarifas y
presupuestos municipales, autorizar la negacion de emprés-
titos; aprobar o improbar los acuerdos de expropiacion.

Con la aprobacion de la Constitucion de 1982 (en actual vi-
gencia), todas estas disposiciones fueron derogadas; pero
resulta interesante analizar la figura del gobernador, que
compartia el ejercicio del gobierno departamental con el
concejo; esto determind que las relaciones con los gobier-
nos locales se caracterizaran por el ejercicio de los poderes
departamentales. Unos eran ejercidos por el gobernador y
otros por el concejo departamental.

Con la entrada en vigencia de la Ley de Municipalidades (De-
creto N° 134-90) desaparece la figura del Concejo Departa-
mental y se establece con mayor claridad las competencias del
gobernador, que actualmente ejerce como representante del
poder ejecutivo, sin compartir, el gobierno departamental.

De la revision historica, también se denota que la participa-
cion del alcalde(sa) como figura de autoridad dentro del go-
bierno local, no es notoria sino hasta 1990 con la aprobacion
a la Ley de Municipalidades. El Capitulo V de esta normativa
establece las facultades conferidas al alcalde(sa) municipal,
quien se reconoce como maxima autoridad ejecutiva dentro
del término municipal.
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Los miembros que conformaban la Junta de Agentes eran vecinos
municipales en quienes recaia la obligacion de elegir, por medio
de votaciones, a los concejeros propietarios y suplentes.

La Ley Electoral establece que se declara electo alcalde(sa)
al candidato que haya tenido la mayoria de sufragios (Art.
195). Para ser miembro de la corporacion municipal -en este
caso alcalde(sa)- se requiere: 1) ser hondurefio nacido en
el municipio o estar domiciliado en el mismo por mas de
5 afios consecutivos; 2) ser mayor de 18 afios y estar en el
goce de sus derechos politicos; y, 3) saber leer y escribir (Art.
27, Ley de Municipalidades).

El alcalde(sa) tiene la iniciativa de someter a la consideracion y
aprobacion de la corporacion municipal, los siguientes asuntos:

Presupuesto por programas del POA

Plan de arbitrios

Ordenanzas municipales

Reconocimientos de caracter social

Manual de clasificacion de puestos y salarios
Reglamentos especiales

Corresponde al alcalde(sa) convocar y presidir las sesiones
de la corporacion municipal, érgano deliberativo de la mu-
nicipalidad, electa por el pueblo y maxima autoridad dentro
del término municipal. Es facultad del alcalde(sa) sancionar
los acuerdos, ordenanzas y resoluciones emitidos por la cor-
poracion municipal, convirtiéndolas en normas de obligato-
rio cumplimiento para los habitantes y demas autoridades.

La corporacion municipal, estara integrado por un alcalde(sa),
un vicealcalde(sa), y por un numero de regidores, determi-
nados por la Ley Electoral®®. De acuerdo al articulo 219 de la
Ley electoral, la cantidad de los regidores se determina de la
siguiente manera (ver cuadro 4.15):

Los comicios electorales celebrados en el pais, correspon-
dientes a la eleccion de los regidores, mantienen la misma
caracteristica, el partido que gana la alcaldia cuenta con ma-
yoria en el concejo municipal. En el caso del vicealcalde(sa),
el partido que ganare la alcaldia le correspondera el
vicealcalde(sa). El vicealcalde(sa) esta facultado para asistir
a las sesiones de la corporacion municipal, con voz y sin
voto; y en ausencia del alcalde(sa), ejercera la titularidad.

Entre las facultades de la corporacion municipal esta la
aprobacion del presupuesto anual. El presupuesto es el plan
financiero del gobierno municipal, que responde a las ne-
cesidades de su desarrollo y que establece las normas para
la recaudacion de los ingresos y la ejecucion del gasto y la
inversion.

& Art. 195, numeral 3. Se declarara electo primer regidor, al
ciudadano que aparezca en la némina favorecida con el mas alto
numero de sufragios, después de haber restado el cociente
electoral municipal, con el cual se declaro¢ electo el alcalde(sa) y
vicealcalde(sa). En la misma forma se hara sucesivamente hasta
completar el numero de Regidores que correspondan al
municipio.
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Cuadro N°. 4.15
Numero de regidores en Honduras segun
cantidad de habitantes por municipio

Cantidad de habitantes Regidores’

Municipios hasta de cinco mil (5,000)
habitantes

Cuatro (4) Regidores

De cinco mil uno (5,001) a diez mil
habitantes

Seis (6) Regidores

De diez mil uno (10,001) a ochenta mil
(80,000) habitantes

Ocho (8) Regidores

Municipios con mas de ochenta mil
(80,000) habitantes y cabeceras
departamentales

Diez (10) Regidores

* Ley Electoral, articulo 195.- Miembros de las Corporaciones Municipales.

Para la declaratoria de la eleccién de los miembros de las Corporaciones
Municipales se procederd de la manera siguiente: Para obtener el
cociente electoral municipal, se dividira el total de votos validos deposita-
dos en el Municipio, entre el nimero total de miembros de la Corporacién
Municipal que deben ser electos, excluyendo el Vice-alcalde(sa). Se
declarara electo primer Regidor, al ciudadano que aparezca en la némina
favorecida con el mas alto niamero de sufragios, después de haber restado
el cociente electoral municipal, con el cual se declaré electo el
alcalde(sa) y Vice-alcalde(sa). En la misma forma se hara sucesivamente
hasta completar el nimero de Regidores que correspondan al Municipio.

Fuente: Elaboracién propia, 2009

La Ley de municipalidades establece que es de caracter obli-
gatorio que las municipalidades adopten la técnica del pre-
supuesto por programas. Compete al alcalde(sa), a través
del personal administrativo, la formulacion y elaboracion del
presupuesto identificando los programas de manera anual;
para este fin, de acuerdo al reglamento del marco munici-
pal, las municipalidades del pais elaboran planes operativos
anuales, estimaciones de los ingresos y egresos; en materia
administrativa, detalla dentro del presupuesto la metodo-
logia de trabajo que se utilizara, establecen los respectivos
instructivos, manuales, formularios y calendarios de activi-
dades para llevar a cabo la formulacion del presupuesto.

La elaboracion del presupuesto general se define por los in-
gresos y los egresos determinados, a su vez, en presupuestos
individuales. El presupuesto de egresos debe tener una clara
descripcion de los programas, subprogramas, actividades y
tareas, consignandose las asignaciones siguientes:

Plan financiero completo para el afio econdémico
respectivo

Unresumen general de los gastos (salarios, obligaciones
por servicios)

Pago a instituciones publicas

Gastos por contratos celebrados

Inversiones y proyectos
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Transferencias al Cuerpo de Bomberos del municipio
Otros gastos por obligaciones contraidas (empréstitos)
Otros gastos de funcionamiento

El presupuesto de ingresos debera contener una estimacion
de los ingresos que se esperan del periodo, provenientes de
las fuentes siguientes:

Producto de impuestos establecidos

Producto de tasas y contribuciones contenidas en el
plan de arbitrios

Ingresos de capital

Producto de la venta de bienes

Valor de los préstamos y convenios con los bancos
nacionales y extranjeros

Transferencias de capital del Poder Ejecutivo

Recursos obtenidos de impuestos y recuperacion de
obras publicas

Normativamente el presupuesto debe ser aprobado el 30 de
noviembre de cada afo, asi como sus modificaciones. La
corporacion municipal para aprobar resoluciones, acuerdos
y demas decisiones lo adoptara con el voto de la mayoria de
los miembros presentes, y en caso de empate el alcalde(sa)
tendra derecho al voto de calidad, es decir doble voto.

Sobre esta materia se destaca la participacion de la Asocia-
cion de Municipios de Honduras (AMHON) en apoyo con or-
ganizaciones internacionales para la realizacion de diversas
capacitaciones a nivel técnico administrativo para lograr que
las 298 municipalidades del pais cuenten con un presupues-
to por programas del cual se contemplan los planes operati-
vos anuales y los planes de inversion.

Sobre los planes de inversion municipal, especificamente
desde el afio 2006, en el marco de la Estrategia de Reduccion
de la Pobreza (ERP), se establecio que las corporaciones mu-
nicipalidades contaran con un Plan de Inversion Municipal®*
identificado por las siglas PIM-ERP; mecanismo utilizado por
el gobierno central para la operacionalizacion descentraliza-
da de los recursos de la ERP. Los fondos de este componente
son utilizados Unica y exclusivamente al financiamiento de
los programas y proyectos municipales de inversion, focali-
zados y priorizados en cada jurisdiccion municipal por sus
respectivas corporaciones, en amplios procesos de consulta
con la comunidad.

Sobre la base del Decreto Ejecutivo N° 1101-2006¢, se han
asignado en los ultimos tres anos (2006, 2007 y 2008), un total
de dos mil cien millones de lempiras, equivalente a 700 millo-
nes por cada ano (aproximadamente 37 mil dolares anuales),

8 Los PIM son planes que contienen las inversiones que hara el
municipio en los proximos cinco anos. Generalmente la
informacion de los proyectos de inversion esta clasificada por
sector, territorialmente y por el plazo de ejecucion.

85 Borrador de la Reglamentacion para la operacionalizacion de los
recursos ERP en el 2006
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fondos obtenidos de los de recursos liberados del presupues-
to nacional por efecto del alivio de la deuda externa.

Reglamentariamente los fondos de la ERP son transferidos a
las municipalidades gradualmente, es decir, en el 2006 y el
primer semestre del 2007 se realizé tres desembolsos® para
cubrir la cuota determinada en los PIM-ERP; durante el se-
gundo semestre del 2007 y en 2008 se reglamento transferir
los fondos a través de dos desembolsos, segun las categorias
de los municipios asignadas por la Secretaria de Goberna-
cion y Justicia (SGJ).

Categorias Ay B, un primer desembolso del setenta por cien-
to y un segundo desembolso del 30 por ciento; categorias Cy
D, un primer desembolso del ochenta por ciento y un segun-
do desembolso del veinte por ciento.

Los municipios en Honduras estan clasificados por la Secre-
taria de Gobernacion y Justicia (SGJ) sobre la base de los si-
guientes criterios: la estructura administrativa, el numero de
habitantes y numero de empleados, monto del presupuesto,
vias de comunicacion, indice de Desarrollo Humano (IDH)
y centro de comercializacion, entre otros. En base a estos
criterios las municipalidades son clasificadas en cuatro ca-
tegorias: A, B, Cy D.

Corresponde a la categoria A los municipios de alto nivel de
desarrollo; los de tipo B, aquellos municipios con nivel inter-
medio de desarrollo; los municipios de categoria C son de
nivel bajo de desarrollo; y, los municipios de nivel muy bajo
de desarrollo son de clasificacion D. En el siguiente cuadro
se describe el numero de municipios segun la categorizacion
de las municipalidades (cuadro 4.16):

En el 2006 las 298 municipalidades presentaron su PIM-ERP
a la Secretaria de Finanzas, entidad encargada de emitir los
desembolsos, para el financiamiento de los proyectos ERP a
nivel municipal; pero uno de los procedimientos reglamen-
tarios para acceder a los siguientes desembolsos estanco el
proceso, evidenciando vacios técnicos y administrativos por
parte de los gobiernos locales y el gobierno central.

De acuerdo al informe de resultados (al 30 de enero de 2009),
presentado por la Oficina del Comisionado Presidencial para
la Reduccion de la Pobreza (OCPRP), por tratarse del primer
gjercicio de ejecucion de PIM-ERP, el tiempo transcurrido en-
tre la aprobacion del mismo e inicio de los desembolsos y la
liquidacion del primer desembolso fue bastante prolongado;
esta misma pauta se observo en la liquidacion del segundo y
del tercer desembolso.

Durante el ultimo trimestre del afio 2006, fueron muy pocos
los municipios que presentaron las liquidaciones del primer

% En el art.8 del reglamento se establecié que los desembolsos se
realizaran de la siguiente forma: a) un anticipo por una cantidad
equivalente al 40% de monto asignado a cada municipio; b) un
segundo desembolso por una cantidad equivalente al 40% al
presentar evidencias de los compromisos y el avance de los
proyectos; ¢) un desembolso final por una cantidad equivalente
al 20% restante al finalizar los proyectos y tener las evidencias de
haber sido realizados a satisfaccion de la Corporacion
Municipal.

Cuadro N°. 4.16
Municipios segun categorias establecidas
por la Secretaria de
Gobernacion y Justicia en Honduras

Cantidad de
Categoria municipios | Porcentaje
segun categoria
Alto nivel de desarrollo 24 8.1
Nivel intermedio de desarrollo 62 20.8
Nivel bajo de desarrollo 123 41.3
Nivel muy bajo de desarrollo 89 29.9
Total 298 100%

Fuente: Estudio sobre el marco competencial de los entes locales en
Honduras (Fundacién Demuca, 2009:47)

desembolso. Para el afio 2007, las municipalidades seguian
presentando las liquidaciones correspondientes al 2006; e
incluso durante el afio 2008 mas de 100 municipios presen-
taron sus liquidaciones correspondientes al 2006.

El proceso de desembolsos durante el afio 2007 se modifi-
c6 por disposicion del Poder Ejecutivo, incrementando los
requerimientos sobre el tramite que cada corporacion mu-
nicipal debe seguir en la elaboracion del PIM-ERP y en la
solicitud de los fondos®’; en consecuencia la participacion
de las municipalidades se fue disminuyendo y de acuerdo al
informe de resultados del OCPRP, para el afio 2007 s6lo 183
municipios presentaron correctamente el PIM-ERP y en el
2008 unicamente 17 municipios accedieron a los desembol-
sos; durante este afno, algunos municipios recibieron saldos
pendientes del 2006.

7 Dentro del reglamento del 2007, el alcalde(sa) y el secretario
deben firmar y sellar el PIM-ERP y éste debe contener ademas de
los perfiles de los proyectos y los presupuestos detallados, los
cronogramas de ejecucion, listado de beneficiarios con el
numero de identidad y las firmas respectivas. Los planes deben
ser avalados por las Comisiones Ciudadanas de Transparencia, y
firmados a su vez por los miembros de la corporacién municipal,
con el visto bueno del Comisionado Municipal. Los PIM-ERP
deberan contener informacion razonable para poder formarse un
concepto apropiado de los 6rdenes de magnitud requeridos para
su ejecucion. En el reglamento, ademas, se instauro la figura de
la Comisién Técnica Interinstitucional (CTI). La CTI dictaminara
los PIM-ERP y sus proyectos, emitiendo las observaciones,
comentarios y mecanismos de control que estime convenientes
para el logro de sus objetivos. El alcalde(sa) en nombre y
representacion de la corporacion municipal debera suscribir un
acta de compromiso de cumplimiento que garantice la
observancia de los aspectos consignados en los dictdmenes. La
CTIremitird directamente a la Secretaria de Finanzas el dictamen
del PIM-ERP acompafado de la solicitud del primer desembolso
y emitira el dictamen sobre la liquidacion de este para el segundo
desembolso.
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En el tema de la fiscalizacion sobre el control de estos meca-
nismos administrativo-financieros, en el 2005 mediante re-
forma al articulo 91 de la Ley de Municipalidades se decretod
que de la transferencia que el gobierno central realiza a los
municipios, se destinara el 1 por ciento para cubrir los cos-
tos de auditorias concurrentes, que debe ejecutar el Tribunal
Superior de Cuentas, asi como para el fortalecimiento de las
instancias de control interno y auditoria interna, y de las ins-
tancias orientadas a la rendicion de cuentas a la comunidad,
como las Comisiones Ciudadanas de Transparencia. Este
fondo sera administrado por la SGJ, y las decisiones sobre
el uso de los recursos corresponderan a un comité integrado
por esta Secretaria de Estado -que lo presidira-, por el Tribu-
nal Superior de Cuentas (TSC) y por la AMHON.

En el 2006, el TSC, como ente fiscalizador, y la Secretaria de
Gobernacion y Justicia, como ente regulador, convinieron ini-
ciar un proceso de auditorias a un promedio de 13 munici-
palidades dentro de las categorias C y D, con el proposito en
primer lugar de establecer una revision sobre la ejecucion de
las finanzas durante el 2006 y en segundo lugar, iniciar un pro-
ceso de capacitacion para fortalecer los vacios técnicos identi-
ficados durante el proceso. Para el afio 2007 y 2008, el Depar-
tamento de Auditoria del Sector Municipal del TSC, ha logrado
auditar 121 municipios y 98 municipios®, respectivamente.

Sobre las politicas de descentralizacion y desarrollo local, el
Tribunal Superior de Cuentas y la Secretaria de Gobernacion
y Justicia aunaron esfuerzos con la Asociacion de Munici-
pios para elaborar un manual para la rendicion de cuentas
municipales, con el fin de contribuir con una herramienta
que contribuya a optimizar los mecanismos de rendicion de
cuentas y de transparencia utilizados por las municipalida-
des del pais; actualmente el TSC trabaja en la capacitacion
de los servidores publicos municipales para la apropiacion y
aplicacion sistematica del manual.

Durante este afio 2009, el Congreso Nacional aprobo, a fi-
nales de junio, una nueva reforma al articulo 91 de la Ley
de Municipalidades, donde se reitera que el 1% se destinara
para €l TSC como contraparte municipal, para realizar las
capacitaciones, seguimiento, cumplimiento a recomenda-
ciones y una mayor cobertura de auditorias municipales.

Para cumplir estas obligaciones el Tribunal y la Asociacion
de Municipios formalizaran, una vez entrada en vigencia la
reforma, un convenio con el propoésito de planificar de ma-
nera conjunta:

1. El plan de capacitacion para los municipios,
mancomunidades y asociaciones de municipios.

2. Seguimiento a recomendaciones derivadas de las
auditorias municipales realizadas.

3. Concertar un plan de ampliacion de cobertura de
auditorias municipales con el fin de alcanzar el cien
por ciento de los municipios.

% Datos obtenidos de la memoria interna 2007 y memoria interna
2008 del TSC
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De acuerdo al departamento de Auditoria Municipal del Tri-
bunal Superior de Cuentas (TSC), las corporaciones munici-
pales presentan muchas debilidades en cuanto al tema de
rendicion de cuentas, la mayoria de los casos debido a la
falta de claridad en los procedimientos de liquidaciones y en
otros (como en las municipalidades de categoria C y D) por
falta de herramientas técnicas y tecnologicas para llevar a
cabo los procesos.

Para fortalecer este aspecto el TSC y la AMHON han suscrito
convenios para capacitar al personal de las municipalidades
con el fin de mejorar el tema administrativo; pero este proce-
so de capacitacion se ve afectado, cada cuatro afios, por el
cambio de gobierno que desplaza el personal capacitado por
uno nuevo, dado los compromisos politicos. Para solventar
este aspecto, la AMHON incidi¢ a través de los diputados del
Congreso Nacional para introducir este afio (2009) un proyec-
to orientado a aprobar la Ley del Servicio Civil Municipal. Esta
iniciativa actualmente se encuentra en proceso de dictamen.

De manera general, se puede concluir que el desarrollo lo-
cal, sin lugar a dudas, ha alcanzado logros significativos en
cuanto a la toma de decisiones y en el apoderamiento de
recursos que pueden ser utilizados directamente por las au-
toridades locales en la satisfaccion de algunas necesidades
esenciales de la comunidad; pero también es cierto que hay
desafios y obstaculos que determinan un proceso lento para
el desarrollo de los municipios, la falta de voluntad politica
para llevar a cabo la descentralizacion de recursos y potesta-
des es, de acuerdo a analistas politicos, una de las dificulta-
des mas grandes que enfrentan los gobiernos locales.

En términos de conformacion, El Salvador es el tinico pais en
Centroamérica que aun integra a los concejos municipales,
en su totalidad, con el partido que gana la mayoria de votos.
Dado que no se toma en cuenta la diferencia entre el primer
y el segundo partido, la conformacion de los concejos es mi-
noritario y, por ende, son poco representativos.

Al respecto, la Constitucion establece la forma en la que se
integran®, pero no hace referencia a como se eligen; es en
el Codigo Electoral en donde se indica que “el Tribunal en el
acta de escrutinio final declarard electos a los miembros que
hubieren obtenido la mayoria de votos en su respectivo Muni-
cipio”. Para muchos, éste es precisamente uno de los talones
de Aquiles del sistema electoral salvadorefio, pues existe la
posibilidad de que si se suma los votos de los partidos que no
ganaron puedan juntar el doble del que gané. Entonces, ;qué

8  Los concejos municipales se integran con un alcalde(sa), un
sindico y uno o mas regidores cuyo numero es proporcional a la
poblacion.
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tan representativo es un gobierno municipal que haya ganado
bajo esas condiciones?

No es un contexto aislado de la realidad; de hecho la eviden-
cia empirica asi lo demuestra. En El Salvador la mayoria de
los gobiernos municipales ha sido ganado por una minoria,
durante los ultimos afios. En €l siguiente cuadro se grafica
como los concejos municipales han sido ganados con menos
del 50 % de los votos validos.

Grafico N° 4.1
Tipo de gobierno de los municipios
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Cddigo Electoral y al Cédigo Municipal para la conformacién de Concejos
Plurales en EI Salvador propuesto por ISD y FUNDE.

Actualmente existen varios proyectos legislativos en la Comi-
sion de Reformas Electorales y Constitucionales en estudio.
El 25 de agosto de 2009 miembros de varias instituciones”
presentaron ante la Asamblea Legislativa un anteproyecto
de ley que contiene reformas tanto al Codigo Electoral como
al Codigo Municipal con el objetivo de profundizar la demo-
cracia local a través de la conformacion de concejos munici-
pales pluripartidarios.

Para los proponentes el problema esta en que el principio de
representacion en elecciones municipales es el mayoritario,
con el cual se busca generar una mayoria para un partido o
coalicion politica para formar gobierno y favorecer la gober-
nabilidad en detrimento de la representatividad. Y, por otro
lado, el problema también recae en la forma en que se re-
parten los escafos es mediante la regla (criterio de decision
o férmula) de la mayoria simple.

70 la iniciativa fue presentada por miembros de la Fundacion
Nacional para el Desarrollo (FUNDE) y la Iniciativa Social para la
Democracia (ISD), en representacion del Grupo Gestor de la
Iniciativa “Concejos Municipales Plurales y Gobernabilidad
Democratica para El Salvador”. La iniciativa es impulsada por un
grupo de instituciones miembros de la Coalicion por la
Descentralizacion, la Participacion y la Transparencia, integrada
por 26 organizaciones sociales de base con caracter local y
organizaciones sociales nacionales.

Dado que el criterio de representatividad mayoritario no se
fija desde la Constitucion, para modificarlo s6lo es necesario
reformas a las leyes secundarias, especialmente en el Codi-
go Electoral. Sin embargo, se trata de una discusion que ha
estado de manera permanente en la agenda publica sin que
hasta la fecha se haya concretado nada.

Pero finalmente, squé implicaciones tiene esta conformacion
en la relacion interna del alcalde(sa) con el concejo munici-
pal? Para bien o para mal, una de las implicaciones es que
influye en la capacidad de tomar decisiones por parte del
alcalde(sa). De acuerdo al Codigo Municipal, corresponde al
alcalde(sa) “presidir las sesiones del Concejo y representarlo
legalmente” (Art. 47, numeral 1); y tomando en cuenta que no
tiene oposicion en el concejo ya que son del mismo partido,
éste tendria mayor capacidad de tomar decisiones.

Ahora bien, esta gobernabilidad es a cambio de gobiernos
locales menos representativos como se indico en parrafos
anteriores, lo que plantea un verdadero trade off o dilema en
el sistema politico salvadoreno. ;Qué se quiere? ;Una mayor
gobernabilidad entendida como la capacidad de tomar deci-
siones o mayor democracia entendida como gobiernos locales
plurales y por ende mds representativos?

Pero, aunque para muchos se trata de un verdadero proble-
ma, para otros este dilema es innecesario dado que de cual-
quier forma el alcalde(sa) no es soberano en las decisiones
que toma, pues en ultima instancia es necesario el aval del
mismo concejo que preside.

Sibien el alcalde(sa) tiene un peso importante en las decisio-
nes que se toman desde las municipalidades, el contrapeso
lo hace precisamente el concejo municipal, independiente-
mente de que se trate de funcionarios electos bajo la misma
bandera. El articulo 2 del Cédigo Electoral establece que “el
alcalde(sa) sometera al conocimiento del Concejo los asun-
tos que le competan, adjudicando el informe de la Comision
respectiva, o el dictamen del Sindico cuando lo hubiere”.

En ese sentido, se puede entender que las atribuciones del
alcalde(sa) no son absolutas, sino que mas bien tienen su con-
traparte en los concejos municipales. Aunque el alcalde(sa)
es representante en lo legal y en lo administrativo del mu-
nicipio y ademas preside las sesiones del concejo, éste es
de hecho parte del mismo. El articulo 202 de la Constitucion
de la Republica dice el gobierno local “estardn regidos por
Concejos formados por un alcalde(sa), un sindico y dos o mds
regidores cuyo numero serd proporcional a la poblacion”.

La ley municipal, por su parte, estable que “el gobierno mu-
nicipal estara ejercido por un concejo, que tiene caracter de-
liberarte y normativo y lo integrara un alcalde(sa), un Sindico
y dos Regidores propietarios y cuatro Regidores suplentes,
para sustituir indistintamente a cualquier propietario (...)",
Art. 24 del Codigo Municipal.

Por otro lado, el concejo tiene sus propias atribuciones es-
tablecidas en el Codigo Municipal. La ley establece 26 facul-
tades para los concejos municipales que se pueden agrupar
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entre: nombramientos de funcionarios municipales, aproba-
cion de planes y programas de desarrollo municipal, legisla-
cion (emitir ordenanzas, reglamentos y acuerdos), adjudica-
cion de contrataciones de obras y bienes, contrataciones de
préstamos, entre otros mas’'.

El articulo 30 del Codigo Electoral establece que son faculta-
des del Concejo:

1. Nombrar de fuera de su seno al Secretario Municipal;
Nombrar al Tesorero, Gerentes, Directores o Jefes de
las distintas dependencias de la Administracion
Municipal, de una terna propuesta por €l alcalde(sa) en
cada caso;

3. Nombrar las comisiones que fueren necesarias y
convenientes para el mejor cumplimiento de sus
facultades y obligaciones que podran integrarse con
miembros de su seno o particulares;

4. Emitir ordenanzas, reglamentos y acuerdos para
normar el Gobierno y la administracion municipal;

5. Aprobar los planes de desarrollo local;

6. Aprobar el plan y los programas de trabajo de la
gestion municipal;

7. Elaborar y aprobar el Presupuesto de Ingresos y
Egresos del Municipio;

8. Aprobar los contratos administrativos y de interés local
cuya celebracion convenga al municipio;

9. Adjudicar las adquisiciones y contrataciones de obras,
bienes y servicios de conformidad a la ley
correspondiente;

10. Emitir los acuerdos de creacion de entidades
municipales descentralizadas; sean en forma individual
o0 asociadas con otros municipios, asi como la
aprobacion de sus respectivos estatutos;

11. Emitirlos acuerdos de cooperacion con otros municipios
o instituciones;

12. Emitir los acuerdos de constitucion y participacion en

18.

19.

20.

21.

22.

23.
24.
25.

. Designar de su seno al miembro que deba sustituir al

27.

Acordar la compra, venta, donacion, arrendamiento,
comodato y, en general, cualquier tipo de enajenacion
o gravamen de los bienes muebles e inmuebles del
municipio y cualquier otro tipo de contrato, de acuerdo
a lo que se dispone en este Codigo.

Esta facultad se restringira especialmente en lo relativo
a la venta, donacion y comodato en el afio en que
corresponda el evento electoral para los Concejos
Municipales, durante los ciento ochenta dias anteriores
a la toma de posesion de las autoridades municipales.
Fijar para el ano fiscal siguiente las remuneraciones y
dietas que deban recibir el alcalde(sa) (esa), Sindico y
Regidores;

Conceder permiso o licencias temporales a los
miembros del Concejo para ausentarse del ejercicio de
sus cargos a solicitud por escrito del Concejal
interesado;

Emitir los acuerdos de creacién, modificacion y
supresion de tasas por servicio y contribuciones
publicas para la realizacion de obras determinadas de
interés local;

Acordar la contratacion de préstamos para obras y
proyectos de interés local;

Conceder la personalidad juridica a las asociaciones
comunales;

DEROGADO.

alcalde(sa) (esa), Sindico o Regidor en caso de ausencia
temporal o definitiva;

Designar en forma temporal al miembro del Concejo
que desempenara el cargo de Tesorero, en caso que
dicho funcionario no estuviere nombrado. Igualmente
se procedera en caso de que €l tesorero se ausentare,
fuere removido, o destituido. En ambos casos el plazo
del nombramiento interino no podra exceder de
noventa dias.

13.

14.

15.

16.

17.

las sociedades a que se refiere el articulo 18 de este
Caodigo;

Emitir los acuerdos de creacion de fundaciones,
asociaciones, empresas municipales y otras entidades
encargadas de realizar actuaciones de caracter local,
asi como la aprobacion de sus respectivos estatutos;
Velar por la buena marcha del gobierno, administracion
y servicios municipales;

Conocer en apelacion de las resoluciones pronunciadas
por el alcalde(sa) y en revision de los acuerdos
propios;

Designar apoderados judiciales o extrajudiciales que
asuman la representacion del municipio en
determinados asuntos de su competencia, facultando
al alcalde(sa) o Sindico para que en su nombre
otorguen los poderes o mandatos respectivos;
Autorizar las demandas que deban interponerse, el
desistimiento de acciones y recursos en materias
laborales y de transito, la renuncia de plazos, la
celebracion de transacciones y la designacion de
arbitros de hecho o de derecho;
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Para ver el detalle de las atribuciones asignadas en el Codigo
Municipal a los Concejos Municipales ver anexo 1.

Al respecto del alcalde(sa), el articulo 36 del Codigo Muni-
cipal establece que “el alcalde(sa) es el titular del concejo
municipal y que ademas representa a la municipalidad ente
organismos publicos y privados”. Y el articulo 48 de la mis-
ma determina que corresponde al alcalde(sa):

1. Presidir las sesiones del Concejo y representarlo
legalmente;

2. Llevar las relaciones entre la Municipalidad que
representa y los organismos publicos y privados, asi
como los ciudadanos en general;

3. Convocar por si, o a peticion del sindico, o de los
concejales por lo menos a sesion extraordinarias del
Concejo;

4. Cumplir y hacer cumplir las ordenanzas, reglamentos y
acuerdos emitidos por el Concejo;

5. Ejercer las funciones del gobierno y administracion
municipales expidiendo al afecto, los acuerdos, érdenes
e instrucciones necesarias y dictando las medidas que
fueren convenientes a la buena marcha del Municipio
y a las politicas emanadas del Concejo;

6. Resolver los casos y asuntos particulares de gobierno y
administracion; Nombrar y remover a los funcionarios
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y empleados cuyo nombramiento no estuviese res
Concejo, siguiendo los procedimientos de la ley;

7. Organizar y dirigir la Policia Municipal; 9. Los demas
que la Ley, ordenanzas y reglamentos le sefalen.

Lo anterior lleva a suponer al menos dos conclusiones: 1)
Dada la composicion de los concejos municipales, los alcal-
des (sas) en El Salvador tienen mayor capacidad en la toma
decisiones que en los paises con concejos plurales, en de-
trimento de concejos mas democraticos; 2) La capacidad de
toma de decisiones del alcalde(sa) no es del todo absoluta
pues debe rendir cuentas al concejo municipal.

El Codigo Municipal no establece de manera explicita la
creacion de planes operativos anuales en las municipalida-
des. Sin embargo, en el articulo 125-E-, que hace referencia
a la rendicion de cuentas de la administracion a los ciudada-
nos, si habla de planes de gobierno, los cuales se entienden
de la siguiente forma: “El informe a que se refiere este articulo
comprenderd lo realizado durante el periodo del primero de
enero hasta el treinta y uno de diciembre de cada ano y serd
presentado en los primeros sesenta dias del afo siguiente y su
divulgacion se hard por los mecanismos de participacion esta-
blecidos y/0 de comunicacion que tenga a su alcance, asegu-
rando el conocimiento del mismo por parte de los ciudadanos
del municipio”.

Por otro lado, dado que las municipalidades son institucio-
nes publicas necesitan crear sus planes operativos anuales,
mismos que seran controlados por la Corte de Cuentas de
la Republica. Al respecto, la Ley municipal establece en el
capitulo relativo al control administrativo que “ademas de lo
previsto en este Codigo, la Corte de Cuentas de la Republi-
ca ejercera la vigilancia, fiscalizacion y control a posteriori
sobre la ejecucion del presupuesto de las Municipalidades,
para lo cual aplicara las normas sobre la materia, estableci-
das en la Ley".

Si bien el articulo anterior solo habla las auditorias financie-
ras’, la Corte de Cuentas también realiza auditorias opera-
cionales o de gestion a todas las instituciones gubernamen-
tales, incluyendo a las municipalidades. En el caso de las
operacionales, se realizara sobre tres aspectos:

1. La planificacion, organizacion, ejecucion y control
interno administrativo;

2. La eficiencia, efectividad y economia en el uso de los
recursos humanos, ambientales, materiales, financieros
y tecnologicos;

3. Losresultados de las operaciones y el cumplimiento de
objetivos y metas (Art. 31 de la Ley de la Corte de
Cuentas de la Republica).

72 La auditoria financiera se refiere a los siguientes aspectos: las
transacciones, registros, informes y estados financieros; la
legalidad de las transacciones y el cumplimiento de las otras
disposiciones; y el control interno financiero.

Desde el marco normativo, se establece el principio de obli-
gatoriedad de planes operativos anuales en las municipali-
dades, el problema resulta cuando se trata de conocer mas
en detalle como se elaboran estos. Si bien el Codigo Muni-
cipal establece en el articulo 125-A, B, D, C y E mecanismos
de transparencia y de acceso a la informacion, esté solo sera
proporcionado a los ciudadanos domiciliados en el munici-
pio.

En El Salvador no se cuenta con una ley de acceso a la in-
formacion, lo que lleva a que esta informacion sea dificil de
acceder, al menos no de manera general. Es decir, tener el
conglomerado general de los planes operacionales anuales
de los 262 municipios de El Salvador es una tarea casi impo-
sible de lograr para un ciudadano comun.

Por otro lado, aunque el Codigo Municipal establece en su
articulo 4, numeral 1, que a los municipios les compete “Ia
elaboracion, aprobacion y ejecucion de planes de desarrollo lo-
cal” tampoco se especifica sobre planes de inversion munici-
pal. De hecho, al igual que los planes operativos anuales, se
trata de una informacion que puede ser solicitada en la mu-
nicipalidad siempre y cuando sea domiciliados del mismo.

Con el advenimiento de la dictadura somocista se suspen-
de todo principio de autonomia hacia los municipios. En la
constitucion de 1939 se estipulaba que “la administracion
local de las ciudades, pueblos y villas estard a cargo de Munici-
palidades nombradas por €l Poder Ejecutivo cada dos afnios” en
donde se refleja de manera explicita el sometimiento de las
municipalidades a los designios del ejecutivo.

En la Constitucion de 1948 no se varia la forma de eleccion
de las autoridades locales, sin embargo se estipula la auto-
nomia financiera y Administrativa ain cuando estas estan
sujetas a la vigilancia del Poder Ejecutivo. La Constitucion de
1950 modifica la forma de eleccion de las autoridades. Aun
cuando es el Poder Ejecutivo quien elige a las autoridades, se
estipula la capacidad de reformar esta disposicion por medio
de la Asamblea Nacional con dos tercios de sus votos. Es
hasta la Constitucion de 1974 que se mandata la eleccion
de las autoridades municipales por medio de voto de la po-
blacion. Es en esta misma Constitucion que se reafirma la
Autonomia Econdmica y Administrativa, pero bajo vigilancia
del Ejecutivo.

Durante la revolucién sandinista se crearon las Juntas Mu-
nicipales de Reconstrucciéon con el objetivo de dirigir la re-
construccion causada por la guerra. Estas juntas dependian
en gran medida del ejecutivo, pero son consideradas un indi-
cio de autonomia por cuanto la dirigencia local ejercia auto-
ridad politica, hasta donde un contexto de guerra lo permitia.
Es hasta 1987 en donde fue establecida parcialmente la auto-
nomia municipal con la aprobacion de la nueva Constitucion.
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La autonomia se reforzo en 1988 con la aprobacion de la Ley
de Municipios (Ley 40). Una de las primeras acciones que
evidencia el grado de autonomia municipal alcanzado es la
potestad de elegir autoridades locales en las elecciones de
1990. En los ultimos anos sucesivas reformas han incidido
en las funciones y relaciones del espacio municipal.

El relacionamiento entre los alcaldes (sas) y el concejo
municipal se define en dos niveles: En primer nivel en cuanto
al papel del alcalde(sa) como parte del concejo. El segundo
nivel se refiere a las relaciones de funciones ejecutivas -
administrativas del alcalde(sa) y en cuanto las funciones
normativas - deliberativas - administrativas del concejo
municipal.

El Art. 25 de la Ley de Municipios establece que la maxima
autoridad normativa del municipio es el concejo municipal
que esta integrado por el alcalde(sa), el vice-alcalde(sa)
como su suplente y los concejales electos. En el articulo 26
se establece el numero de miembros del Concejo por cada
municipio, estableciéndose en veinte miembros para el
municipio de Managua, siendo 17 electos de forma directa,
uno que establecido por el alcalde(sa) y dos que son electos
por los candidatos a alcalde(sa) que hayan obtenido el
segundo y tercer lugar en la eleccion. Para los municipios
que son cabecera departamental o que cuentan con mas de
30 mil habitantes el concejo municipal esta establecido en
10 miembros, siendo uno el alcalde(sa), 8 electos de forma
directa y el ultimo que lo ocupa el candidato a alcalde(sa) que
obtuvo el segundo lugar en la eleccion. Para los municipios
menores de 30 mil habitantes se establece un concejo
municipal de 5 miembros, siendo uno el alcalde(sa) y cuatro
los concejales electos de forma directa.

Cuadro N°. 4.17
Municipios de a cuerdo a categoria
de concejo municipal

Categomrldde N:lu'nr:fllr)lo de N G
acuerdo a numero Municipios
de Concejales
Municipios con Concejos Municipales 94
de 20 integrantes
Municipios con Concejos Municipales 58
de 10 integrantes
Municipios con Concejos Municipales 1
de 5 integrantes
Total 153

Fuente: Elaboracién propia.

En Nicaragua existe la figura de los concejos municipales
pluripartidarios, precisamente para ejercer la figura repre-
sentativa y deliberativa de los concejos, es decir, que estén
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representadas de forma proporcional los partidos politicos y
que deliberen acerca de la vida de los pobladores en aspec-
tos que no se pueden normar. Dentro de su seno se elige la
figura del Secretario del concejo municipal.

Este funcionario es €l unico concejal que posee funciones
ejecutivas, que ademas de ser el encargado de elaborar las
actas dentro del concejo, se encarga de llevar el libro de acta
de la elaboracion de ordenanzas y de inscripcion de las ins-
tancias de participacion ciudadana en el nuevo modelo de
Poder Ciudadano. El concejo municipal esta presidido por
el alcalde(sa), quien tiene voz y voto es las decisiones to-
madas. Las nociones expuestas en €l concejo se someten
en votacion. En caso de que dicha votacion quede en igual-
dad de votos se procede contar como voto doble el emitido
por el alcalde(sa). Esto permite un grado mayor de poder al
alcalde(sa) dentro del concejo municipal.

Sin embargo, Nicaragua se caracteriza por una fuerte pola-
rizacion politica y una eficiente disciplina partidaria lo que
ocasiona practicamente bancadas bipartidarias en donde el
partido que ejerce la alcaldia por lo general tiene la mayoria
calificada del concejo municipal.

Cuadro N°. 4.18
Dominio del concejo municipal
por partido politico.

Balance dentro Municipios con | Municipios
de lo‘s‘Conce]os mayoria con minoria
Municipales absoluta en el |en el concejo
. j municipal
partdo | <onclo, :
Politico P
FSLN 85 24
PLC 36 3
ALN A
Yatama 1
Total 126 27

Fuente: Elaboracion propia

En el aspecto administrativo el alcalde(sa) tiene las funcio-
nes de representante de toda instancia administrativa y jefe
de los servicios municipales teniendo la facultad de elabo-
rar los manuales internos de funcionamiento en la alcaldia
pero siempre con la aprobacion del concejo municipal. En el
aspecto financiero el alcalde(sa) y el equipo técnico munici-
pal elaboran junto con los Consejos de Poder Ciudadano el
presupuesto municipal y la proyeccion de las inversiones. Al
ser elaborados, pasan al concejo municipal, que aprueba lo
dispuesto. Las funciones politicas las ejerce el alcalde(sa), al
ser el representante legal del municipio y dirigir el Gobierno
Municipal.
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El concejo municipal tiene como funciones politicas el re-
currir al alcalde(sa) para que este comparezca para rendir
cuenta sobre €l ejercicio de sus funciones. Asimismo, el Con-
cejo dispone sobre la suspension de la pérdida de condicion
de alcalde(sa), vice-alcalde(sa) o concejales. Las principales
causales de destitucion giran en torno a violaciones admi-
nistrativas y financieras, siendo el papel de la CGR el de rea-
lizar las auditorias correspondientes. El organismo facultado
para legitimar la suspension de cargos es el CSE, que, segun
el art. 24, debe aceptar la resolucion elaborada por el Con-
cejo municipal, en donde se exponga las causales de sustitu-
cion y el nombre de la persona que asumira el cargo. EI CSE
debe de aceptar la resolucion y tomar la promesa de ley a las
personas designadas.

Las funciones del concejo municipal se establecen en el art.
28. Estas funciones se agrupan en funciones normativas,
administrativas y deliberativas sobre y para el municipio.
Las funciones del Concejo municipal estan encaminadas
a la aprobacion de todo el acontecer municipal, tales
como el presupuesto, mecanismos para llevar a cabo sus
competencias, la firma de convenios y concesiones, la
aprobacion del Plan de Desarrollo Municipal y del Comité de
Desarrollo Municipal, discutir las politicas publicas locales y
nacionales, definir el funcionamiento interno de la alcaldia,
todo por medio de ordenanzas y decretos.

De forma numeral sus funciones son las siguientes:

1. Discutir y decidir el Plan de Desarrollo.

Presentar ante la Asamblea Nacional Iniciativas de Ley
en materia de su competencia.

3. Solicitar a la Asamblea Nacional la modificacion de los
limites municipales o creacion de nuevos.

4. Dictar y aprobar Ordenanzas y Resoluciones
Municipales.

5. Garantizar el mejoramiento de las condiciones
higiénicas sanitarias de la comunidad y la proteccion
del medio ambiente.

6. Emitir opinion respecto a los contratos o concesiones
de explotacion de los recursos naturales ubicados en
circunscripcion.

7. Aprobar la composicion e integracion de los Comités
de Desarrollo para la planificacion y ejecucion de
proyectos y obras municipales.

8. Autorizar y supervisar los proyectos de inversion
publica a ser ejecutados en el municipio.

9. Promover la participacion de la empresa privada en la
contratacion de los servicios publicos, municipales.

10. Conocer, discutir y aprobar el Proyecto de Plan de
Arbitrios del Municipio y sus Reformas.

11. Discutir y aprobar las relaciones publicas nacionales e
internacionales del Municipio.

12. Conocer, discutir y aprobar el Presupuesto Municipal, sus
Reformas y modificaciones y supervisar su ejecucion.

13. Aprobar la creacion de las instancias administrativas y
organos complementarios de administracion en el
ambito territorial del municipio.

14. Elaborar y aprobar el Reglamento Interno de
Organizacion y Funcionamiento del concejo municipal.

15. Elegir de su seno al Secretario del concejo municipal
cuyas atribuciones se determinaran en el Reglamento
de la presente Ley.

16. Acordar con el voto favorable de las dos terceras partes
de sus miembros, la realizacion de auditorias externas
sobre las finanzas municipales.

17. Conocer para su aprobacion trimestral y anual los
Estados Financieros.

18. Aprobar el Manual de Organizacion y Funciones de la
Municipalidad.

19. Conocer, discutir y aprobar las operaciones de Crédito
Municipal.

20. Conocer, aceptar o rechazar donaciones al Municipio.

21. Aprobar enajenaciones o gravamenes a cualquier titulo
de bienes municipales particulares o derechos
pertenecientes al Municipio.

22. Requerir del alcalde(sa), periodicamente o cuando lo
juzgue necesario, la informacion sobre el desarrollo de
la gestion municipal.

23. Autorizar las salidas del territorio nacional del
alcalde(sa) o del vice-alcalde(sa) cuando sea mayor de
quince dias.

24. Resolver sobre la suspension o pérdida de la condicion
de alcalde(sa), vice-alcalde(sa), y concejal.

25. Elegir de su seno al sustituto del vice-alcalde(sa).

26. Organizar y dirigir, por medio del alcalde(sa), la
Inspectoria Municipal.

27. Definir y asignar las atribuciones al vice.

28. Conocer y aprobar los presupuestos, balances y estados
financieros de las empresas municipales.

En el Art. 33 se establece al alcalde(sa) como la maxima
autoridad ejecutiva del Gobierno Municipal y en el Art.
34 sus atribuciones que se resumen, de acuerdo al jurista
Alejandro Bravo”™, en: Responsabilidad administrativa
financiera, Funcion recaudadora, Jefe de personal, Jefe de
servicios municipales, Representante legal del municipio y
de Instancia administrativa.

En la Ley de Municipios se estipulan 27 funciones:

1. Dirigir y presidir el Gobierno Municipal.

2. Representar legalmente al Municipio.

3. Nombrar delegados del Municipio ante las instancias
de coordinacion interinstitucional, publicas y
privadas.

4. Dictar y publicar bandos y acuerdos.

5. Publicarlas Ordenanzas y Resoluciones Municipales
aprobadas por el Concejo.

6. Promover la participacion e insercion del Municipio en
todo proceso de planificacion de nivel superior al
municipal.

7. Convocar y presidir las sesiones del concejo
municipal.

73 Bravo, Alejandro. Derecho Local en Nicaragua. 2da edicion.
Managua. 2001
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24.

25.

26.

27.
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Cumplir y hacer cumplir las decisiones tomadas por el
concejo municipal.

Elaborar y presentar al concejo municipal el Proyecto
de Presupuesto Anual, asi como sus reformas o
modificaciones.

Elaborar y presentar al concejo municipal para su
aprobacion, el Proyecto de Plan de Arbitrios, asi como
sus reformas o modificaciones.

Dar a conocer a la poblacion el Presupuesto Municipal
sus reformas o modificaciones, el Informe Final sobre
su ejecucion y otros documentos que el concejo
municipal determine.

Administrar la prestacion de los servicios publicos de
competencia municipal.

Autorizar los pagos y disponer los gastos previstos en
el Presupuesto Municipal y sus modificaciones
aprobadas por el Concejo.

Rendir cuentas al concejo municipal y a los ciudadanos
de la gestion econdomica desarrollada conforme al
Presupuesto Municipal.

Someter a la consideracion del Concejo para su
discusion y aprobacion las operaciones de crédito
municipal.

Solicitar al concejo municipal la autorizacion para la
enajenacion de bienes o derechos particulares del
Municipio, de conformidad con la legislacion de la
materia.

Organizar, dirigir, inspeccionar e impulsar los servicios
y obras municipales, con participacion ciudadana.
Dirigir ejecutivamente la administracion y al personal
de servicio de lamunicipalidad yrealizar su contratacion
dentro de los limites Presupuestarios.

Nombrar y remover en su caso al Registrador del
Estado Civil de las Personas.

Resolver los recursos administrativos de su
competencia.

Sancionar las infracciones a los reglamentos,
ordenanzas, resoluciones, acuerdos y demas

disposiciones municipales, de conformidad con lo que
éstos establezcan.

Elaborar el Manual de Organizacion y Funciones de la
Municipalidad.

Proponer al concejo municipal el establecimiento de
instancias administrativas en el ambito territorial del
Municipio.

Promover y mantener la comunicacion con todos los
sectores de la sociedad civil.

Dirigir el Comité Municipal de Emergencia y promover
la integracion de la poblacion en la organizacion de la
defensa civil del Municipio.

Acordar con la Policia Nacional las medidas necesarias
para el aseguramiento del orden publico y las labores
meramente municipales, de conformidad con la Ley.
Proponer al concejo municipal el establecimiento de
relaciones de hermanamiento con municipios y
ciudades del pais y de otros paises.

De una forma comparativa, las funciones normativas del
concejo municipal se complementan con las funciones
ejecutivas del alcalde(sa) (ver cuadro 4.19).

Los principios que rigen los aspectos financieros del mu-
nicipio se rigen segun lo estipulado en la Ley de Régimen
Presupuestario, la Ley de Participacion Ciudadana y en el
Decreto de Poder Ciudadano, NO.112-2007. Estas leyes y de-
cretos establecen los principios juridicos que toman como
base los presupuestos participativos municipales y la direc-
cion de las inversiones. Dichos principios van desde el nivel
constitucional en donde se estipula que “Nicaragua es una
Republica Democrdtica, Participativa y Representativa“™ y pasa
por la ley de municipios al establecer que estos “promoverdn
y estimulardn la participacion ciudadana en la gestion local,
mediante la relacion estrecha y permanente de las autoridades
Y su ciudadania”

El presupuesto municipal se elabora a través de consultas
y asambleas de pobladores que a través del Coordinador
(a) de Propuestas ante los Gobiernos Locales eleva las pro-
puestas de la poblacion para la elaboracion de los Planes de
Inversion Municipal que tienen una duracion general de 4
afios y de los Planes de Inversion Anual. En dichos planes
se proyectan las inversiones de los municipios de acuerdo a
sus competencias. Sin embargo muchos municipios realizan
inversiones que no les competen, pero por demandas socia-
les que se realizan a través de los Gabinetes Sectoriales del
Poder Ciudadano, dedican parte del presupuesto para satis-
facer dichas demandas.

Al realizarse el proceso de consulta, el alcalde(sa), junto con
el equipo técnico municipal, dan forma técnica al presupues-
to y al Plan de Inversion Anual, respetando los criterios es-
tablecidos en la Ley de Régimen Presupuestario y en la Ley
de Transferencias. Estos criterios son la base de un presu-
puesto sostenible en cuanto al balance de gastos corrientes
e inversiones para el proceso de transferencias de recursos
del gobierno central hacia las municipalidades. Al concluir
el proceso técnico, el concejo municipal ratifica y aprueba
lo elaborado por la instancia ejecutiva y luego de una nueva
consulta general es aprobada por el Gabinete del Poder Ciu-
dadano Municipal. Posteriormente, se envia tanto al INIFOM
como a la Contraloria General de la Republica para darle se-
guimiento técnico a los gastos y al proceso de transferencia
de recursos para la inversion.

74 Articulo. 7 Constitucion Politica de Nicaragua.
75 Articulo 36 Ley de Municipios.
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Cuadro N°. 4.19

Funciones del concejo municipal y alcalde (esa)
en Centroamérica y Republica Dominicana

Concejo Municipal

Alcalde (esa) o alcalde (esa)sa

Administrativas y de Planificacion

* Discute y aprueba plan de desarrollo.

* Velar por la gestion de los servicios municipales.

e Emitir opinion sobre concesiones y contratos de los recursos
naturales.

* Aprobar la conformacion del Comité de Desarrollo y de las instancias
complementarias de administracion.

* Aprobar los reglamentos y normas internas del concejo municipal y de
la municipalidad.

* Promover la participacion e insercion del Municipio procesos de
planificacion de nivel superior al municipal.

¢ Administrar la prestacion de los servicios publicos de competencia
municipal

* Organizar, dirigir, inspeccionar e impulsar los servicios y obras
municipales, con participacion ciudadana

* Dirigir ejecutivamente la administracion y al personal de servicio de
la municipalidad y realizar su contratacion dentro de los limites
Presupuestarios.

» Nombrar y remover en su caso al Registrador del Estado Civil de las
Personas.

* Sancionar las infracciones a los reglamentos, ordenanzas, resolucio-
nes, acuerdos y demas disposiciones municipales, de conformidad con
lo que éstos establezcan.

* Elaborar el Manual de Organizacion y Funciones de la Municipalidad.

e Proponer al concejo municipal el establecimiento de instancias
administrativas en el ambito territorial del Municipio

Politicas

Presenta proyectos de ley ante la asamblea nacional.

Dicta y aprueba las ordenanzas y resoluciones municipales.

Elige al secretario del concejo municipal y sustituto del vice-alcalde (sa).
Requerir la presencia del alcalde (sa) para dar informe sobre gestion
municipal.

» Autorizar salidas del alcalde (sa).

« Resolver suspensiones de cargos de las autoridades municipales.

« Designar las atribuciones del vice alcalde (sa).

Dirigir y presidir el Gobierno Municipal.

Representar legalmente al Municipio.

Dictar y publicar bandos y acuerdos.

Publicarlas Ordenanzas y Resoluciones Municipales aprobadas por €l
Concejo.

» Convocar y presidir las sesiones del concejo municipal.

Relaciones inter
institucionales

« Dicta y aprueba las relaciones ptiblicas nacionales e internacionales.

« Nombrar delegados del Municipio ante las instancias de coordinacion
interinstitucional, publicas y privadas.

¢ Promover y mantener la comunicacion con la sociedad civil.

« Dirigir el Comité Municipal de Emergencia.

¢ Acordar con la Policia Nacional las medidas necesarias para €l
aseguramiento del orden publico.

 Proponer al concejo municipal el establecimiento de relaciones de
hermanamiento con municipios y ciudades del pais y de otros paises

Financieras

e Aprobar el presupuesto municipal, el plan de arbitrios, auditorias, las
operaciones de crédito municipal, enajenaciones y gravamenes a los
bienes del municipio.

¢ Promover la participacion de la empresa privada.

* Elaborar y presentar al concejo municipal el Proyecto de Presupuesto
Anual, asi como sus reformas o modificaciones.

e Elaborar y presentar al concejo municipal el Proyecto de Plan de
Arbitrios.

« Dar a conocer a la poblacion el Presupuesto Municipal sus reformas o
modificaciones, el Informe Final sobre su ejecucion y otros documentos
que el concejo municipal determine.

e Someter a la consideracion del Concejo para su discusion y
aprobacion las operaciones de crédito municipal.

* Solicitar al concejo municipal la autorizacion para la enajenacion de
bienes o derechos particulares del Municipio.

Fuente: Elaboracion propia, 2009.
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La division de poderes tiene como objetivo garantizar la
representatividad politica y establecer controles mutuos,
evitando asi la concentracion de poder y garantizando que
la voluntad popular se vea reflejada en la composicion del
legislativo. La dinamica de las relaciones entre el poder eje-
cutivo y el legislativo siempre tiene diferentes matices donde
la agenda politica esta mediada por las estrategias de accion
de los actores, lo cual se replica en el nivel local.

Las relaciones que se presentan entre el ejecutivo y el le-
gislativo a nivel municipal estan determinadas por los roles
y las funciones que el marco juridico les ha asignado. Sin
embargo, en la practica, el estado de estas relaciones puede
presentarse de diferentes maneras dependiendo de la com-
posicion del concejo, la disciplina partidaria de los regidores
y la conjuncion de intereses que surge en el camino.

En Costa Rica, de acuerdo con el articulo 12 del Codigo Mu-
nicipal, el concejo municipal es el 6érgano deliberativo del
gobierno local, que se encuentra formado por una cantidad
de regidores, segun lo establece la ley, quienes tienen como
principal atribucion fijar la politica y las prioridades de de-
sarrollo del municipio, conforme al programa de gobierno
inscrito por el alcalde(sa) municipal. Ademas, acuerdan los
presupuestos, aprueban las contribuciones, tasas y precios
de servicios, dictan los reglamentos, organizan la prestacion
de los servicios, establecen convenios y aprueban el Plan de
Desarrollo Cantonal y €l plan operativo anual, entre otras
funciones.

De acuerdo con el articulo 21 del Coédigo Municipal, el na-
mero de regidores propietarios y suplentes se rige segun las
reglas que se presentan en el Cuadro No. 4.20, las cuales
tienen su base en la cantidad de poblacion votante que ha-
bita en el cantdn. La eleccion se realiza por cantones, los
cuales suman un total de ochenta y uno en todo el pais, y la
legislacion electoral establece que el Tribunal Supremo de
Elecciones puede crear los distritos electorales que conside-
re necesarios (ver cuadro 4.20).

Los regidores que conforman este 6rgano legislativo muni-
cipal son elegidos por un periodo de cuatro afios y como
caracteristica particular en la forma de eleccion de los mis-
mos, es que ésta se celebra de manera concurrente con las
elecciones nacionales, en las que se elige presidente, vice-
presidente y diputados, mientras que la eleccion de los de-
mas cargos de eleccion municipal se llevan a cabo diez me-
ses después de las elecciones nacionales (Mufioz y Badilla,
2007:11).
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De acuerdo a lo establecido en el articulo 14 del Codigo
Municipal, el alcalde(sa) es el funcionario ejecutivo de la
corporacion municipal y su principal funcion es la de ejercer
las funciones inherentes a la condicion de administrador
general y jefe de las dependencias municipales, vigilando
la organizacion, el funcionamiento, la coordinacion y el fiel
cumplimiento de los acuerdos municipales, las leyes y los
reglamentos en general.

La figura del alcalde(sa) municipal se instaura a partir del
Cbdigo Municipal que empezo a regir en el ano 1998 y que
reformo la legislacion en materia municipal del ano 1970.
Esta modificacion en la normativa municipal y electoral
que transforma al ejecutivo municipal en alcalde(sa), es un
paso trascendental, pues anteriormente la permanencia del
ejecutivo municipal era cuestion politica, al ser nombrado
por el Concejo, por lo que también podia ser removido con
relativa facilidad, dificultando asi su labor de gerencia.

Es importante sehalar que, a pesar de que en el afo 1998
se aprobs esta nueva legislacion municipal y se instaura
la figura del alcalde(sa), en la Constitucion Politica no se
menciona la existencia del mismo y se sigue hablando sobre
un ejecutivo municipal. El articulo 169 de la Carta Magnha
sefala lo siguiente:

“La administracion de los intereses y servicios locales en
cada cantén, estard a cargo del Gobierno Municipal,
formado de un cuerpo deliberante, integrado por regidores
municipales de eleccion popular, y de un funcionario
ejecutivo que designard la ley.”

Cuadro N°. 4.20
Numero de regidores del concejo municipal
de acuerdo al total de la poblacion
votante de cada canton

Numero de

Porcentaje de la poblacion regidores que

votante con respecto

q integran el
al total nacional Concejo
Cantones con menos del 1% de la 5 regidores

poblacion total del pais

Cantones con un 1% pero menos del

2% de la poblacion total del pais 7 regidores

Cantones con un 2% pero menos del

4% de la poblacion total del pais 9 regidores

Cantones con un 4% pero menos del

8% de la poblacion total del pais 11 regidores

Cantones con un 8 % o mas de la

poblacion total del pais 13 regidores

Fuente: Elaboracién propia con base en el Cédigo Municipal de Costa Rica.
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Ese funcionario ejecutivo que hace referencia la Constitucion
Politica corresponde hoy a la figura del alcalde(sa) munici-
pal. Sin embargo, éste se designa ahora mediante eleccion
popular, al igual que los miembros del concejo municipal.
Como se menciono anteriormente el articulo 14 del Codigo
Municipal establece que “Denominese alcalde(sa) municipal
al funcionario ejecutivo indicado en el articulo 169 de la Cons-
titucion Politica”. De esta forma, estableciéndose en una ley
de menor rango que la Constitucion se define al alcalde(sa)
municipal.

El hecho de que la figura del alcalde(sa) no aparezca en la
Constitucion Politica no ha generado mayores conflictos. Sin
embargo, ha servido de antesala para discusiones sobre si
es el concejo municipal o el alcalde(sa), el 6rgano con mayor
cuota de poder en el gobierno local. Quienes consideran que
se trata del concejo, alegan que, a diferencia del alcalde(sa),
el concejo tiene rango constitucional, por lo que cuando se
discute la posibilidad de una reforma al c6digo municipal se
ha sefialado la necesidad de dejar mas claro el nivel de au-
toridad de cada uno.

El C6digo Municipal de 1998 y las reformas que se introdu-
cen a partir de éste en el Codigo Electoral, traen consigo una
reingenieria de la institucionalidad municipal costarricense.
A este respecto destacan tres cambios fundamentales. En
primer lugar, que las personas en puestos de ejecutivos mu-
nicipales en funciones pasan automaticamente a convertirse
en alcaldes(as).

En segundo lugar, esta nueva figura del poder ejecutivo mu-
nicipal, a partir de 2002, se elige periddicamente en eleccio-
nes exclusivas para cargos municipales —-excepto de regido-
res-. Por ultimo, se crean los concejos de distrito, que son
organos colegiados que median entre las comunidades y la
municipalidad para la planificacion de su desarrollo.

Las elecciones de 2002 probaron, sin embargo, debilidades
en el nuevo diseno institucional electoral-municipal. Como
parte del nuevo disefio se instaura la celebracion de eleccio-
nes para alcaldes (sas), sindicos, miembros de los concejos
de distrito e intendentes; se establece que las mismas se-
ran realizadas con un lapso de diez meses posteriores a las
elecciones presidenciales. Ademas, guardan la caracteristica
singular de que las elecciones de regidores (poder legislativo
municipal) se realizan de forma concurrente a las elecciones
presidenciales.

En Costa Rica, €l alcalde(sa) no preside el concejo municipal
y éste debe asistir a todas las sesiones del mismo, partici-
pando con voz pero sin voto. El presidente del Concejo es
elegido entre los regidores por un periodo de dos afos, pue-
de ser reelegido y tiene a su cargo presidir las sesiones del
Concejo y preparar el orden del dia, entre otras funciones.

Desde el afio 2001 se discute una reforma integral al Codigo
Municipal de 1998, que busca darle una nueva estructura a
esta normativa municipal. Desde el afio 2007 se conformo
una comision integrada por técnicos en temas municipales
de diferentes instituciones del pais, que se dedicaron, duran-

te varios meses, a elaborar un documento que reformara de
manera integral la ley municipal.

Para mayo de 2009, el documento final se presento ante las
autoridades locales, instituciones del Estado y la coopera-
cion internacional y fue entregado a Diputados de la Comi-
sion de Asuntos Municipales y Desarrollo Local Participativo
de la Asamblea Legislativa, donde actualmente se encuentra
el texto en discusion.

Con respecto a la conformacion del Concejo, la modalidad
de la formula electoral en el caso de las elecciones de
regidores permite que los concejos se integren de forma
pluripartidaria, lo cual es un factor positivo, visto desde
el punto de vista de la democracia representativa, ya que
permite que estén representados los diferentes partidos de la
arena politica. La formula utilizada para estas elecciones es
la misma que se utiliza para la eleccion de diputados, y es la
formula de representacion proporcional, donde los puestos
de eleccion se distribuyen a partir de los criterios de cociente,
subcociente y cifra residual.”

Otro de los factores que incide en la conformacion de los
concejos municipales, es el calendario electoral, el cual, como
se menciond anteriormente, establece que las elecciones de
regidores se celebren simultaneamente con las elecciones
de Presidente y vicepresidente de la Republica, mientras que
las elecciones de alcalde(sa) se llevan a cabo diez meses
posteriores a estas.

En agosto del afno 2009, aprobaron una serie de reformas al
Codigo Electoral, entre las que se encuentran la unificacion
de las elecciones municipales (alcaldes (sas), intendentes,
sindicos y regidores), celebrandose estas a medio periodo,
a partir del ano 2016. Ademas, dentro de las reformas, se
aprobo la inclusion de los partidos de caracter local en el
financiamiento estatal, del cual estaban excluidos. En Costa
Rica se permite la participacion de partidos locales en las
elecciones municipales; con el surgimiento de los mismos en
los ultimos afnos, han emergido agendas politicas constituidas
desde la base local y no desde la linea partidaria que emana
desde las dirigencias nacionales, donde se hace mas dificil
converger en una agenda las particularidades cantonales.

La separacion de las elecciones de regidores y alcaldes (sas),
como se ha llevado a cabo hasta éste momento en Costa
Rica, promueve una mayor tendencia de un fenbmeno de
gobierno divido intramunicipal, es decir, que los alcaldes
(sas) que eventualmente llegan al poder, lo hacen con una
baja o incluso ninguna representacion de su partido en el
concejo municipal. Por otro lado, es también cierto que el

76 “Cociente es la cifra que se obtiene dividiendo el total de votos
vdlidos emitidos para determinada eleccion, por el numero de
plazas a llenar mediante la misma. Subcociente es el total de votos
vdlidos emitidos a favor de un partido, que sin alcanzar la cifra
cociente, alcanza o supera el cincuenta por ciento de esta.” (Coédigo
Electoral, articulo 135).
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escenario inverso, que es la presencia de gobiernos mas
o menos “unificados”, los hace mas favorables para la
gobernabilidad. Sin embargo, esto es mas comprensible
en un contexto donde los gobiernos locales gocen de una
mayor autonomia municipal y tengan un contacto directo
con la ciudadania (Mufioz y Badilla, 2007:15).

Lo anterior se hace evidente cuando observamos la actual
composicion de los concejos municipales en el pais, donde
de un total de ochenta y un municipios, Unicamente en
cinco de éstos (6.18%) el alcalde(sa) cuenta con mayoria
en el concejo, mientras que en las restantes setenta y seis
municipalidades se presenta el fenbmeno de los gobiernos
divididos antes mencionado.

En los casos en los que se presenta un gobierno dividido se
hace necesario que el Poder Ejecutivo (alcalde(sa) desarrolle
estrategias para conformar coaliciones coyunturales o
estructurales, que pueden ir desde la formulacion de la misma
agenda politica, hasta la obtencion de votos de la oposicion
en iniciativas especificas, a cambio del apoyo particular y
especifico en asuntos de interés de los legisladores (regidores)
de oposicion (Vargas y Pallavicini, 2007: 36).

Estos primeros datos dan un acercamiento de cual es la
relacion que se da entre el concejo municipal y el alcalde(sa)
en Costa Rica y se hace evidente, después de comparar
el tipo de atribuciones de cada uno, que el segundo tiene
a su cargo cuestiones mas administrativas del quehacer
municipal y debe acudir al Concejo en muchas ocasiones
para solicitar permisos y aprobaciones con tal de poder
gestionar muchas de las actividades y proyectos que

desde la alcaldia se planifican, por lo que el desarrollo del
municipio se encuentra en manos del alcalde(sa), pero éste
se encuentra maniatado por el Concejo, donde muchas veces
se presenta una conjuncion de intereses politicos que torna
la relacion alcaldia-concejo en un estira y encoge en la toma
de decisiones que en muchos casos no permite un avance
mas expedito de la gestion municipal.

Los escenarios que se pueden presentar ante la existencia de
un gobierno dividido, dependen en muchas ocasiones de los
partidos bisagra y la cantidad de regidores de oposicion que
integren el concejo. Puede darse el caso en que la oposicion
sea la que tenga la mayoria, o que existan algunos partidos
bisagra con los que el partido del alcalde(sa) tenga que
negociar para lograr los acuerdos, o bien los partidos bisagra
pueden aliarse con la oposicion y formar una mayoria.

Otro de los casos puede ser también que el concejo se
encuentre altamente fraccionado y esté compuesto por dos
polos de poder que tengan la misma cuota en la toma de
decisiones. Para tener una idea mas grafica de los escenarios
antes descritos, el cuadro que se presenta a continuacion
muestra seis ejemplos de la composicion del concejo
municipal en Costa Rica, lo que permite analizar un poco
las estrategias que el alcalde(sa) puede implementar en un
contexto de gobierno dividido (ver cuadro 4.21).

En el cuadro anterior se presentan diferentes escenarios. En
primer lugar podemos observar que el inico canton en el que
el alcalde(sa) cuenta con mayoria en el concejo, de los ejem-
plos anteriores, es el caso de la Municipalidad de Santa Bar-
bara, donde unicamente coexisten dos partidos politicos y de

Cuadro N°. 4.21
Composicion de los concejos municipales de seis municipalidades en Costa Rica

Canton PLN PAC PUSC PML PRN PALA PRC Total
San José 5% 4 1 2 1 13
San Carlos 4* 2 1 1 1 9
Heredia 4* 3 1 1 9
Pococi 3* 2 1 2 1 9
Tibas 3 3 1 7
Santa Barbara 3* 2 5

PLN: Partido Liberacion Nacional.

PAC: Partido Accién Ciudadana.

PUSC: Partido Unidad Social Cristiana.
PML: Partido Movimiento Libertario
PRN: Partido Restauracion Nacional
PALA: Partido Accion Laborista Agricola
PRC: Partido Renovacién Costarricense
*Partido del alcalde (sa).

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos del Tribunal Supremo de Elecciones.
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un total de cinco regidores, el partido del alcalde(sa) cuenta
con tres, lo cual le facilita la negociacion para la toma de de-
cisiones a lo interno de éste 6rgano legislativo municipal.

Si analizamos un caso como el del canton de San José, el
cual tiene el mayor numero de regidores por ser la circuns-
cripcion municipal mas grande, podemos observar que el
alcalde(sa) cuenta con un total de cinco regidores y la opo-
sicion tiene cuatro regidores, por lo que ninguno de los dos
cuenta con mayoria absoluta, la cual equivaldria a siete regi-
dores; sin embargo, existen tres partidos bisagra con los que
el partido oficial se puede aliar para alcanzar la mayoria.

Por ejemplo, podria buscar alianzas unicamente con los re-
gidores del Movimiento Libertario y alcanzaria la mayoria, o
bien con cada uno de los regidores de los otros dos partidos,
mientras que en el caso de la oposicion, para alcanzar una
mayoria tendria que buscar alianzas con al menos dos par-
tidos.

En los casos de las municipalidades de San Carlos y Heredia,
la estrategia del partido oficial puede ser mas sencilla, ya que
Unicamente necesitan un regidor mas para consolidar una
mayoria y cuentan con varios partidos bisagra con los que
podrian entrar en negociacion para poder lograr los acuer-
dos necesarios para aprobar los proyectos impulsados por
el alcalde(sa).

Se puede observar que la municipalidad de Pococi es un caso
similar a los dos anteriores, donde €l concejo se encuentra
conformado por un alto numero de partidos bisagra con los
que tiene oportunidad de buscar alianza, ya que ninguno de
ellos cuenta por si solo con los votos necesarios para ejercer
oposicion.

Finalmente el caso de la municipalidad de Tibas presenta
un concejo municipal mas fragmentado, donde el partido
del alcalde(sa) y el partido de oposicion cuentan con igual
numero de regidores y unicamente existe un partido bisa-
gra con un unico regidor, el voto necesario para alcanzar la
mayoria, por lo que ambos partidos deben idear una buena
estrategia de negociacion para lograr conseguir €l voto que
les hace falta y la competencia por el mismo puede tornarse
mas tensa.

Estos son algunos de los escenarios comunes. Sin embargo,
existen otros factores que pueden generar cambios en las
situaciones antes descritas y es que el comportamiento de la
politica partidaria en el nivel local suele ser distinto que en el
nivel nacional. La politica electoral en el ambito local suele
ser mas personalista que partidista y no existe una verdade-
ra cohesion partidaria y una real pertenencia al partido, por
lo que muchos regidores llegan al poder desvinculados del
partido y en ocasiones entran en conflicto con el alcalde(sa)
y pueden llegar hasta bloquear los proyectos que éste pre-
tenda ejecutar.

Esto se da porque los acuerdos que se alcanzan entre los ac-
tores sociales en los gobiernos locales no corresponden a las
alianzas politicas que se establecen en el ambito nacional,

ya que el sistema de poder local no se desarrolla facilmente
a lo largo de lineas de partido estrictas, por lo que las alian-
zas sociales suelen ser acuerdos especificos articulados en
torno al liderazgo local (Castells, 1998: 300).

Siguiendo con el estado de las relaciones entre el alcalde(sa)
y el concejo municipal, uno de los problemas comunes entre
estas dos instancias se presenta con la aprobacion de los
Planes Operativos Anuales, que son cruciales para el muni-
cipio, ya que estos contienen no solo los proyectos, planes y
actividades que el municipio piensa llevar a cabo para el afo
siguiente, sino que también contienen el presupuesto que
la municipalidad propone ejecutar para el siguiente periodo.

El Codigo Municipal no establece como una obligacion la ela-
boracion del Plan Operativo Anual. Sin embargo, el articulo
92 senala que el presupuesto municipal debera satisfacer el
plan operativo anual de la manera mas objetiva, eficiente,
razonable y consecuente, por lo que a nivel municipal al ela-
borar el presupuesto es indispensable no contar con un plan
que sirva de sustento para la ejecucion de los recursos. El
alcalde(sa) municipal es quien debe elaborar el plan operati-
vo anual, en el que se detallan los objetivos estratégicos que
pretende cumplir el municipio en el afo siguiente, junto con
los rubros presupuestarios para cada proyecto y actividades
programadas. El alcalde(sa) debe presentar esta propuesta
al concejo municipal, a mas tardar el 30 de agosto y el con-
cejo debe aprobar el presupuesto en el mes de setiembre en
sesiones extraordinarias y publicas, convocadas exclusiva-
mente con éste fin.

En un escenario como éste, se puede apreciar que el con-
cejo municipal tiene alto poder de decision por encima del
alcalde(sa) y la aprobacion del Plan Operativo Anual puede
muchas veces estar sujeta a criterios mas politicos que téc-
nicos, donde incluso se pueden llegar a construir redes de
clientelismo politico que no se previeron en la estructura de
estos procesos de decision.

Una vez que el concejo aprueba el POA, se debe remitir €l
presupuesto a mas tardar el 30 de setiembre a la Contraloria
General de la Republica para que sean aprobados por éste
organo contralor de caracter central. Junto con €l presupues-
to se deben adjuntar las actas de las sesiones del concejo,
donde se aprob¢ el POA, asi como también el Plan de Desa-
rrollo Cantonal y la certificacion del tesorero municipal refe-
rente al respaldo presupuestario correspondiente.

Si el presupuesto ordinario no fuese debidamente presen-
tado a la Contraloria General de la Republica en el periodo
correspondiente, entonces entrara a regir el presupuesto del
afo anterior, con la excepcion de los egresos que no tie-
nen eficacia para ese afo. Por otro lado, si el presupuesto
es aprobado por la Contraloria, el original se envia a la se-
cretaria municipal para que quede en custodia, y se enviara
copia del mismo al alcalde(sa), €l contador y los regidores
propietarios.

En Costa Rica, la Contraloria General de la Republica es el
ente encargado no sélo de aprobar el presupuesto ordinario
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y extraordinario, sino que también le corresponde darle se-
guimiento a la ejecucion presupuestaria de los mimos para
incorporarla en la memoria anual de la institucion. Es impor-
tante aclarar que en Costa Rica existen un total de ochen-
ta y un municipios, pero también coexisten ocho Concejos
Municipales de Distrito””, cuyos presupuestos también son
aprobados por la Contraloria.

Tal y como se especifico anteriormente, cuando un municipio
no entrega su Plan Anual Operativo con el presupuesto co-
rrespondientes (que es el documento que la Contraloria tiene
que aprobar), €l presupuesto del afio anterior es el que entra
en vigencia, por lo que la practica comun de muchos muni-
cipios es presentar un presupuesto extraordinario en el que
ajustan los gastos para las necesidades del afio en cuestion.

Para el presupuesto correspondiente al afio 2009, de acuer-
do con informacion del area de servicios municipales de la
Contraloria General de la Republica, de los 89 municipios y
concejos de distrito, Unicamente a cinco de estos no se les
aprobo el presupuesto y un municipio no presento en el pe-
riodo correspondiente el presupuesto a esta entidad.

El personal del area de servicios municipales de la Contra-
loria General de la Republica sefiala que ellos realizan una
labor de seguimiento a través de los informes de ejecucion
presupuestaria que elaboran las municipalidades, los cuales,
tal y como se sefiald anteriormente, se incluyen en la memo-
ria anual de la Contraloria y vienen a constituir una especie
de documento de rendicion de cuentas de los gastos incurri-
dos por las municipalidades.

Por otro lado, es importante sefialar que en Costa Rica, la
legislacion no exige la creacion de planes de inversion mu-
nicipal, sin embargo los alcaldes (sas) requieren presentar
un Plan de Desarrollo Cantonal al concejo municipal, el cual
debe tener relacion con el plan de gobierno que haya pre-
sentado al inicio de su gestion y que junto con el Plan Anual
Operativo constituyen la base del presupuesto municipal y
en ambos se presenta el desglose presupuestario afo a ano.

A manera de conclusion, es importante tener en cuenta que
a la hora de analizar el estado de las relaciones entre el
alcalde(sa) y el concejo municipal en Costa Rica, no podemos
limitarnos tnicamente a las disposiciones del marco juridico
0 a la estructura institucional, sino que es necesario también
entender el contexto particular en el que se desarrollan las
relaciones de poder en el nivel local y contemplar los distin-
tos escenarios en que se puede presentar dicha relacion, ya
que tal y como senala Colomer (2001), las instituciones pro-
veen informacion, oportunidades, incentivos y restricciones
tanto a los ciudadanos como a los lideres para la eleccion de
ciertas estrategias y s6lo cabe explicar los resultados colec-
tivos a través de las decisiones estratégicas de los actores,
influenciadas por un marco histérico-cultural.

77 Son 6rganos que se constituyen en distritos bastante alejados de
la cabecera del canton y funcionan con un cierto grado de auto
nomia con respecto a la municipalidad. Para estos 6rganos se
elige popularmente un intendente, el cual es el equivalente al
alcalde(sa).
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La Constitucion reconoce dos figuras del gobierno municipal:
el alcalde(sa) como jefe de la Administracion Municipal y la
corporacion denominada concejo municipal, con potestades
de caracter normativo. La ley de descentralizacion las
resume (Gaceta Oficial, junio 30-2009) expresando que “la
funcién normativa y administrativa del distrito es ejercida
por el Municipio, como organizacion politica autébnoma de la
comunidad. La funcién ejecutiva y de gestion administrativa
del municipio corresponde al alcalde(sa) y la funcion
normativa, al concejo municipal.” (p.20).

Aunque ha predominado a través del tiempo el perfil
administrativo del alcalde(sa) y el normativo del concejo
municipal, la relacion entre ambos ha variado segun el peso
politico asignado por las coyunturas y visiones presentes
en los marcos constitucionales que han tutelado el Régimen
Municipal en el pais. En el cuadro a continuacién observamos
que, por ejemplo, en la Constitucion de 1904, los concejales
eran elegidos por voto popular directo mientras el alcalde(sa)
es considerado agente del gobernador y mandatario del
pueblo, con funciones administrativas, cuyo nombramiento
es definido por la ley. La Constitucion de 1941 presenta
un retroceso en el reconocimiento del gobierno municipal
mediante la figura de los Ayuntamientos Provinciales, en
los que habia representantes del distrito elegidos mediante
votacion popular directa, pero los concejales eran nombrados
por dicho Ayuntamiento y el nombramiento y remocion de
los alcaldes(as) correspondia al Gobernador.

La Constitucion de 1946 cambia el status al municipio
disponiendo que los concejales sean elegidos por votacion
popular directa, dejando abierta la posibilidad de que el
alcalde(sa) sea elegido igualmente o nombrado por el
ejecutivo. Esta Constitucion incluso consideraba electores y
elegibles para formar parte de los concejos a los extranjeros
con cuatro anos de residencia continua en el distrito o con
dos anos, si se trataba de casados con nacionales o si tenian
hijos panamenfios nacidos en el distrito.

En la Constitucion de 1972, una nueva organizacion estatal
marca la relacion entre el concejo y los alcaldes (sas) debido a
la novedad de los representantes de corregimiento, elegidos
por votacion popular directa, quienes asumian también,
como es hasta la fecha, el cargo de concejales. En el caso de
los distritos con menos de cinco corregimientos, el numero
de concejales que hacia falta para completar esa cantidad
eran designados de comun acuerdo entre el alcalde(sa) y
los representantes. Durante la vigencia de esta disposicion
constitucional los alcaldes(as) presidian el concejo
municipal y eran nombrados por el concejo, de una
terna propuesta por el gobernador.
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Lasreglasdeljuegocambian conlasreformas constitucionales
de 1983, segun la cual ambos pueden ser elegidos por
votacion popular directa, pero se considera la posibilidad de
excepciones en el caso del alcalde(sa). A partir de estas
reformas es un representante de corregimiento, en
su calidad de concejal, y elegido por el consejo quien
preside el concejo municipal.

El acto legislativo del 2004 que reformé la constitucion
establece la eleccion popular directa para alcaldes (sas)
y concejales y precisa también que entre los miembros de
dicho concejo se designe al representante de corregimiento
que presida el concejo municipal, en su calidad de concejal
(ver cuadro 4.22).

Se observa que a través del tiempo permanece como una
constante el caracter eminentemente administrativo del
alcalde(sa) y el peso decisorio en asuntos normativos en
manos de los concejales. Es evidente por qué actualmente
el alcalde(sa) participa con derecho a voz en las sesiones del
concejo pero no vota en decisiones con respecto a la apro-
bacion de acuerdos o resoluciones que tienen fuerza de ley
en los municipios. Aunque en un breve periodo le fue posible
participar como presidente del concejo municipal, hoy dia
solo pueden presidirlo los representantes de corregimiento,
en su calidad de concejales.

Por otra parte, la posibilidad de consenso entre ambas fuen-
tes de poder municipal esta definida por la composicion par-
tidaria de los consejos municipales, segun el resultado de las
Elecciones Generales, cada cinco anos.

Segun describimos en el siguiente cuadro, en las elecciones
generales del 3 de mayo, en un total de 52 alcaldias, es de-
cir, en el 69% de ellas, el alcalde(sa) cuenta actualmente con
mayoria en el concejo municipal.

También se observa que la alianza de oposicion gané en
43 de las 75 alcaldias, lo que representa un 57% y en 31 de
ellas, que significa el 71% obtuvieron mayoria en el concejo
municipal. La alianza de gobierno, en cambio, sélo logro 31
alcaldias, el 41%; de las cuales 21, el 68%, tienen mayoria en
el concejo municipal (ver cuadro 4.23).

La distribucion del poder entre la alcaldia y el concejo mu-
nicipal esta enmarcada en el Titulo VIII, Capitulo 2° de la
Constitucion Nacional. Su aplicacion, estuvo reglamentada
fundamentalmente, por la Ley 106, de 1973 sobre régimen
municipal, hasta el 30 de junio de este afno, fecha en que se
suma a este marco legal la Ley N° 37, “Que descentraliza la
Administracion Publica” conocida comunmente como la ley
de descentralizacion.

Es necesario tener presente que la actualizacion de esta rela-
cion depende de las decisiones que se tomen con respecto al
futuro de la ley de descentralizacion. Esta, a pesar de ser ley
de la Republica desde el 29 de junio de este afno, no fue imple-
mentada por el gobierno que inicid su mandato el 1 de julio y
posteriormente, €l 31 de octubre, la actual asamblea aprobd

en Tercer Debate el proyecto de ley N° 86 que pospone su
vigencia hasta el 30 de junio del 2014. Sin embargo, aun no
representa una decision definitiva en vista de que esta a la
espera de la sancion por parte del presidente de la republica
para convertirse en ley.

Vale incorporar al analisis de esta situacion que la ley de
descentralizacion ingresé al escenario nacional matizada
por un aspecto coyuntural: fue aprobada haciendo valer la
mayoria del gobierno saliente en la asamblea y con la ame-
naza del nuevo gobierno instalado el 1 de julio de modificar-
la. Para esta posicion argumentaron que su contenido bene-
ficia al partido cuyo mandato terminé el 30 de junio, porque
lograron mayoria en las alcaldias, los corregimientos y con-
sejos provinciales, con los resultados de las elecciones del 3
de mayo. Pese a este hecho, la mayor cuota de poder social
lo tienen los partidos oficiales, en vista que las alcaldias mas
grandes del pais quedaron con un balance a su favor en la
figura del alcalde(sa).

La persona que jefatura la administracion municipal en
cada uno de los 75 distritos del pais es elegida cada cinco
afnos, por votacion popular, en las Elecciones Generales. La
constitucion senala, como sus funciones:

1. Presentar proyectos de acuerdos, especialmente el de
Presupuesto de Rentas y Gastos.

2. Ordenar los gastos de la administracion local
ajustandose al Presupuesto y a los reglamentos de
contabilidad.

3. Nombrar y remover a los corregidores y a los demas
funcionarios publicos municipales cuya designacion
no corresponda a otra autoridad, con sujecion a lo que
dispone el Titulo XI.

4. Promover el progreso de la comunidad municipal y
velar por el cumplimiento de los deberes de sus
funcionarios publicos.

5. Ejercer las otras atribuciones que le asigne la Ley. (
Pérez y Graficos, S.A, 2008, Texto Unico, Constitucion
Politica de la Republica de Panama).

La Ley 106, de 1973 enumera un listado de 15 atribuciones,
en las que queda claro que algunas de sus decisiones nece-
sitan aprobacion del concejo municipal y que a estas facul-
tades pueden sumarse las atribuciones que le asignen orga-
nismos nacionales y servidores publicos de mayor jerarquia,
de la Nacion. Pueden resumirse asi:

a. Presentar al concejo municipal de proyectos de acuerdo
sobre el Presupuesto de rentas y gastos incluido el
programa de funcionamiento y de inversiones publicas
municipales, del plan quinquenal y anual para el
desarrollo del distrito y memoria anual de su gestion
administrativa.

b. Nombraryremovercorregidores, tesoreros, funcionarios
publicos municipales, colaboradores y especialistas
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Constitucion

Cuadro N°. 4.22

Eleccion y nombramiento del alcalde(sa) y los concejos municipales,
segun los marcos constitucionales, en Panama

Alcalde(sa)

Consejo municipal

1904

Art. 132. Habra en cada distrito municipal un alcalde(sa) nombrado en
la forma que la ley establezca, al cual le corresponde la accion adminis-
trativa en el municipio como Agente del Gobernador y mandatario del
pueblo.

Art. 129. En cada distrito municipal habra una corporacion que se
designara con el nombre de concejo municipal, compuesta del nimero
de miembros que la ley determine y elegidos directamente por voto
popular.

1941

Art. 187. Habra en cada Distrito un alcalde(sa) de libre nombramiento y
remocion del Gobernador de la Provincia, al cual le correspondera la
accion administrativa del distrito, como Agente del Gobernador.

Art. 184. En cada Distrito habra una corporacion que se denominara
concejo municipal, compuesta por el nimero de miembros que la ley
determine, nombrados por los respectivos Ayuntamientos Provinciales.

1946

Art. 189. Ningun funcionario municipal podra ser suspendido ni
destituido por las autoridades administrativas nacionales. Se excepttian
los alcaldes (sas) cuando su nombramiento corresponda al érgano
Ejecutivo.

Art. 199. Habra en cada distrito un alcalde(sa), jefe de la administracion
municipal y dos suplentes. La Ley establecera si los nombra el ejecutivo
o si seran elegidos en votacion popular directa

Art. 192. Se denomina distrito el territorio a que se extiende la accion
del Municipio. En cada distrito habra una corporacion que se denomi-
nara concejo municipal, compuesta por el niimero de miembros que la
Ley determine, los cuales seran elegidos en votacion popular directa
por un periodo de cuatro anos

1972

Art. 216. Habra en cada Distrito un alcalde(sa), jefe de la Administracion
Municipal, y un suplente pero no podra elegirse para estos cargos a
personas condenadas por delitos contra la cosa publica.

En los casos que corresponda designar al alcalde(sa) y dentro de los siete
dias siguientes, a la toma de posesion de los Gobernadores de
Provincias, éstos presentaran una terna de candidatos y nombraran a los
que seleccione el Concejo para cada uno y otro cargo. El Tesorero
Municipal sera escogido por el concejo municipal.

El alcalde (sa) y sus suplentes seran nombrados por un periodo de tres
anos, podran ser reelectos por otro, y sélo seran destituidos por las
causas que determine la Ley.

El Concejo designara un vicepresidente que reemplazara al Presidente
en sus ausencias y tendra las funciones que determine la ley.

Art. 21. Enumera como funcion del alcalde(sa)
1. Presidir el concejo municipal y presentar proyectos de acuerdos,
especialmente el de presupuesto de rentas y gastos.

Art. 212. En cada municipio habra una corporacion que se denominara
concejo municipal, compuesta por un minimo de cinco representantes
ante la asamblea nacional de Representantes de corregimientos. Si la
representacion de un distrito ante ésta es menor de cinco, el alcalde (sa)
del mismo, de acuerdo con los Representantes, designara las personas
necesarias para completar dicho nimero, quienes solo tendran la
investidura y las funciones de concejales

1983

Art. 216. Habra en cada Distrito un alcalde(sa), jefe de la Administracion
municipal, y dos suplentes, elegidos por votacion popular directa por un
periodo de cinco anos.

La ley podra, sin embargo, disponer que en todos los Distritos 0 en uno
o mas de ellos, los alcaldes (sas) y sus suplentes sean de libre nombra-
miento y remocion del Organo Ejecutivo

Art. 212. En cada distrito habra una corporacion que se denominara
concejo municipal, integrada por todos los Representantes de Corregi-
mientos que hayan sido elegidos dentro del Distrito. Si en algun Distrito
existieren menos de cinco corregimientos, se elegiran por votacion
popular directa, segun el procedimiento y el sistema de representacion
proporcional que establezca la ley, los Concejales necesarios para que,
en tal caso, el numero de integrantes del concejo municipal sea de
cinco. El Concejo designara un Presidente y un vicepresidente, de su
seno. Este ultimo reemplazara al primero en sus ausencias.

2004

N° 241. Habréa en cada Distrito un alcalde(sa), Jefe de la Administracion
Municipal, y un vice-alcalde(sa), elegidos por votacion popular directa
para un periodo de cinco afios.

N° 237. En cada Distrito habra una corporacion que se denominara
concejo municipal, integrada por todos los Representantes de Corregi-
mientos que hayan sido elegidos dentro del Distrito. Si en algun Distrito
existieren menos de cinco Corregimientos, se elegiran por votacion
popular directa, segun el procedimiento y el sistema de representacion
proporcional que establezca la Ley, los concejales para que, en tal caso,
el numero de integrantes del concejo municipal sea de cinco.

El Consejo designara un Presidente y un vicepresidente, de su seno.
Este ultimo reemplazara al primero en sus ausencias.

Fuente: Elaboracién propia, 2009.
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Cuadro N°. 4.23
Balance del poder en los municipios

Relacion con el concejo municipal
Filiacion del TOTAL Mayoriaenel | Minoria en el Empate No inscritos, | Libre postulacion| No inscritos,
alcalde(sa) concejo Concejo postulados por | hace mayoria | postulados por
municipal Municipal ambas alianzas, alianza oficial
hacen mayoria hace mayoria
Alianza Oficial 31 21 8 1 1 -—= -
Alianza de 43 31 5 4 1 1 1
Oposicion
Libre Postulacion 1 —- 1 - --= - --
TOTAL 75 52 14 5 2 1 1

Fuente: Elaboracién Propia, en base al BOLETIN DEL TRIBUNAL ELECTORAL, Edicién Oficial, ANO XXXI, Panama, 8, 9, 10 11 y 12 de mayo 2009

cuando los recursos se lo permitan siempre que su
designacion, segun lo estipulado en el titulo XI de la
constitucion sobre los servidores publicos, no
corresponda a otra autoridad. Ademas, velar por el
cumplimiento de los deberes de los servidores publicos,
fijar su horario y vigilar sus labores.

c. Dictar decretos en desarrollo de los acuerdos
municipales y en asuntos de su competencia.

d. Cumplir y hacer cumplir las disposiciones del concejo
municipal, sancionar con multa o arresto faltas de
obediencia y respeto a su autoridad.

e. Suministrar informacion tanto a los servidores publicos
como a los particulares sobre asuntos de su despacho
que no sean de caracter reservado

f. Ordenar gastos de la administracion municipal, firmar
con el Tesorero Municipal los cheques girados contra
el Tesoro Municipal

g. Promover €l progreso comunitario.

Son reconocidos por la Constitucion Nacional como una
corporacion integrada con un minimo de cinco concejales,
elegidos mediante votacion popular directa como repre-
sentantes de Corregimiento, dentro de cada distrito, en las
Elecciones Generales cada cinco anos. Solo en los distritos
con menos de cinco corregimientos, se eligen expresamente
como concejales.

La presidencia y vice presidencia del concejo municipal la
ocupa quien logre la designacion como tal, por parte del
concejo, mediante eleccion entre sus integrantes, para el
periodo que determine su reglamento interno. El concejo,
también mediante eleccion, designa a una persona en la Se-
cretaria, quien no puede ser concejal. Las funciones de la
presidencia se refieren a representar al concejo, convocar,

presidir sesiones y suscribir sus actas; nombrar y distribuir
asuntos, con su plazo respectivo para rendir informe a las
comisiones y formular el orden del dia de las sesiones, con-
juntamente con la secretaria.

El articulo 242 de la constitucion establece como funcion del
concejo municipal, sin perjuicio de otras que la ley senale,
expedir, modificar, reformar, y derogar acuerdos y resolucio-
nes municipales, que tienen fuerza de ley en los municipios,
sobre diversas disposiciones:

1. Aprobacion o rechazo del Presupuesto de Rentas y
Gastos Municipales formulado por la alcaldia.

2. Aprobacion de la estructura de administracion
municipal propuesta por el alcalde(sa)

3. La fiscalizacion de la Administracion Municipal.

4. Aprobacion o rechazo de contratos de concesiones y
otros modos de servicios publicos y obras
municipales.

5. Creacion o eliminacion de impuestos, contribuciones,
derechos, tasas y prestacion de servicios publicos
municipales.

6. Nombramiento, suspension y remocion de funcionarios
municipales que laboran en el concejo municipal.

7. Ratificacion del nombramiento del Tesorero Municipal
que haga el alcalde(sa).

8. En general, las materias vinculadas a las competencias
del Municipio, segun la ley.

La ley 106, de 1973, sobre Régimen Municipal enumera un

total de 23 competencias exclusivas de los concejos munici-
pales, concernientes a:

Formular, con la participacion del alcalde(sa) y la
colaboracion y asesoria del Ministerio de Economia y
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Finanzas de la politica de desarrollo del distrito y los
corregimientos.

Estudiar, evaluar y aprobar el presupuesto de rentas y
gastos que haya elaborado el alcalde(sa) y que debe
comprender el programa de funcionamiento e
inversiones municipales, este ultimo consultado con
las Juntas Comunales.

Ejercer acciones constitucionales y legales en nombre
del municipio y en defensa de sus derechos.

Designar a sus representantes ante los organismos
municipales, nacionales e internacionales.

Servir de apoyo a la accion del Gobierno Nacional en el
distrito.

Autorizar y aprobar contratos sobre concesiones y
otros modos de prestacion de servicios publicos
municipales, sobre la construccion y ejecucion de
obras publicas municipales, de mataderos, mercados,
crematorios, cementerios, plazas, parques, paseos,
vias publicas municipales.
Crear empresas municipales o mixtas para la
explotacion de bienes y servicios especialmente que
tiendan al desarrollo industrial, agricola y pecuario,
fomentar la creacion de empresas privadas, industriales
y agricolas.
Crear y mantener empresas y servicios de utilidad
publica como agua, luz, teléfonos, gas, transporte,
alcantarilladoydrenaje como concesion odirectamente,
municipalizandolos.
Disponer de los bienes y derechos municipales y
adquirir aquellos necesarios para los servicios
publicos municipales.
Establecer y reglamentar el servicio de aseo urbano
domiciliario.
Reglamentar el uso, arrendamiento, venta y
adjudicacion de solares, lotes y bienes municipales
dentro de las areas y ejidos de las poblaciones y los
terrenos municipales, las construcciones y servicios
publicos municipales.
Promover la celebracion de contratos con entidades
publicas o privadas para la creacion de empresas
municipales o mixtas de bienes o servicios.
Deslindar las tierras que formen parte de los ejidos
del municipio y de los corregimientos.
Dictar medidas de proteccion y conservacion del
medio ambiente.

Crear o suprimir cargos municipales y determinar sus
funciones, crear Comisiones o juntas para atender
temas especificos del municipio y reglamentar su
funcionamiento.

Elegir, ademas de su directiva, al tesorero, al ingeniero,
al agrimensor o inspector de obras municipales y al
abogado del municipio.

Examinar las memorias e informes anuales del
alcalde(sa) y jefes de dependencias municipales.

Establecer impuestos, contribuciones, derechos y tasas
para atender los gastos de administracion, servicios e
inversiones municipales.

Ademas de éstas, la mencionada ley, en su articulo 18, enu-
mera 12 funciones en términos de colaboracion, fomento y
supervision que también pueden ser ejercidas por el conce-
jo municipal. Incluye materias de riqueza forestal, proyec-
tos productivos y experimentales de tipo agricola, pequenas
industrias, cooperativas, encauzamiento y rectificacion de
curso de agua, construccion de embalses, canales de riego,
disecacion de pantanos, difusion de la cultura y apoyo a las
escuelas, bibliotecas, museos y academias, campamentos y
colonias infantiles, examen de las cuentas municipales, ser-
vicios de extincion de incendios, salubridad y asistencia pu-
blica, establecimientos de beneficencia, deporte, recreacion,
esparcimiento y construccion de locales comunales.

La ley de descentralizacion adiciona siete funciones mas:

1. Dar posesion al alcalde(sa).

Ratificar el nombramiento del Tesorero Municipal que
designe el alcalde(sa) y elegir al abogado consultor del
COonsejo.

3. Aprobar el Acuerdo municipal para la regulacion del
régimen de contratacion, el ordenamiento urbano, la
transparencia, el presupuesto, los principios éticos del
servidor publico y todas las materias de mejoramiento,
mantenimiento, conservacion y modernizacion de la
gestion municipal.

4. Crear la Auditoria del concejo municipal.

5. Acreditar a quienes representen a las Juntas de
Desarrollo Local con derecho a voz en al Concejo.

6. Autorizar vacaciones, licencias y salidas el territorio
del alcalde(sa) y el vice alcalde(sa) por mas de cinco
dias.

7. Administrar los recursos del Programa de Obras
Comunitarias y el Programa de Inversion Local.

Actualmente, hay contradiccion en este marco legal, por-
que la Ley 106, de 1973, contiene articulos que han sido
superados por las reformas constitucionales del 2004. Re-
cientemente, a raiz de la instalacion de los nuevos gobiernos
municipales, se hicieron evidentes para el nombramiento de
los tesoreros e ingenieros municipales. Las contradicciones
radican en lo siguiente:
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El Articulo 242, de la Constitucion Nacional al detallar las
funciones del concejo municipal, en su numeral 7 dice: “el
nombramiento, la suspension y remocion de los funcionarios
municipales que laboran en el concejo municipal y seguido,
en el numeral 8, la ratificacion del nombramiento del Tesorero
Municipal que haga el alcalde(sa). En el articulo 243 sobre las
atribuciones del alcalde(sa) indica en el numeral 3 “Nombrar y
remover a los funcionarios publicos municipales cuya designa-
cién no corresponda a otra autoridad.”

Aunque en la ley 106, permanece el numeral 17 que esta-
blece como competencia del concejo municipal la eleccion
del tesorero y el ingeniero municipal, las reformas constitu-
cionales del 2004 establecieron que el tesorero es nombrado
por el alcalde(sa) y ratificado por el consejo. Sin embargo, no
hicieron el cambio para el caso del ingeniero y aqui se da una
confusion que ha producido conflictos recientes en varios
municipios del pais, luego de las elecciones del 3 de mayo.

Los concejales aplican el mandato vigente para el nombra-
miento del ingeniero que esta en la ley 106 ya que la consti-
tucion no lo determind, pero los alcaldes (sas) sefialan que
la constitucion dejo establecido que ¢l podia nombrar a los
demas funcionarios municipales y sefiala que el ingeniero es
parte de estos funcionarios, cuando la ley 106 establece que
es responsabilidad el concejo el nombramiento y la consti-
tucion no expresod nada con respecto al procedimiento del
nombramiento del ingeniero.

Los municipios panamefios no tienen practica sostenida
de elaborar Planes Operativos Anuales, por lo que son muy
pocos los que cuentan con éstos. Hay excepciones, como
el caso de los municipios pertenecientes a la Asociacion de
Municipios de Veraguas que si tienen regularizada esta prac-
tica. Segun consulta hecha al Lic. Narciso Machuca, Director
del Instituto Panamefno de Desarrollo Humano y Municipal
(IPADEHM) lo mas comun es que, los planes de inversion
que usualmente sean por montos minimos y donde los hay,
estan incluidos generalmente en el presupuesto del munici-
pio, elaborado por el alcalde(sa) y aprobado en el concejo
municipal. Antes de la ley de descentralizacion no aparecia
en los marcos legales la obligatoriedad de este instrumento
para los procesos de planificacion municipal.

La Constitucion no menciona ninguno de los dos instrumentos.
En la Ley 106, de 1973 sobre Régimen Municipal en el articu-
lo 17, numeral 2, al mencionar entre las competencias de los
Consejos Municipales el estudio, evaluacion y aprobacion del
presupuesto de rentas y gastos para cada ejercicio fiscal que
elabore el alcalde(sa), indica que éste debe comprender el
programa de funcionamiento y el de inversiones municipa-
les. Aclara también que esta tarea la realiza con la colabora-
cion del Ministerio de Economia y Finanzas.

Posteriormente la misma ley, en su articulo 45 sobre las atri-
buciones de los alcaldes(as), los numerales 1 y 2 lo mencionan

igualmente como componentes del presupuesto aunque en
este ultimo establece que el alcalde(sa) debe presentar al
concejo municipal un plan quinquenal y anual para el desa-
rrollo del distrito, también con la colaboracion del Ministerio
de Economia y Finanzas.

La ley de descentralizacion propone un cambio sustancial
en el proceso de planificacion municipal tal como lo con-
templa su articulo 13 al definir los componentes del proceso
coordinado y obligatorio de planificacion territorial de todas
las instituciones nacionales, provinciales y municipales, con
competencia para formular, administrar y/o ejecutar politi-
cas y planes territoriales.

El numeral 4 del citado articulo menciona el Plan Estratégico
Distrital entre los instrumentos jerarquicos de planificacion
territorial que la ley establece para el proceso coordinado y
obligatorio de todas las instituciones nacionales, provinciales
y municipales con competencia para formular, administrar y
ejecutar politicas y planes territoriales. Lo sefala como com-
petencia del municipio e indica que el mismo debe contener
el Plan de Ordenamiento Territorial, el Programa de Inversion
de Obras Publicas y de servicios y el Plan Operativo Anual.

Importa destacar que los planes distritales integran los Pla-
nes Estratégicos de los corregimientos y que a su vez segui-
ra las orientaciones del la politica nacional y sectorial conte-
nida en el Plan Estratégico de Gobierno. Estos instrumentos,
junto al Plan Estratégico Provincial al que se integran los
planes distritales permitiran dar un salto cualitativo por la
obligatoriedad de su cumplimiento para todas las institucio-
nes del Estado lo que facilita el respeto y cumplimiento de su
elaboracion, hecho que hoy por hoy no se da.

En la secuencia que mostramos a continuacion se identifica
el proceso que propone la ley de descentralizacion para que
el acto municipal de su planificacion se de en coherencia con
un proceso nacional que integra tanto la vision estratégica
gubernamental como la participacion de la comunidad. Des-
de las Juntas de Desarrollo Local para los planes del corregi-
miento, de éstos para la planificacion municipal, todo en el
marco de la planificacion nacional del desarrollo. La siguien-
te secuencia nos describe €l proceso:
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Plan Estratégico de Gobierno

Instrumento de gestion gubernamental plurianual

Competencia exclusiva del Organo Ejecutivo

Plan Estratégico Provincial

Contiene el Plan de ordenamiento territorial, el
Programa de Inversion de Obras Publicas y de servicios
y el Plan Operativo Anual de la Provincia

Integra los Planes Estratégicos Distritales y la vision
provincial, segun las orientaciones de politica nacional
y sectorial del Plan Estratégico de Gobierno

Plan Estratégico Distrital- Competencia del Municipio

Contiene el Plan de Ordenamiento Territorial, el
Programa de Inversion de Obras Publicas y de Servicios
y el Plan Operativo Anual del Distrito

Segun lo establece el articulo 31 de la Ley 176-07 del
Distrito Nacional y los municipios, el ayuntamiento es el
organo de gobierno del municipio y se constituye por dos
organos de gestion complementarios. Uno de estos es el
concejo municipal, de caracter normativo, reglamentario y
de fiscalizacion y que se encuentra integrado por el sindico y
los regidores. El otro, un 6rgano ejecutivo o sindicatura que
es ejercido por el sindico, los cuales son independientes en
el ejercicio de sus funciones.

En el afno 2010 se promulgd una nueva Constitucion Politica,
la cual, robustece y profundiza la democratizacion del
municipio, al establecer dentro de sus atribuciones el control
ciudadano y enunciar la descentralizacion y la autonomia
municipal. Ademas, esta reforma, establece que el sindico se
pasara a denominar alcalde(sa) municipal.

El concejo municipal es entonces el 6rgano colegiado del
ayuntamiento, su rol es normativo y de fiscalizacion y en
algunos casos ejerce funciones administrativas y ejecutivas,
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Integra los Planes de Desarrollo Estratégicos Locales de
los Corregimientos y la vision del distrito, seguin el Plan
Estratégico de Gobierno

fiscaliza las unidades de gestiobn y administracion de las
entidades territoriales adscritas al municipio, los organismos
auténomos que dependen de €l y las empresas municipales.
El concejo Municipal se integra por los regidores, quienes
son elegidos en elecciones populares cada cuatro afos,
en listas cerradas y bloqueadas, bajo la modalidad de
representacion proporcional, por lo que se cuenta con
Concejos pluripartidarios.

La composicion del Concejo varia de acuerdo al volumen
poblacional del municipio y de acuerdo a la Ley 176-07, los
criterios se presentan en el cuadro 4.24.

De acuerdo con la Ley 176-07 del Distrito Nacional y los
municipios, podemos clasificar las funciones que le corres-
ponden al concejo municipal en tres grandes categorias. En
primer lugar, las funciones orientadas a la aprobacion de
acuerdos, presupuestos, informes o aprobar la explotacion
de bienes del municipio. En segundo lugar le corresponden
atribuciones relacionadas con el aparato administrativo del
ayuntamiento, como algunas disposiciones de regulacion del
recurso humano. En tercer lugar se encuentran las funciones
que tienen que ver con la administracion del territorio. En el
cuadro 4.25 se presentan las competencias del concejo mu-
nicipal, de acuerdo a esta clasificacion.

Anualmente el concejo municipal elige un presidente y un vi-
cepresidente, que pueden ser reelectos. Al presidente del con-
cejo municipal le corresponde ostentar la representacion del
Concejo, acordar la convocatoria de las sesiones y presidir-
las, nombrar a los miembros de los organismos y comisiones,
firmar actos y correspondencias, visar las 6rdenes de pago,
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Cuadro N°. 4.24
Numero de regidores del concejo municipal
de acuerdo al total de la poblacion
votante de cada canton

Cantidad de poblacion Numero de sindicos

Municipios con menos de

25,000 habitantes 5 regidores
Municipios de hasta 50,000 7 regidores
habitantes

Municipios de hasta 75,000 9 regidores

habitantes

Municipios de hasta 100,000

. 11 regidores
habitantes 8

Se aumentara el nimero
anterior con un regidor por cada
50,000 habitantes o fraccion
superior a 25,000

Municipios con mas de 100,00
habitantes

Fuente: Ley 176-07 del Distrito Nacional y los municipios, articulo 35.

proponer el nombramiento del secretario del Concejo, su-
pervisar los trabajos de contraloria interna y nombrar a los
empleados de la presidencia, entre otros.

Como instancia de jerarquica independiente, el concejo mu-
nicipal solo esta sometido a las leyes y tiene calidad para dic-
tar reglamentos y resoluciones, que en el ambito municipal y
frente al alcalde(sa) tienen fuerza de ley.

La Ley 176-07, en su articulo 60, sefiala que la sindicatura es
el organo ejecutivo del gobierno municipal y su desempeno
es llevado a cabo por un sindico, el cual es elegido por un
periodo de cuatro afos, en elecciones populares bajo la
modalidad de mayoria relativa. Con la entrada en vigencia
de la reforma constitucional, el sindico pasa a denominarse
alcalde(sa) municipal.

El sindico municipal tiene a su cargo, principalmente,
funciones de caracter administrativo, ya que es el que dirige
la administracion del ayuntamiento y la prestacion de los
servicios municipales. Las funciones que le corresponden se
presentan en el cuadro 4.26.

Las normas de fiscalizaciobn que ejerce el concejo no
implican que el alcalde(sa) tiene que actuar por disposicion
del Concejo de Regidores, es decir, que carece de iniciativas;
sino que sus actuaciones estan sometidas a su conocimiento
y aprobacion.

El control del concejo municipal sobre €l alcalde(sa) incluye
la rendicion de cuenta de sus actividades administrativas
en cada sesion ordinaria; concederle autorizacion para
ausentarse del pais por un tiempo mayor de 72 horas y en
caso de sustitucion, posesionar a su continuador en una
sesion extraordinaria convocada al efecto.

Operativamente el alcalde(sa) es el funcionario de mayor
categoria administrativa de los intereses del municipio,
pero sus decisiones deben ser refrendadas por el Concejo
de Regidores. En las sesiones del concejo municipal, el
alcalde(sa) puede participar con voz, pero sin voto y las
convocatorias a las mismas las recibe en iguales condiciones
que los regidores.

El alcalde(sa) tiene que rendirle cuentas al concejo municipal,
en su condicion de funcionario subordinado, mientras, el
Concejo de Regidores en su capacidad y calidad de 6rgano
regulador avala, modifica, o deniega la aprobacion de sus
actuaciones.

Segun se establece en el articulo 323 de la Ley 176-07, el
presupuesto es elaborado por la sindicatura, y a éste se le
debe anexar una memoria explicativa del contenido y de
las principales modificaciones que presente en relacion
al presupuesto vigente y su adecuacion a los planes de
desarrollo cuatrienales y operativos anuales. Debe anexarse
también la liquidacion del presupuesto, la némina de
empleados, las inversiones a realizar en el afo y un informe
econdmico financiero.

Los municipios deben iniciar la formulacion del presupuesto
a mas tardar el 1 de agosto de cada ano. Las entidades
municipales y organismos autbnomos del municipio deben
remitir a la sindicatura su presupuesto, a mas tardar el 1 de
septiembre. La Sindicatura debe presentar el proyecto del
presupuesto al concejo de regidores, a mas tardar el 1 de
octubre y el Concejo tendra 60 dias para su conocimiento y
aprobacion.

Una vez que el presupuesto es aprobado, se debe exponer
al publico, en un mural del ayuntamiento y en un medio de
comunicacion social de amplia difusion en el municipio, esto
por un periodo de quince dias, para que se puedan externar
observaciones al Concejo. Si se presentan observaciones,
el Concejo tiene quince dias para conocerlas, si no se
presenta ninguna observacion, el presupuesto se considera
aprobado.

El presupuesto debe ser aprobado a mas tardar el 31 de
diciembre del afio anterior al que deba aplicarse. Se debe
enviar una copia del presupuesto aprobado a la Camara de
Cuentas, Contraloria General de la Republica y la Direccion
General de Presupuesto y entrara en vigor, una vez aprobado,
el primero de enero del afio correspondiente.

Gregorio Cruz, encargado de Inspeccion y Auditoria de la
Liga Municipal Dominicana, sefiala en una entrevista que los
conflictos entre el concejo de regidores y el sindico municipal
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Orientacion
de las
competencias

Cuadro N°. 4.25
Funciones del concejo municipal

Competencias

Administracion
del territorio

a) Conocer los acuerdos nacionales o internacionales relativos a la participacion en organizaciones supra municipales e informes y
resoluciones sobre la modificacion del territorio municipal, creacion o supresion de municipios y de las entidades que formen parte del
mismo y la creacion de 6rganos descentralizados y desconcentrados.

b) Aprobacion de delegaciones municipales a iniciativa de la sindicatura.

c) La aprobacion de los planes de desarrollo operativos anuales y demas instrumentos de ordenamiento del territorio, uso de suelo y
edificacion, que presentara la sindicatura.

d) Conocer y resolver sobre las propuestas presentadas por la ciudadania de acuerdo a los procedimientos de la iniciativa popular en un
plazo no menor de 45 dias.

Administracion
organizativa

a) Nombrar, destituir y aceptar la renuncia de los funcionarios y empleados bajo dependencia de las instancias organizativas propias del
concejo municipal.

b) Aprobacion de los nombramientos y renuncias de los funcionarios y empleados bajo dependencia de la sindicatura, de acuerdo a la
estructura organizativa, organigrama, funciones y descripciones de puestos aprobada y validada por el concejo municipal y las instancias de
control interno de la administracion publica.

c) Nombrar al gerente financiero, tesorero/a y al contador, de acuerdo a propuesta hecha por el sindico/a,

d) Nombrar y supervisar al contralor municipal.

e) Autorizar el ejercicio de acciones ante otros organismos o entidades y los tribunales de justicia en funcion del interés del ayuntamiento y
de la poblacion de sus respectivos municipios.

Aprobacion
de acuerdos,
presupuestos,
informes

a) La aprobacion del reglamento de funcionamiento interno del concejo.

b) La aprobacion de la organizacion, estructura de la administracion y servicios del ayuntamiento y de las entidades y organismos que
dependan del mismo, y los puestos correspondientes, a iniciativa de la sindicatura.

c) La aprobacion de los reglamentos y ordenanzas municipales a iniciativa propia, de la sindicatura y de las instancias sociales que esta
ley u otra le otorguen derecho a presentar iniciativas.

d) La aprobacion y modificacion del presupuesto municipal, €l cual sera presentado a iniciativa de la sindicatura, y previa informacion
publica de 15 dias de los documentos presentados para que la ciudadania pueda presentar sus consideraciones. Los bloques partidarios
podran presentar modificaciones en la sesiones de discusion, cumpliendo con la informacion publica de 15 dias, previa a su discusion por
el concejo municipal.

e) Ratificar el presupuesto formulado de los distritos municipales.

f) Evaluar los planes operativos anuales en correspondencia con el presupuesto a los fines de que se garanticen la prestacion de servicios
de calidad a la ciudadania.

g) La aprobacion de los egresos en los asuntos que no estén previstos en el presupuesto.

h) La aprobacion de las cuentas del ayuntamiento y las de las entidades, organismos y empresas dependientes del mismo.

i) Conocer y aprobar los informes periddicos de la sindicatura.

j) Solicitar, conocer y aprobar los informes del contralor interno.

k) Conocer y aprobar los informes trimestrales de los distritos municipales.

I) La aprobacion de los empréstitos del municipio a iniciativa de la sindicatura.

m) La concesion de aplazamiento en el pago de los tributos, rentas, deudas e ingresos de cualquier tipo que correspondan al municipio a
iniciativa de la sindicatura.

n) La aprobacion de la regulacion del aprovechamiento, administracion y explotacion de los bienes del municipio a iniciativa de la
sindicatura y propia.

0) La adquisicion o enajenacion de bienes y derechos del ayuntamiento, salvo en los casos en que legalmente se atribuyan a la sindicatura.
p) Aprobar la enajenacion del patrimonio municipal, con las disposiciones que establezcan esta ley, y cualquier otra legislacion,
reglamento o normativa que aplique para la administracion publica. Se requerira el voto favorable de % de la matricula del concejo
municipal y la informacion publica de por o menos 15 dias para que la ciudadania exprese sus consideraciones.

Fuente: elaboracién propia, 2009.

son inherentes a su relacion, sobre todo en el caso de la
aprobacion del presupuesto, ya que éste es un instrumento
politico, una herramienta de desarrollo municipal, pero
politico. Cruz agrega que la nueva ley (176-07) vino a
solucionar un grave problema que se presenta antes entre

que antes era el Concejo el que seleccionaba al personal, y
siendo el Sindico el ejecutivo, el personal de trabajo le era
impuesto. Ahora el Sindico tiene la potestad de nombrar el
personal y tener un mayor margen de maniobra en la gestion
administrativa del ayuntamiento.

estas dos instancias y era el nombramiento del personal, ya
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Cuadro N°. 4.26
Funciones del Sindico Municipal

Competencias

a) Representar al ayuntamiento y presidir todos los actos publicos organizados por éste.

b) Dirigir la administracion del ayuntamiento y la organizacion de los servicios municipales.

c) Asistir y participar con voz en las sesiones del concejo municipal.

d) Nombrar y destituir a los funcionarios y empleados del Ayuntamiento, de conformidad con la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa vigente, la

estructura organizativa, manual de funciones y descripcion de puestos aprobada por el concejo de regidores y la validacion de las instancias de control
interno para la administracion publica.

e) Ejecutar las ordenanzas y reglamentos municipales.

f) Dirigir, impulsar e inspeccionar las obras y servicios municipales.

g) Requerir a todos los que estén obligados al fiel cumplimiento de los servicios u obligaciones de caracter publico.

h) La concesion de licencias de apertura de establecimientos fabriles, industriales, comerciales de cualquier indole y de licencias de obras en general, salvo
que las ordenanzas o las leyes sectoriales, de acuerdo a la normativa del Plan de Ordenamiento Territorial, planeamiento urbano y de medio ambiente
vigente en las leyes nacionales, y en los reglamentos y ordenanzas propios del ayuntamiento.

i) Proponer al concejo municipal las solicitudes de expropiacion de inmuebles al Poder Ejecutivo con fines de utilidad publica y tramitarlas conforme a la ley.

j) Suscribir en nombre y representacion del ayuntamiento, contratos, escrituras, documentos y poélizas de conformidad con la Ley de Contrataciones
Publicas que rige la materia, y velar por su fiel ejecucion.

k) Cumplir y hacer cumplir las disposiciones que se refieran a la administracion de los bienes municipales.

I) Velar por la conservacion de los bienes y derechos del municipio y hacer todos los actos conservatorios de urgencia a que hubiere lugar, dando cuenta al
concejo municipal en la primera sesion que celebre.

m) Llevar un registro de todos los contratos de arrendamiento en que haya intervenido el ayuntamiento y velar por su cumplimiento y o rescision cuando los
arrendatarios no cumplan con todas las clausulas de sus contratos contractuales.

n) Desempenar la direccion superior de todo el personal al servicio de la sindicatura y ejercer todas las funciones que no sean de la atribucion del concejo
municipal.

0) Ejercer la direccion de la Policia Municipal, asi como proponer el nombramiento y sancion de sus miembros.

p) Dirigir y supervisar en €l ejercicio de las funciones de los inspectores que designe el ayuntamiento y a los alcaldes (sas).

q) Formular el proyecto de presupuesto municipal y sus modificaciones.

r) Disponer gastos dentro de los limites de sus atribuciones y los expresamente previstos en las normas de ejecucion del presupuesto, ordenar todos los
pagos que se efectiien con los fondos municipales y autorizar los documentos que impliquen formalizacion de ingresos en la tesoreria del ayuntamiento.

Desarrollar la gestion econémica municipal conforme al presupuesto municipal aprobado, al ciclo de gestion del mismo y rendir cuentas al concejo
municipal de las operaciones efectuadas.

t) Organizar los servicios de tesoreria y recaudacion.

u) Asistir a los arqueos ordinarios y extraordinarios y darles su aprobacion.

v) Aprobar las facturas que correspondan al desarrollo normal del presupuesto y que hubiesen sido recibidas por la contraloria municipal.
w) Ejercer acciones judiciales y administrativas en caso de urgencia, dando cuenta al concejo municipal en la primera sesion que celebre.

X) Sancionar las faltas del personal por infraccion de las leyes ordenanzas y reglamentos municipales, salvo en los casos en que tal facultad esté atribuida
al concejo municipal.

y) Publicar las ordenanzas, reglamentos, resoluciones y acuerdos en general aprobados por el concejo municipal.
z) Convocar las consultas populares municipales en los términos previstos en esta ley y el periodo de exposicion publica a la poblacion de las resoluciones
que lo ameriten y las que estén especificadas en la presente ley o cualquier otra norma que defina obligaciones al respecto.

aa) Adoptar, en caso de catastrofe o de infortunios publicos o grave riesgo, las medidas necesarias, urgentes y adecuadas, informando las mismas al concejo
municipal en la primera sesion que celebre.

bb) Velar por la exactitud de las pesas y medidas que se utilicen dentro del territorio municipal.
cc) Las demas que le atribuyan expresamente las leyes y aquéllas que asignadas por las mismas al municipio, no se atribuyen al concejo municipal.

S,

=

Fuente: elaboracién propia,
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Distorsiones de coordinacion politico
institucional a lo interno del municipio

Las municipalidades no operan al vacio, es decir, toman vida
a través de los actores, sus preferencias y €l como logran sus
objetivos desde el calculo estratégico del uso de los procedi-
mientos -reglas de juego formales- y sus atenuaciones por la
institucionalidad informal -las reglas culturales que determi-
nan las relaciones de poder-.

Los arreglos institucionales surgen asi como soluciones de
aprendizaje histéricos formuladas por los tomadores de de-
cisiones para ir modelando de forma particular las estruc-
turas de los gobiernos locales, es decir, sus margenes de
actuacion de caracter politico, administrativo y financiero,
arreglos institucionales que en su sumatoria recogen el prin-
cipio de autonomia municipal. De esta forma, la autonomia
municipal vista ahora como un arreglo politico-institucional
se origina de acuerdos iniciales que establecen cuerpos de
restricciones e incentivos tendientes a regular las interac-
ciones dadas en el espacio local, y en aquellas dimensiones
nacionales donde lo local mantiene un papel protagonico.

El gobierno local constituye un actor fundamental para la
implementacion de los modelos de cohesion social, cohe-
sion territorial y cohesion econdmica, pues al ser la base
del sistema politico se constituyen por excelencia en la ex-
presion del Estado en el territorio. Sin embargo, el rol de la
municipalidad como institucion cercana a la ciudadania y
cuya responsabilidad fundamental es dar respuesta a las ne-
cesidades de servicios basicos y de coordinacion de acciones
que contribuyan al desarrollo, de alguna forma se han visto
obstaculizadas por una serie de limitaciones politico-institu-
cionales -de caracter juridico, institucional, presupuestarias,
administrativas, entre otras- que afectan su desempeno.

No obstante, al desarrollar un analisis detallado del como
estas limitaciones politico-institucionales pueden ser incre-
mentadas o reducidas por los efectos del disefio institucional
de los gobiernos locales y la forma en que los actores poli-
ticos articulan sus estrategias desde esos disefos, se identi-
fican diversas modalidades de canales de coordinacion a lo
interno de los municipios, como entre éstos con otras instan-
cias submunicipales que afectan positiva o negativamente su
capacidad de desempeno. A dicho fendmeno se identifica en-
tonces como distorsiones politico-institucionales internas en la
capacidad de toma de decisiones de los gobiernos locales.

Para comprender esta logica de analisis, se debe retroceder
al punto de asumir como referencia conceptual de partida,

que el proceso de politica publica local trata de reconstruir
las l6gicas que presiden de las nuevas formas de decision
politica y de interrelaciones establecidas entre organismos
publicos y grupos sociales.

Si partimos de la anterior concepcion de formulacion de la
politica publica basada en las relaciones de multiples inte-
reses, sean publicos o privados, es posible darse cuenta que
las fronteras entre lo estatal y lo no estatal son dinamicas y
cambiantes, pues siempre diversos colectivos sociales inten-
taran modificar o influir en el proceso integral de la politica
publica. Por tanto, son el resultado de constantes y eferves-
centes interrelaciones e interdependencias gubernamenta-
les, como de la sociedad organizada hacia éstas, donde su
ejercicio de poder se expresa desde el espacio local.

En el desarrollo de las politicas publicas locales existe una
complejidad e interconexion entre los, por lo cual se requiere
no solo del entendimiento del asunto en cuestion, sino de su
coyuntura en la agenda social como en los valores e ideolo-
glas implicadas en el mismo; pero sobre todo cudles son los
niveles de coherencia administrativa, técnica y politica del
municipio para responder a estas realidades.

Desde esta posicion, interesa analizar como los diversos ac-
tores influyen en el proceso de la politica publica local, visto
desde una perspectiva que desafia el enfoque tradicional,
a partir de la dinamica del poder y sus estructuras subya-
centes. Se trata entonces, de reconstruir y generar proce-
sos de actuacion de los poderes publicos, es decir, examinar
relaciones, alianzas y conflictos entre actores presentes en
el proceso politico, esclareciendo desde una vision formal e
informal quién interviene en cada politica y fase concreta y
con qué resultados, ealidad donde el disefio organizacional
del municipio, como las capacidades de sus equipos técnicos
y de sus autoridades politicas, pueden contribuir a potenciar
el papel de gobierno local en el fortalecimiento del desarro-
llo local, o bien restringirlo a un simple prestatario de servi-
cios publicos.

Las politicas publicas locales se caracterizan por hacer men-
cion a procesos, relaciones, decisiones y resultados, sin dejar
de lado en ninguno de sus puntos la tension, el conflicto, los
acuerdos y la ejecucion conforme a los recursos del poder
con que cada uno de los actores implicados directa o indirec-
tamente posee. La estructura fundamental es identificar el
como hacer mas efectiva las politicas publicas para resolver
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los problemas sociales y como hacer que una politica pu-
blica responda al control popular, en dos niveles basicos de
actuacion, siendo el primero las dinamicas de poder intra-
institucional, y en una segunda instancia a nivel externo.

En la administracion publica ‘sector’ representa la sumato-
ria de la accion publica y privada municipal en cada uno de
los compartimientos estancos en que arbitrariamente puede
dividirse la accion social, por lo cual ‘sector’ no es admi-
nistrable, sino gobernable. Esta vision de ‘sector’ parte de
la funcionalidad politica de la accion del gobierno, pues se
entiende de su concepcion que ‘sector’ es, en cierta manera,
una forma de organizacion politica del gobierno local por
temas o areas de politicas que le permitan tener una division
clara de la accion social.

El concepto de ‘intersectorialidad’ hace referencia al modelo
organizativo donde hay una convergencia de esfuerzos de
diferentes sectores de la esfera municipal, como de muchos
otros externos a ella para producir politicas integrales e inte-
gradas que ofrezcan respuestas a las necesidades generales.
Por tanto, la aplicacion de dicho modelo implica tres ele-
mentos basicos y estratégicos: a) integracion, b) inclusiony c)
mancomunidad —dado que la intersectorialidad supone com-
partir recursos, responsabilidades y acciones y, por lo tanto,
necesariamente interpela a la solidaridad del poder-.

Es imperioso no olvidarse de que las municipalidades y sus
efectos en el espacio publico-privado son dependientes del
contexto en el cual se encuentran, donde el ejercicio y per-
cepcion de su autonomia dinamizan o no su capacidad de
interlocucion politica. La evolucion y supervivencia de un
disefio municipal particular depende en gran medida de su
desempeno de gestion, pero también de la capacidad de los
actores para sensibilizarse sobre los factores politico-insti-
tucionales que limitan u obstruyen sus capacidades y poten-
ciales de gestion publica.

De forma tal que un disefio municipal existente, establece a
su vez parametros para la accion, pero también puede au-
toreforzarse y dificultar su sustitucion mediante los efectos
de los incentivos que comportan. Incluso ciertos disefios
pueden producir resultados ineficientes y sobrevivir, como
consecuencia de un aprendizaje de los actores mediante el
uso y adaptacion a las regularidades e irregularidades insti-
tucionales y sus costes de su sustitucion, donde el resultado
suele ser una sobreposicion de la institucionalidad informal
a la formal.

A efectos de poder hilvanar de una mejor forma expositiva
la relevancia del disefio institucional municipal en su capa-
cidad de gestion y de rendimientos en las politicas publicas
es fundamental comprender en una primera instancia la vin-
culacion entre disefio institucional y politicas publicas (i), las
tendencias regionales en materia de distorsiones internas
(ii), y distorsiones y coherencia institucional municipal (iii).
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El fortalecimiento democratico municipal en Centroamérica
y Republica Dominicana se encuentra profundamente entre-
lazado en una mutua construccion historica entre sus socie-
dades, instituciones y clases politicas; es decir, su institucio-
nalidad democratica no puede ser entendida sino es con su
correlato a partir de un desarrollo historico particular y una
vision del tipo de estado deseado.

La calidad democratica de los sistemas politicos descansa
en su capacidad para promover y consolidar el disefio de
un conjunto de reglas y principios adecuados, a través de
los cuales se determina el como y el quién participa en la
adopcion de las decisiones publicas, y de igual manera los
marcos para la manifestacion de las interacciones publicas
y privadas que dotan de caracter identitario a los tejidos so-
ciopoliticos existentes.

Es asi como estas reglas de juego deben ajustarse continua-
mente a los factores endogenos y exdgenos, para determinar
la aplicabilidad correcta de una serie de principios elemen-
tales, garantizando las mismas oportunidades de igualdad
y equidad de participacion en la vida publica. Asimismo, la
capacidad para promover una adecuada calidad de gobierno
esta cada vez, mas interrelacionada con las expresiones de
legitimidad de origen y de ejercicio, como de eficacia, que
exprese la accion publica en el espacio nacional y local.

Sin duda alguna, la descentralizacion es, y seguira siendo,
un proceso complejo, el cual exige coherencia en las ac-
ciones del corto, mediano y largo plazo, pero que ademas
requiere de capacidades minimas de autonomia —adminis-
trativa, financiera y politica-, y supone cambios importantes
en la sociedad, como en sus élites politicas. Sin embargo,
uno de los principales retos de la autonomia municipal en
Centroamérica y Republica Dominicana seguira siendo la
falta de voluntad politica, derivada de una herencia y cultura
institucional proclive a estados centralizados.

El analisis de la autonomia politica municipal implica com-
prender de forma multidimensional la correlacion de las po-
liticas publicas con el disefo institucional, es decir, de una
forma mas amplia las implicaciones que la articulacion del
sistema politico-administrativo produce a lo interno de las
municipalidades, particularmente en aquellos aspectos don-
de se dan interacciones entre la dimension nacional y local.

El ejercicio de la autonomia politica municipal en la politica
publica local, no s6lo pone el acento en la interaccion entre
objetivos y resultados, sino también en el proceso por medio
del cual se identifican dichos objetivos —de la agenda y del
programa-, asi como la definicion y decision de las acciones
para emprenderlas —programas politico-administrativos-.
Por tanto, su accionar tiende a ser por naturaleza, heterogé-
neo, confuso €, inclusive, contradictorio; de forma tal que la
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busqueda por crear un orden y un equilibrio en ella misma
genera una tension entre la eficacia, el control y los rendi-
mientos institucionales.

La implementacion del modelo de autonomia politica desde
el plano municipal pone el acento en las capacidades y po-
testades de coordinacion intra-institucional con los progra-
mas de actuacion politico-administrativos adoptados por el
gobierno local, 1o cual conlleva a priorizar los canales de co-
municacion y relacionamiento técnico-politicos a lo interno
del municipio, como entre éste y otros 6érganos de caracter
submuninicipal.

Los acuerdos politicos-administrativos locales representan
el conjunto estructurado de instituciones (actores), quienes
bajo el marco juridico-administrativo correspondiente tienen
la funcion de elaboracion, implementacion y control de la
misma. Estos acuerdos se orientan bajo una logica de accion
que incentiva a las instituciones municipales y sub-munici-
pales a coordinar sus decisiones y acciones con el objeto de
aplicar y mejorar la gestion local. Por tanto, la constitucion
de estos acuerdos politico-administrativos no pueden llevar-
se de forma independiente de la organizacion funcional del
gobierno local.

Si bien estas reglas especificas pre-estructuran notablemen-
te el juego de las instituciones municipales y submunicipa-
les, se requiere ser consciente de que las propias reglas son,
de hecho, el resultado —parcial- de una negociacion sobre
la propia formulacion de la autonomia politica en la que in-
tervinieron (o podrian no haber intervenido) las instancias
directamente vinculadas en los resultados sustantivos que
se pretenden conseguir con esa politica o disefio institucio-
nal particular, y que, por tanto, son susceptibles de cambio o
adaptacion (Subirats et al 2008).

El analisis sobre la relacion entre diseno institucional y poli-
ticas publicas locales se puede abordar desde una reflexion
sobre la (i) conceptualizacion de politica publica local desde la
autonomia municipal, y (ii) el disefio institucional municipal.

Una politica publica local constituye un objetivo en
movimiento, un proceso en el cual los resultados no estan lo
suficientemente claros, que se caracteriza por la constante
intervencion de diversos interlocutores, y en donde el
conflicto es un elemento expreso de su realidad -una
dinamica de rompecabezas que esta constantemente en
transformacion-.

En este proceso continuo, cabe recordar el rol del Estado, pues
las politicas publicas se convierten en instrumentos empleados
por dicho actor para lograr incidencia en temas especificos, asi
como en las dinamicas sociopoliticas y econémicas con otros
actores. Las politicas publicas, entendidas como programas de
acciones, representan la realizacion concreta de decisiones, el
medio usado por un actor en particular llamado Estado, en su

voluntad de modificar comportamientos mediante el cambio
de las reglas de juego operantes hasta entonces (Roth Deubel
2006, p. 19).

Teniendo en cuenta la caracteristica de dinamica continua
de una politica publica, y el rol preponderante del Estado en
ésta, conviene ahondar en las caracteristicas de una politica
publica (a) y los actores que intervienen en ella (b).

Existen cuatro elementos centrales que permiten identificar
una politica publica local como tal: implicacion del gobierno
local, percepcion de problemas, definiciones de objetivos y
proceso, por lo que puede afirmarse lo siguiente: “una politica
publica existe siempre y cuando institucion municipal asuma
total o parcialmente la tarea de alcanzar objetivos estimados
como deseables o necesarios, por medio de un proceso
destinado a cambiar un estado de cosas percibido como
problematico” (Roth Deubel 2006, p. 19).

Al identificar la politica publica local como proceso tendiente
a cambiar o mejorar el estado de una situacion publica,
cabe indicar sus caracteristicas, recordando que el mismo
parte de una accion municipal, convirtiéndose en un ciclo
continuo en el que el sistema politico y la sociedad envian
y reciben intuimos reciprocamente, en una dinamica de
retroalimentacion constante (ver diagrama 5.1).

Diagrama N°. 5.1
Caracteristicas de una
politica publica local

Sistema de Nivel de
evaluacion institucionalizacion
4 -—-._\
e .
\ Capacidad
Mecanismos institucional
de
retroalimentacion
\
Sistema de 4 Programa
informacion S Politico-
Administrativo
Presupuesto

Fuente: Elaboracién propia

Segun se infiere del anterior diagrama, en primer lugar se des-
taca el nivel de institucionalizacion, pues al ser una accion
gubernamental requiere de un nivel basico de sostenibilidad,
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sea por via de ordenanza o bien derivado de la estructura del
marco competencial municipal.

La capacidad institucional constituye el andamiaje por me-
dio del cual los principios y objetivos tutelados en la politica
publica adquieren forma y logran alcanzar las metas esta-
blecidas. La cuestion fundamental sera entonces evitar ten-
dencias formuladoras de politicas publicas locales sin una
clara conceptualizacion del modelo de disefio municipal que
se posee y en particular de las capacidades organizativas y
técnicas del municipio. Los programas politico-administrati-
vos dotan de coherencia interna en el municipio, como entre
éste y demas 6rganos submunicipales el proceso de imple-
mentacion de la politica publica, detallando las necesidades
procedimentales y de contenido necesarias para la consecu-
cion de los objetivos propuestos.

El presupuesto municipal deja entonces de ser visto como
una expresion financiero-contable, para entenderse como el
punto de decodificacion de la voluntad de los actores politi-
cos. En una primera instancia, sobre el compromiso real que
se tiene desde el Gobierno central para girar los recursos
necesarios en tiempo y forma para la ejecucion municipal; y
en una segunda instancia para identificar como el gobierno
local entreteje su estrategia de desarrollo local.

El sistema de informacion, los mecanismos de retroalimen-
tacion y evaluacion, cumplen mas que una funcion fiscaliza-
dora de gestion, una herramienta fundamental para la ade-
cuada toma de decisiones preventivas y correctivas a efectos
de establecer las relaciones causales del impacto en el de-
sarrollo local, asi como las atenuaciones necesarias para €l
fortalecimiento institucional.

Por tanto, una politica publica local esta conformada por
actividades orientadas hacia la solucion de problemas pu-
blicos, donde intervienen diversos actores con interacciones
estructuradas y que evolucionan en el tiempo”. No obstante,
se debe considerar la naturaleza ciclica del proceso, con lo
cual la implementacion de una politica genera consecuen-
cias mas alla de la solucion buscada, e incluso tendientes
a generar nuevos problemas, y por ende, nuevas politicas
(Lemieux 1995 en Subirats et al. 2008, p. 38).

El rol de los actores que intervienen en una politica publica
no puede ser obviado, recordando que en primera instancia
tanto los formuladores como los destinatarios de ella son
individuos: “hay que tener en cuenta que la accion guber-
namental se desarrolla para y a través de actores sociales.
Son seres humanos quienes la conciben, la deciden y la im-
plementan, e igualmente los destinatarios de ella, directa o
indirectamente, son personas” (Roth Deubel 2006, p. 27).

Existe un grupo reducido de personas que formulan y dise-
fan las politicas publicas; un segundo grupo es el encargado
del proceso de decision; seguido por quienes se encargan de
planificar la forma de llevarlas a la practica -tercer grupo-.
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En un cuarto nivel se destacan quienes ejecutan la politica
publica y, por ultimo, los encargados de fiscalizar y evaluar
la ejecucion de las politicas publicas.

Los diseniadores de politicas: son aquellas personas que de-
finen los grandes temas de interés del gobierno local y fijan
las pautas prioritarias que se deben seguir en el disefio de las
politicas publicas. En ocasiones el proceso de disefio puede
ser producto de un proceso patrticipativo en el cual intervi-
nieron multiples colectivos sociales. Los planificadores: gene-
ralmente son personas especializadas de alto nivel, quienes
se encargan de convertir en planes concretos los grandes
lineamientos establecidos por las autoridades locales.

Los ejecutores: si se debiera indicar la posicion de cada uno de
los que participan en la elaboracion de las politicas publicas
mediante una piramide, se diria que los ejecutores son los
que estan en la base, poniendo en la practica lo que fue dise-
hado y decidido en los otros niveles mas altos -disefadores y
planificadores-. Esa caracteristica de estar a la base hace que
sean las personas que generalmente llegan a comunidades
como promotores, cumpliendo la funcién de poner en prac-
tica algun programa gubernamental en particular.

Los fiscalizadores y evaluadores de las politicas publicas: no to-
das las municipales tienen un equipo dedicado a tales fines,
pero constituyen el grupo de especialistas quienes le dan se-
guimiento a lo planificado y tutelado en la politica publica. Si
el tema en cuestion es fundamental para el gobierno local,
puede ser que sean las mismas autoridades locales las mas
interesadas en darle seguimiento, fiscalizacion y evaluacion
al proceso. En caso contrario, dichas funciones pueden re-
caer desde una dimension externa en los entes controlado-
res de la gestion publica del Estado.

Existen tres formas por medio de las cuales surgen las po-
liticas publicas: a) el ascenso democratico representativo,
las bases son quienes identifican una serie de necesidades o
problemas que posteriormente seran canalizados de diver-
sas formas por las autoridades competentes; b) la tirania de
la oferta, la cual consiste en la oferta de politicas producto
de un grupo gubernamental, €l cual condiciona las necesida-
des y acciones hacia la poblacion; y por ultimo, ¢) la ilusion
natalista, concebida como una politica que puede nacer de
otra ya existente, en cualquier parte de su proceso (Meny &
Thoening 1992, pp. 109 - 128).

La formacion de la agenda depende de una especie de man-
do integral de tres factores que terminan su viabilidad. El
primero nivel de analisis es la solucion, puede haber res-
puestas que no necesariamente se encuentran vinculadas a
la solucion directa del conflicto, pues se pueden concentrar
mas a planes de contingencia en lo coyuntural -el aspecto
detonante que volvi6 a poner el tema en la palestra politica-
y no precisamente sobre los ejes estructurales que generan
la necesidad de la respuesta gubernamental.
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El segundo de ellos es el grado de apoyo, el cual puede ser
politico o social, usualmente ante mayor sea el apoyo politi-
co, menor sera el apoyo social y viceversa. El tercer aspecto
es el impacto, una propuesta puede tener viabilidad de so-
lucion -es factible su intervencion aun sobre lo coyuntural-
lograr una especie de consenso entre actores politicos y so-
ciales, mas no necesariamente tiende a generar un impacto
real en el tema (ver diagrama 5.2).

La emergencia de la agenda depende de la capacidad del
disefo institucional municipal para asumir una sensibiliza-
cion y apropiacion de actores publicos y privados, pero sobre
todo de la capacidad de debate para generar una posicion
abierta de analisis y reflexion. Si los dos aspectos anteriores
se conjugan entonces es factible obtener niveles adecuados
de legitimidad, tanto en su dimension de origen -aplicacion
de procedimientos transparentes, inclusivos y participativos-
como de egjercicio -alienacion de preferencias entre los acto-
res- (ver diagrama 5.3).

Desde el enfoque disefio institucional municipal las politi-
cas publicas se convierten en una herramienta fundamental
para de-construir y re-construir el imaginario colectivo, pues
desde ellas se articulan logicas de representacion, las cuales
se deben modificar no solo para lograr los rendimientos ins-
titucionales esperados, sino también un cambio de cultura
-teorias del cambio institucional-.

Diagrama N°. 5.2
Formacion de la agenda de
politicas publicas locales

Valorar el
grado de

apoyo

Formacion
dela
Agenda

Viabilidad Valorar
de la su
solucién impacto

Fuente: Elaboracién propia

Diagrama N°. 5.3
Construccion de la agenda local desde el
diseio institucional municipal
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Por tanto, la adopcion y desarrollo de las politicas publicas
desde los gobiernos locales parten de una necesidad de in-
tegrar los aspectos macro con los micro, tanto a corto como
largo plazo. Para ello, lo fundamental es la planificacion de
la estructura de valores sociales deseables desde un proceso
de construccion y sedimentacion politico-institucional que
parten por “identificar los valores que reflejen una imagen
global deseable” en una colectividad determinada.

Posteriormente se determina qué actuaciones y normas
-restricciones e incentivos institucionales- contribuyen a esa
transformacion de una forma evolutiva, clarificando las nor-
mas que diferencian lo deseable de lo posible y prescriben
un cambio.

En un tercer nivel, se requiere establecer las relaciones cau-
sales que explican el cambio y contribuyen a la definicion de
un enfoque metodologico; es decir, el analisis objetivo datos
que refuerza la logica de intervencion eliminando la carga
subjetiva del discurso. Finalmente una combinacion de ima-
genes y del discurso pertinente para impulsar un proceso de
comunicacion municipal para el desarrollo.

Una institucion implica en una distribucion de actividades,
una division de individuos y la reunion de las actividades
con los individuos, de tal suerte que una subdivision de in-
dividuos tenga jurisdiccion sobre un subconjunto especifico
de actividades (Shepsle y Bonchek 2005, p. 299). Por tan-
to, el disefio institucional conlleva una serie de funciones
de control y supervision sobre los diversos efectos formales
e informales generados, particularmente sobre la forma de
interaccion entre representantes y representados en la toma
de decisiones.

El disefio institucional municipal consiste en la creacion de
una forma de promover resultados en el desarrollo local en
un contexto de relaciones de mutua dependencia entre el
gobierno central y el gobierno local, para la canalizacion y
articulacion del interés general en un territorio especifico.
Las instituciones gubernamentales surgen como una forma
de articulacion politico-social para la transformacion de las
preferencias individuales en colectivas, es decir, la construc-
cion racionalizada del interés colectivo, bajo el dominio de
un Estado de Derecho en un régimen democratico.

Un sistema social es gobernable cuando esta estructurado
sociopoliticamente, de modo tal que todos los actores estra-
tégicos se interrelacionan para tomar decisiones colectivas y
resolver sus conflictos conforme a un sistema de reglas y de
procedimientos formales o informales — que pueden registrar
diversos niveles de institucionalizacion — dentro del cual for-
mulan sus expectativas y estrategias (Prats 2001, p. 9).

Es asi como la esencia es la forma por medio de la cual las
instituciones locales son capaces de producir reglas de juego
formuladas con claridad y mecanismos de acceso a la in-
formacion que permitan disminuir la incertidumbre sobre
el modelo de desarrollo local en un territorio especifico. De
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esta manera, el disefo institucional municipal tiende a ser
eficaz cuando permite disminuir la incertidumbre originada
en las reglas y mediante un sistema de incentivos controla la
incertidumbre derivada de las interacciones socio-politicas.

El disefio institucional municipal toma forma a partir de una
primera instancia de la ingenieria constitucional del Estado,
desde la cual se determinan los modelos autonémicos mu-
nicipales de cada uno de los paises, pero también las formas
de interaccion y dependencia entre el Gobierno central con
los Gobiernos locales (ver diagrama 5.4).

La tutela de los marcos competenciales municipales desde
la ingenieria constitucional pueden producir al menos dos
tendencias determinantes para el desarrollo de la autonomia
municipal y de la gestion de los gobiernos locales, siendo
la primera de ellas de orientacion (a) y la segunda de
representacion (b).

La orientacion del marco competencial debe en una primera
instancia clarificar aquellas competencias municipales que le
son propias a los gobiernos locales y cualquier otra adicional
cuya realizacion se da en una constante interaccion con
otras instancias del gobierno central. Si esta clasificacion no
es lo suficiente clara, el resultado final sera un incremento
de las distorsiones institucionales del gobierno local, pues
habra de asumir competencias demandadas como propias,
y aquellas otras que no siéndolo le seran exigidas por la
ciudadania.

No obstante, aun subsanado cualquier vacio juridico para es-
tablecer los tipos de competencias municipales, si la orienta-
cion de los mismos es mas de caracter de atencion a los ser-
vicios municipales basicos, las capacidades de interlocucion
politica y generacion de desarrollo local de los municipios se
encontraran bloqueadas, ante la insuficiencia de un marco
juridico que fortalezca la capacidad de generacion de politi-
cas publicas locales.

En la region se ha venido experimentando una proliferacion
de politicas publicas locales que institucionalizadas desde
las ordenanzas municipales, la autonomia municipal y la ca-
pacidad de interaccion con otras instancias sub-municipales
surgen experiencias para impulsar modelos de desarrollo y
cohesion social, territorial y econdémica en los municipios.

La logica de representacion, por su parte, pone el énfasis
sobre la pregunta fundamental: ;Quiénes son los beneficiarios
directos e indirectos de las politicas publicas locales? Desde di-
cho cuestionamiento se evidencia que no todas las politicas
publicas clarifican los beneficiarios directos de los indirec-
tos de su intervencion. Es asi como surge la combinacion de
modelos sectoriales con territoriales.

Las politicas publicas locales de caracter sectorial buscan
impulsar a un sector especifico, que se constituye en un
pilar fundamental para el desarrollo local, o bien, por sus
condiciones particulares se encuentra en una relacion de
notoria asimetria en comparacion con otros sectores de la
comunidad. Ejemplo de medidas sectoriales van desde el
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Diagrama N°. 5.4
Diseiio institucional municipal desde
la ingenieria constitucional
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apoyo a politicas de juventud, género, deportes, culturales e
incluso en la promocién de iniciativas empresariales.

Desde la representacion territorial se busca generar un de-
sarrollo local segmentado geo-referencial, es decir una clara
comprension que los niveles de desarrollo en la comunidad
se encuentran fisicamente diferenciados entre un barrio y
otro; y, por ende, se hacen priorizaciones de las zonas mas
vulnerables o marginales a efectos de evitar el incremento de
las brechas sociales en un mismo municipio. También desde
el presente enfoque se disenan politicas publicas globales a
nivel territorial, de forma tal, que se incentive en la genera-
cion de una cohesion territorial potencialmente transforma-
da en altos niveles de cohesion social.

En Centroamérica y Republica Dominicana el disefio munici-
pal sigue evidenciando en términos generales: (a) una vision
reduccionista de las municipalidades como administradores
al servicio del gobierno central; (b) desequilibrio en las rela-
ciones institucionales entre el concejo municipal y la figura
del alcalde(sa) por problemas de competencias, lo cual es
contraproducente para la actuacion institucional; (c) falta de
participacion ciudadana en la representacion democratica y
también en procesos electorales municipales; y (d) inconsis-
tencia en la propuesta descentralizadora que distorsiona los
roles de distintos poderes o administraciones del Estado.

Adicionalmente, la falta de politicas publicas descentraliza-
doras capaces de armonizar los marcos juridicos e institu-
cionales de forma tal que aseguren el fortalecimiento muni-
cipal de la region sigue siendo un reto y un tema pendiente
en las agendas politicas de la region (ver cuadro 5.1)

Las municipalidades como instituciones crean un marco de
reglas de juegos y estructuras de incentivos para el desarro-
llo social, econbmico, ambiental, cultural y politico; facilitan-
do asi un juego cooperativo entre todos los actores politico-
sociales interesados o afectados con las visiones de modelo
de desarrollo local.

El disefio institucional de las municipalidades no elimina
los conflictos de las decisiones colectivas, pero si permite
atemperarlo y manejarlo dentro de los cauces de la legalidad
juridica y la legitimidad del interés aceptado por los actores
participantes, constituyéndose ademas en espacios publicos
que facilitan la construccion del interés colectivo. Sin em-
bargo, el disefio municipal no opera al vacio, pues las inte-
racciones externas tienden a sobrecargar sus capacidades
de respuesta y de accion local.

Al estudiar la importancia que posee el diseno institucional
para el desarrollo local, se pone en el lente de analisis el
tema de: ;Qué tipo de reformas son pertinentes para el
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Cuadro N°. 5.1
Politicas Nacionales de Descentralizacion
en Centroamérica y Republica Dominicana

Pais Politica Nacional de
Descentralizacion
Politica Nacional de Descentralizacion,
Guatemala 2005

Programa de Descentralizacion y Desarro-
llo Local -PRODDEL, es un sub componen-
te de la Estrategia de Reduccion de la
Pobreza.

Descentralizacion como sub componente
de la Agenda Nacional de Desarrollo Local.
Politica Nacional de Descentralizacion y
Desatrollo Local.

Politica Nacional de Descentralizacion “Si a
la descentralizacion y al fortalecimiento del
régimen municipal costarricense”.

No existe una politica nacional de descen-
tralizacion. Sin embargo es un sub compo-
nente del Programa de Desarrollo Municipal
y apoyo a la Descentralizacion (Disposicion
constitucional -art. 233- y Componente del
Programa de desarrollo municipal y apoyo a
la descentralizacion.)

No existe una politica nacional de
descentralizacion.

Honduras

El Salvador

Nicaragua

Costa Rica

Panama

Republica Dominicana

Fuente: Observatorio de la Autonomia Municipal 2009

fortalecimiento institucional de los gobiernos locales? ;Cudles
han sido los principales déficits de implementacion de las
politicas publicas que atanen al desarrollo local? ;En qué
medida el diseno institucional de las relaciones Gobierno central
v Gobierno local afecta o contribuye con los rendimientos de
las politicas publicas municipales? ;Se encuentra la respuesta
en mds reforma juridica o bien serd necesario en fortalecer los
canales de colaboracion y cooperacion entre el gobierno local y
los 6rganos sub-municipales?

Sin duda alguna, habran mayores cuestionamientos vincu-
lados, pero el tema fundamental es hacia donde se pone la
orientacion de la actuacion politica, y con esto los insumos
analiticos para la generacion de capacidades de actuacion en
incidencia politica en los disefios institucionales de los go-
biernos locales de Centroamérica y Republica Dominicana; a
efectos de fortalecer los modelos autondmicos municipales
de la region para otorgar mas independencia a las municipa-
lidades como entes promotores del desarrollo local.

La institucionalizacion de la autonomia municipal va mas
alla de la apropiacion de las reglas de juego dentro de la es-
tructura juridica del Estado; responde entonces a una natu-
raleza estable, recurrente, repetitiva y pautada de la conduc-
ta entre el gobierno central con el gobierno local. Conducta
debidamente establecida en los marcos normativos e insti-
tucionales, con los menores margenes de discrecionalidad
que alteren la esencia del espiritu y ejercicio de la autonomia
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municipal. Por tanto, la institucionalizacion es el proceso a
través del cual organizaciones y procedimientos adquieren
valor y estabilidad (Huntington 1997). Entonces, la cuestion
fundamental seria identificar scomo evoluciona el disefo ins-
titucional municipal?

En la definicion de toda propuesta de disefio institucional se
requiere entonces establecer una diferenciacion entre dos
tipos de conflictos: el de intereses y el de valores’™ (Aubert
1969, p. 282). Mientras en el conflicto de intereses suele re-
saltarse la proximidad de coincidencias en cuanto a necesi-
dades, aspiraciones e intereses entre los actores, en el con-
flicto de valores se tiende a mantener el posicionamiento y
a fortalecer las polarizaciones entre éstos, sean de caracter
ideologicas o sobre temas especificos de la agenda munici-
pal, lo cual puede en la mayoria de los casos expresarse en
situaciones de paralisis y bloqueo™.

Desde la teoria de la eleccion racional, el disefo institucional
es el resultado de los arreglos politico-institucionales entre
los actores con poder de decision y aquellos con poder de
veto -veto players-, quienes realizan un calculo estratégico
de sus preferencias, teniendo conocimiento de sus objetivos,
recursos y de las circunstancias que enfrentan. Por tanto,
la decision estratégica es producto del trinomio articulado
por: a) los actores toman decisiones racionales con arreglo
a fines, b) dadas sus preferencias (elemento subjetivo de la
accion) y ¢) teniendo en cuenta cuales son las restricciones
en las que pueden tomar sus decisiones -elemento objetivo
de la accion-# (Martinez Garcia 2004, p. 3).

¢ El conflicto de intereses es producto de la escasez de recursos, lo
cual impide la satisfaccion de las partes y por ende la mutua
competicion que se expresa en la lucha por alcanzar las
pretensiones propias. Sin embargo, las partes requieren encontrar
formulas de negociacion que coadyuven a un encuentro de
intereses y posiciones que minimicen el riesgo de la mayor
pérdida para ambas. En el conflicto de valores, el disenso es la
principal caracteristica, ya que las partes se encuentran en
desavenencia en lo referente a la valoracion de algun beneficio
o carga, la cual marca una contraposicion con el conflicto de
intereses, puesto que muchos valores son irrenunciables, en
especial cuando el espectro ideolégico ejerce un peso
predominante. Son los conflictos de valores y las decisiones que
de ellos se desprendan aquellas que mas poseen externalidades
positivas o negativas sobre la poblacion y el sistema politico en
general.

¢ De estos procesos se desprenden dos interacciones fundamentales
desde la perspectiva de Aubert (1963, p. 33): como el disenso
puede llevar a un conflicto de intereses, y como un conflicto de
intereses puede ser transformado en disenso; es decir, cuando
un conflicto de intereses es sometido a la ley, desde ese momento
sera formulado como un disenso, un conflicto de valor o
creencia. Esta perspectiva parte que cuando el legislador ha de
regular la situacion originada por un conflicto de intereses,
requiere posicionarse de forma tal que ira a privilegiar un interés
sobre otro y desde ese momento, el interés privilegiado se
convierte en un valor, institucionalizado en el marco normativo
en detrimento de los valores que eran su oposicion.

80 Estos tres principios constituyen una teoria general de la accion,
en la cual lo objetivo y lo subjetivo son relacionados, teniendo
como sintesis de éstos las acciones sociales. Se entiende lo
objetivo como las restricciones a la accion, mientras que lo
subjetivo es constituido por las preferencias de los actores, asi
como la interpretacion que ellos hagan de las situaciones. Por lo
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La combinacion de decisiones racionales, preferencias y res-
tricciones en las propuestas de disefio institucional, hace que
la agenda de disefo institucional sea producto de una arena
politica donde no solo se discute un interés general o politica
de Estado, sino también entran en juego las variables politicas
que atentian de una forma u otra el éxito de los procesos. Des-
de la perspectiva de los actores politicos, las reformas del di-
sefo institucional municipal se encuentran matizadas -segun
la teoria de la eleccion racional- por una constante influencia
de tres factores politicos: individualismo, optimizacion y auto-
proteccion (ver cuadro 5.2) (Abell 1996, pp. 8-9).

Cuadro N°. 5.2
Factores politicos que influyen en la
decision estratégica del diseno institucional

Factor politico Descripcion Efecto

Los individuos son |El disefo institucional
quienes en  ultima | municipal buscara pro-
instancia toman accio- | piciar el status quo de los
nes, las cuales causan | grupos dominantes y no
los resultados o eventos | poner en riesgo  su
macro-sociales, desde | permanencia en el
un determinado célculo | poder.

politico.

Individualismo:

Las acciones indivi- |La concepcion de las

Optimizacion:

duales y las acciones
sociales son Optima-
mente elegidas dadas las
preferencias  transmiti-
das al individuo -como
creencias o afinidades- a
través de las oportunida-
des presentadas a éste.

implicaciones operativas
de la autonomia munici-
pal y del papel de los
gobiernos locales influye
sustancialmente en el
andamiaje institucional
que se proponga para
tales fines

Las acciones sociales y [ Se  evitaran ~ tomar
las de los individuos | aquellas decisiones que
conciernen  completa- | lleven a reconfiguracio-
Auto-proteccion: | mente con su propio | nes de poder estructura-
bienestar. les en las relaciones
entre el Gobierno central
y los Gobiernos locales.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Abell 1996.

Estos elementos hacen referencia a un contexto en el cual
el comportamiento de los actores es racional y egoista. Ellos
eligen entre varias estrategias posibles una eleccion maximi-
zadora que les permita obtener el mas alto rendimiento -es
decir, maximizar utilidades, beneficios, ganancias, o bien,
minimizar costos o desutilidades-. La estrategia elegida por
los actores es egoista en el sentido de que al tomar una de-
cision, el actor Unicamente toma en cuenta maximizar su
propia utilidad, dejando de lado “aspectos éticos, sociales,
politicos e institucionales” (Ayala Espino 2005, p. 88). Sin

tanto, las acciones son producto de la relacion entre lo objetivo
y lo subjetivo, producto que es mediado por la racionalidad. El
trinomio acciones-preferencias-restricciones es relacionado por
medio de la racionalidad, pues se supone que el agente elige
entre varios cursos posibles de accion, buscando maximizar su
utilidad -o bien, minimizar sus costes- sujeta a restricciones.

embargo, la decision de reforma institucional no siempre
toma de manera racional, pues es imposible reducir la com-
plejidad decisional en fenodmenos individuales, y mas aun
cuando las practicas y reglas sociales llevan a la priorizacion
de realidades y necesidades que no entran en el calculo de
las probabilidades racionales, tal es el caso de la tutela de
intereses difusos.

Entonces, la capacidad de sensibilidad de los modelos insti-
tucionales depende no soélo de la sumatoria de intenciona-
lidades individuales, sino también de la existencia de una
intencionalidad colectiva derivada principalmente de los ac-
tores municipalistas. Sin embargo, no se puede obviar que
los contextos institucionales restringen a los individuos o
grupos sociales, pues se refieren a la existencia de obligacio-
nes institucionales fijadas -normas y regulaciones-.

En un sistema politico democratico, son las instituciones las
designadas para tomar decisiones en funcion del bienestar
de la colectividad, siendo entonces las municipalidades las
instancias mas proximas a las necesidades de la ciudadania
“...las respuestas a los problemas recurrentes son a menudo
Institucionalizadas. La accion colectiva ocurre en la comuni-
dad politica porque se han establecido procedimientos norma-
lizados para suministrar a los actores politicos los incentivos
adecuados con el proposito de que emprendan las acciones ne-
cesarias para suministrar un bien publico o controlar un efecto
externo” (Shepsle y Bonchek 2005, p. 289).

La eficacia de las instituciones municipales depende de su
nivel de cumplimiento con los objetivos reales y subyacentes
propuestos por parte de los actores politicos. De esta mane-
ra, el éxito y perfectibilidad del disefio municipal dependen
de la lectura realizada por los tomadores de decisiones para
determinar cudles son los beneficiarios reales. El problema
radica cuando se generan distorsiones.

En cuanto al disefio municipal en Centroamérica y Republica
Dominicana se puede evidenciar que hay tendencias que se
inclinan por estructuras complejas con altos niveles de inter-
mediacion politica y burocratica, o bien sistemas cuyo fun-
cionamiento radica en principios de agilidad y versatilidad.
Sin embargo, las dinamicas no son puras, y tienden a dar
matices con mayores atenuaciones hacia uno u otro senti-
do, en cada una de las expresiones de autonomia municipal;
siendo la tendencia mayoritaria que los disefios institucio-
nales en materia de autonomia financiera sean mas agiles y
claros en comparacion por ejemplo a la autonomia politica o
administrativa (ver diagrama 5.5).

Una real autonomia municipal ha de partir de disefios insti-
tucionales aptos para los gobiernos locales, tanto desde sus
estructuras internas, como de la forma en que se interaccio-
nan con otras instancias de caracter submunicipal e incluso
del gobierno central. El municipio es parte integrante y funda-
mental de la ingenieria del Estado y, por ende, las actuaciones
gubernamentales nacionales se fortalecen en la medida de
que cuenten con actuaciones gubernamentales locales forta-
lecidas y consolidadas. Por tanto, el Estado no se fortalece por
la imposicion, sino por la participacion, particularmente por
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las adecuadas relaciones entre el gobierno central con los
gobiernos locales (ver diagrama 5.5).

Como se inflere del Diagrama N° 5.5 a mayor grado de espe-
cialidad en el diseno institucional desde la esfera del gobier-
no central se genera una mayor necesidad de integracion e
interrelacion en la ingenieria municipal. Si las politicas pu-
blicas no clarifican adecuadamente los niveles de coordina-
cion y relacionamiento, se corre el riesgo de producir efectos
diferenciados entre una y otra dimension.

Por tanto, si las politicas de ingenieria y funcionamiento del
Estado son homogéneas contribuyen claramente a una ma-
yor precision de objetivos e implementacion de los mismos,
pero a su vez violentaran la autonomia municipal a efectos
de lograr las atenuaciones necesarias para las realidades
particulares de cada territorio (ver diagrama 5.6).

La complejidad de la ingenieria del Estado toma relevancia
por la necesidad de: 1) generar instrumentos para dar cohe-
rencia a los diversos actos del gobierno local, como entre

Diagrama N°. 5.5
Mapeo de instituciones comunes en la region con
vinculacion directa al disefio municipal
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Fuente: Observatorio de Autonomia Municipal 2009
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éste y demas instancias del Gobierno central, 2) estableci-
miento de prioridades en el interés publico local, 3) superar
la vision de corto plazo y promover procesos de desarrollo
integral en lo local, y 4) trascender el modelo de control de
procedimientos a un sistema de gestion de impactos y de
calidad de vida local.

Diagrama N°. 5.6
Implicaciones del disefio y complejidad
del Estado en las politicas publicas locales

Modelo muy detallado h Homogeénea |
Marcos
juridicos
F—— Politica Publica 1 IMPLEMENTACION
Marcos

institucionales

Modelo poco detallado | Heterogénea ;

Fuente: Elaboracién propia

Cuando el problema de implementacion del modelo de auto-
nomia municipal se debe mas a problemas de coordinacion
institucional los programas de actuacion politico-adminis-
trativos tienden entonces a priorizar los canales de comu-
nicacion y relacionamiento institucional que los contenidos
técnicos y competenciales del modelo autondémico munici-
pal. En otras situaciones, la priorizacion se da a la inversa,
una tutela exhaustiva de los marcos competenciales dejando
de lado, los puntos de interaccion y coordinacion institucio-
nal. Por tanto, dependiendo de cada contexto y dinamica de
sedimentacion institucional, se requiere aflanzar un punto
de equilibrio que logre articular ambas dimensiones.

El municipio es entonces una forma de gobierno paralela y
complementaria al Gobierno central, lo local se visualiza en-
tonces como el espacio en el que se da origen a una serie de
demandas particulares respecto a otros contextos con otras
cualidades. La posibilidad de crear capacidades y potestades
desde el ambito municipal incluye entonces una estructura
con tres niveles que deben estar articulados entre si, lo ad-
ministrativo-financiero y politico (ver diagramas en paginas
siguientes).
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Diagrama N°. 5.7

Dispersion institucional en la tutela de los modelos autonémicos
de Centroamérica y Republica Dominicana

Instituciones publicas cuyas funciones influyen en las diferentes
areas de la autonomia municipal en Guatemala
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Fuente: Elaboracién propia en base al marco juridico guatemalteco
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Diagrama N°. 5.7

de Centroamérica y Republica Dominicana

Instituciones publicas cuyas funciones influyen en las diferentes

areas de la autonomia municipal en Honduras

Autonomia
Financiera

Nomenclatura:

Autonomia

Relacion directa con el Ejecutivo

— — — - Relacién de coordinacion y/o traslado de informacion

-------- Instancids independientes y autbnomas

Simbologia y siglas:

Autonomia Financiera Autonomia Administrativa Autonomia Politica

CN: Congreso Nacional ERSAPS: Ente Regulador de los Servicios de Agua SERNA

FHIS: Fondo Hondurefio de Inversion Social Potable y Saneamiento sg

Fv:Fondovial FHIS TSE: Tribunal Supremo Electoral
SEFIN: Secretaria de Finanzas Fv Dependencia institucional
SGJ: Secretaria de Gobernacion y Justicia SP

SP: Secretaria de Estado en el Despacho Presidencial

SERTINA: Secretarfa de Recursos Naturales y Ambiente
TSC: Tribunal Superior de Cuentas

PR: Presidencia de la Reptblica

Fuente: Elaboracion propia
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Diagrama N°. 5.7
Dispersion institucional en la tutela de los modelos autonémicos
de Centroamérica y Republica Dominicana

Instituciones publicas cuyas funciones influyen en las diferentes
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Diagrama N°. 5.7

Dispersion institucional en la tutela de los modelos autonémicos
de Centroamérica y Republica Dominicana

Instituciones publicas cuyas funciones influyen en las diferentes
areas de la autonomia municipal en Nicaragua
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Simbologia y siglas:

Autonomia Financiera

INIFOM: Instituto Nicaragliense de Fomento Municipal.

AN: Asamblea Nacional

MHCP: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico

CGR: Contraloria General de la Republica

INIDE: Instituto Nicaragiiense de Informacion para el Desarrollo
INITUR: Instituto Nicaragtiense de Turismo

INAFOR: Instituto Nacional Forestal

Autonomia Administrativa

INIFOM: Instituto Nicaragliense de Fomento Municipal.
AN: Asamblea Nacional

MHCP: Ministerio de Hacienda y Crédito Pblico
INETER: Instituto Nicaragliense de Estudios Territoriales.
INIDE: Instituto Nicaragiiense de Informacion para el Desarrollo
INITUR: Instituto Nicaragtiense de Turismo

INAFOR: Instituto Nacional Forestal

MINSA: Ministerio de Salud

MTI: Ministerio de Transporte e Infraestructura
MARENA: Ministerio del Ambiente y Recursos Naturales
MINED: Ministerio de Educacion

Autonomia Politica

NIFOM: Instituto Nicaragtiense de Fomento Municipal.
AN: Asamblea Nacional

MHCP: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico

CGR: Contraloria General de la Reptiblica

CSE: Consejo Supremo Electoral

INETER: Instituto Nicaragliense de Estudios Territoriales.

Fuente: Elaboracién propia
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Diagrama N°. 5.7

Dispersion institucional en la tutela de los modelos autonémicos
de Centroamérica y Republica Dominicana

Instituciones publicas cuyas funciones influyen en las diferentes
areas de la autonomia municipal en Costa Rica
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Diagrama N°. 5.7

Dispersion institucional en la tutela de los modelos autonémicos
de Centroamérica y Republica Dominicana

Instituciones publicas cuyas funciones influyen en las diferentes
areas de la autonomia municipal en Panama
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Simbologia y siglas:

Autonomia Financiera

MICI: Ministerio de Comercio e Industrias

MEF: Ministerio de Economia y Finanzas

CGR: Contraloria General de la Republica

CI: Autoridades Tradicionales Comarcas Indigenas
MINSA: Ministerio de Salud

Autonomia Administrativa

MEF: Ministerio de Economia y Finanzas

MIDES: Ministerio de Desarrollo Social

MIGJ: Ministerio de Gobierno y Justicia

TE: Tribunal Electoral

CI: Autoridades Tradicionales Comarcas Indigenas

Autonomia Politica

TMEF: Ministerio de Economia y Finanzas

MIGJ: Ministerio de Gobierno y Justicia

MIDA: Ministerio de Desarrollo Agropecuario
MOP: Ministerio de Obras Publicas

DGCA: Direccion General de Carrera Administrativa
CGR: Contraloria General de la Republica

TE: Tribunal Electoral

PA: Procuradoria de la Administracion

ERSP: Ente Regulador de los Servicios Publicos

G: Gobernaciones Provinciales

CI: Autoridades Tradicionales Comarcas Indigenas
MINSA: Ministerio de Salud

Fuente: Observatorio de Autonomia Municipal, 2009
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Diagrama N°. 5.7
Dispersion institucional en la tutela de los modelos autonémicos
de Centroamérica y Republica Dominicana

Instituciones publicas cuyas funciones influyen en las diferentes
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Fuente: Observatorio de Autonomia Municipal, 2009
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Segun se desprende del Diagrama N° 5.7, 1os acuerdos politi-
cos-administrativos en materia de autonomia municipal re-
presentan un conjunto estructurado de instituciones -acto-
res-, quienes bajo el marco juridico-administrativo propio de
cada pais tienen la funcion de elaboracion, implementacion
y control de sus competencias. Estos acuerdos se orientan
bajo una logica de accion que incentiva a las instituciones en
coordinar sus decisiones y acciones con el objeto de aplicar
y mejorar el modelo autondémico de un pais. Sin embargo, la
constitucion de estos acuerdos politico-administrativos no
puede llevarse de forma independiente de la organizacion
funcional del gobierno local®'.

Desde el analisis de la dispersion institucional en la tutela
de los modelos autonémicos de Centroamérica y Republica
Dominicana se enfatiza que la autonomia municipal lleva en
si dos aspectos estructurales a considerar, siendo €l primero
de ellos que es la institucionalidad municipalidad el 6rga-
no rector, promotor y articulador de esfuerzos en el ambito
local; y, en una segunda instancia, deben ser los gobiernos
locales los entes articuladores de las iniciativas de desarrollo
en el territorio, considerando en primera instancia los pro-
cesos de planificacion internos, y en un segundo momento
aquellos otros que vienen desde las diversas instancias del
Gobierno central.

El gobierno local, en este contexto, por su condicion de ins-
titucion publica autobnoma puede y debe potencializar las
competencias que le corresponden, tomando decisiones co-
herentes para el bienestar de la ciudadania y que se adap-
tan a sus prioridades organizacionales. En este sentido, la
participacion de la ciudadania, la sinergia de los municipios
con la comunidad, las posibilidades administrativas, entre
otras son fortalezas son indispensables para redefinir el rol
municipal y la calidad de los rendimientos municipales en el
territorio.

Al tomar en cuenta que los actores municipales interactian
en un contexto constrefido por las instituciones -naciona-
les y locales-, puede afirmarse que los procesos de toma de
decisiones se vuelven mas complejos al intervenir varios
“jugadores”, en procedimientos complejos e instituciones
complejas. Por lo tanto, la nocion de racionalidad limitada,
desde el disefio institucional municipal adquiere un sentido
estratégico dado que los conocimientos y las capacidades de
calculo no son facilmente transferibles, y las instituciones
son dificiles de traspasar. En consecuencia, la racionalidad
del municipio como organizacion es mas relevante que la
racionalidad de los individuos que la conforman.

Los actores politicos municipales enfrentan contextos insti-
tucionales que restringen en gran medida sus estrategias a
escoger en el desarrollo de los “juegos” que los involucran.

81 Los déficits de implementacion cuestionan las desigualdades en
el tratamiento entre la esfera de decision y construccion de las
articulaciones del modelo de autonomia municipal y la forma por
medio de la cual se da la implementacion de la misma, donde
surge una diferencia poco perceptible entre el manejo de “lo
politico” en relacion con el tratamiento y orientacion que se da
sobre “la politica”.

Por lo tanto, la definicion de racionalidad es muy especifica
y estrecha, pues supone que los agentes conocen aquellos
que les gustan y eligen de acuerdo con estas preferencias.
Se asume que las preferencias son parte de un orden com-
plementario -integridad-, que una de las preferencias es por
lo menos tan buena como ella misma -reflexibilidad-, y que
estas preferencias son consistentes -transitividad-.

Uno de los problemas de la institucionalizacion de los pro-
cedimientos de la autonomia municipal es que su existencia
no implica necesariamente el reforzamiento del modelo de
autonomia municipal, por lo cual se pueden generar dis-
torsiones, que pueden ser por problemas de sintonia en los
marcos juridicos como institucionales.

El disefo institucional municipal no es un cuerpo norma-
tivo inmutable a la realidad de una determinada sociedad
politica; al contrario, es la expresion de los arreglos institu-
cionales logrados en un momento historico de las distintas
fuerzas que ponen en accion sus recursos de poder, sean
formales e informales. Como procesos de sedimentacion
institucional, se adaptan a las formas de gobierno y a las
reconfiguraciones de las relaciones de poder que dan paso a
sus reformas parciales.

La posibilidad proponer reformas institucionales es un pro-
cedimiento complejo y que no responde a los cambios so-
ciales y politicos de los paises; de lo contrario, depende de
un consenso complejo en el cual se debe salvaguardar la
estabilidad del Estado. Existen principios basicos, que por su
esencia son universales y necesitan ser arraigados.

El reformismo institucional es la intencién, voluntad y capa-
cidad contemplada por el mismo sistema para lograr adap-
tarse a las realidades imperantes del momento, asi como de
la vision politica que se pretende desarrollar. Transforma-
ciones que no son suficientes si parten de una comprension
exclusiva de la racionalidad juridico politica, puesto que la
reforma institucional para ser algo mas que letra impresa,
implica un acercamiento totalizador del acontecer en la
esfera politica, identificando los sintomas y relaciones mul-
ticausales del entrabamiento y sobrecarga del sistema or-
ganizativo politico-institucional y de las tendencias sociales
expresadas en el imaginario colectivo y que conllevan a la
evolucion de la cultura politica.

El problema se da cuando la reforma de las instituciones
suele confundirse con modificaciones tenues, de alcance li-
mitado, sacrificando parcialmente algunas ventajas en bene-
ficio de otras. El reformismo se equipara al diferimiento de
los cambios profundos, se homologa a una estrategia cuasi
inmovilista y se le tiene como un disfraz para ocultar una
vocacion conservadora.

El disefio institucional es una construccion juridico-politica
que refleja una serie de particularidades en la adopcion de
modelos racionales de interaccion social y politica, inspira-
dos a partir de la realidad propia o de contextos vecinos, y
que dan como resultado la tutela de un conjunto de valores y
principios. Es asi como ella expresa el tipo de sistema politico
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adoptado en un determinado pais, pero a la vez ofrece un
panorama de las particularidades propias de ese sistema que
contribuyen a establecer diferencias y semejanzas estructu-
rales entre sistemas similares. La cuestion entonces seria
ccudles son los factores politico-institucionales que contribuyen
a los procesos de reforma institucional?

La transformacion social del disefio institucional municipal
se puede dar por accidente (i), evolucion (ii) e intencion (ifi).
Desde la primera perspectiva —accidente- no juegan causa-
les politico-institucionales mayores que impulsen el cambio,
pues lo que sucede, simplemente sucede, por lo cual el cam-
bio es producto de una cuestion puramente de contingencia
politico-institucional (Goodin p. 2003; pp 41- 48).

La cuestion entonces es: ;Por qué cambian las instituciones?
¢Son todos los cambios pertinentes? ;Quién determina la per-
tinencia o no de esos cambios? El disefio institucional mu-
nicipal representa un mecanismo de solucion de conflictos
sociales dentro del sistema politico, puesto que se requiere
de un liderazgo imaginativo para hacerle frente al gran na-
mero de intereses que presionan con sus demandas; se ne-
cesita de habilidad en el analisis partidista y capacidad para
reestructurar las controversias politicas, para identificar las
plataformas institucionales mas aptas a las realidades his-
toricas, politicas y culturales de una sociedad, sin caer en la
tentacion de anclajes sin posibilidad de adaptacion.

Los cambios institucionales por evolucion son producto de
variaciones iniciales que bien han sido por accidente o sim-
plemente por una cuestion al azar, donde la dimension po-
litica de los actores que dirigen las instituciones, particular-
mente sus personalidades han podido dejar una huella que
de una forma u otra tiende a influir en términos generales
el disefo institucional municipal. Bajo esta perspectiva, la
institucionalidad informal prolongada puede generar trans-
formaciones institucionales bajo una logica de absorcion de
las reglas informales hacia las formales.

El tercer tipo es la intervencion intencional, donde el cambio
es producto de una actuacion deliberada por actores estraté-
gicos quienes pretenden alteraciones parciales o totales en
busca de intereses y objetivos determinados. No se puede
obviar que el diseno institucional municipal es a menudo el
resultado de actividades intencionales que se descaminan:
subproductos imprevistos, derivados de ciertas acciones in-
tencionales que se superponen entre si, de intenciones mal
dirigidas o simplemente, de un error (Goodin p. 2003; p 45).

Los resultados de una perspectiva u otra llevara siempre a
puntos de tension entre la formulacion de un modelo nor-
mativo perfecto o bien estructuras de caracter empirico sus-
ceptibles a la perfectibilidad. El supuesto medular del disefio
institucional es una adecuada correspondencia con los en-
tornos internos y externos. Ello implica que su conceptuali-
zacion normativa y prescriptiva debe lograr niveles 6ptimos
de coherencia intra-institucional como inter-institucional,
en armonia con el resto de la ingenieria del Estado y del con-
texto social en el cual se encuentra inserta. Sin embargo, en
ocasiones la falta de coherencia pueden responder a incen-
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tivos para alentar la falta de armonia y por tanto constantes
confrontaciones del proceso decisional y con ello mejorar
los niveles de calidad de los resultados institucionales —fe-
némenos identificados como irritantes institucionales (Goodin
p. 2003)-.

La adecuada correspondencia del disefo institucional munici-
pal solo es posible cuando en si mismo se alberga la posibili-
dad de revision, sin caer en tendencias permanentes de refor-
ma y transformacion. De forma tal que la solidez surja como
capacidad de adaptacion selectiva a nuevas situaciones y no
resultar inelasticas y faciles de desmoronar. Ambos factores
deben ser a su vez armoénicos con la sensibilidad a la comple-
jidad motivacional de los actores municipalistas, sin caer en
procesos estrictos que emanan de “arriba hacia abajo”.

En la constante redefinicion y modernizacion en que se en-
cuentran las relaciones entre el Gobierno central y los Gobier-
nos locales, el foco de reforma y de diseno institucional se le
suele poner mas el acento en la ingenieria de las municipali-
dades y no tanto, desde las estructuras del Gobierno central.

La formulacion de reformas institucionales desde abajo cons-
tituye procesos por los cuales se canalizan las demandas e
intereses de las bases politicas, y conforme se desarrolla el
ejercicio de consulta, éstos son capturados y respetados por
los diversos niveles de toma de decisiones, creando asi una
oferta politica contrapuesta a la tradicionalmente emitida
por las élites —-propuestas desde arriba-.

La implementacion de un proceso de reforma institucional
desde abajo exige, al menos, tomar en consideracion los si-
guientes tres aspectos: (a) la importancia de la mediacion y
la persuasion en todo el proceso puesto en practica, (b) la
necesidad de contar con el apoyo del conjunto de decisores
que ostentan la legitimidad, y (c) tomar las precauciones ne-
cesarias en el momento de formular las reformas para evitar
en lo posible “cuellos de botella” posteriores.

Debe tenerse claro que un proceso de formulacion politica
desde abajo no excluye la posibilidad que una determina €lite
politica utilice todos aquellos recursos de poder que estén a
su alcance, para influenciar las preferencias y los comporta-
mientos de las bases municipales, que desde la via de la dis-
ciplina partidaria se logre imponer los criterios de la cupula
por sobre los intereses del sector municipal. La tendencia
de modelos de formulacion desde abagjo en contraposicion
a los modelos de formulacion desde arriba, es producto de
un interés por lograr procesos de toma de decisiones mas
participativos, inclusivos y deliberativos.

Los marcos institucionales determinan en gran medida las inte-
racciones dadas entre los actores partidarios e institucionales;
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asi como el disefio y articulacion de politicas publicas loca-
les, puesto que al final de cuentas toda “...) accién politica
estd mediatizada por el marco institucional establecido, se lle-
gan a dar juegos cooperativos entre los actores instados por las
reglas existentes...” (Alcantara Saez 1993).

El disefio institucional municipal en Centroamérica y Repu-
blica Dominicana se destaca por tener altas dosis de com-
binacion entre la institucionalidad formal e informal, cuyas
interacciones pautadas no siempre estan claras para los ac-
tores municipales, pues las dinamicas de mutua dependen-
cia entre el gobierno central y los gobiernos locales, se sue-
le desvirtuar en relaciones de subordinacion o cooptacion,
priorizando en muchos casos visiones de politicas publicas
de “arriba hacia abajo”.

Se identifican tres elementos convergentes en la region en
materia de distorsiones internas para la toma de decisiones
municipales: (i) baja cohesion institucional sub-municipal,
(ii) hipertrofia participativa versus atrofia en la canalizacion

municipal, y (iii) atenuaciones nacionales en materia de dis-
torsiones internas.

La institucionalidad municipal confecciona procedimientos y
estructuras operantes que definen y fortalecen valores, nor-
mas, intereses, identidades y creencias (Hall 1986, p. 19); as-
pectos que en su totalidad producen articulaciones cognitivas
quienes suministran estabilidad y significado a la conducta
socio-politica en una comunidad determinada. Por tanto, €l
disefo institucional municipal son reglas generadas por los
actores en la maximizacion de sus intereses personales y co-
lectivos, pero luego a su vez esas reglas se transforman en
restricciones hacia los actores en su forma de operar.

La estabilidad del disefo institucional municipal depende del
equilibrio logrado en una primera instancia en la capacidad pro-
pia para mantenerse vigente y pertinente con el tiempo, pero
principalmente la forma en que se logre su articulacion interna
para el cumplimiento de los marcos competenciales propios.

De esta forma, se identifica en Centroamérica y Republica
Dominicana que no necesariamente lo local tiene vincula-
cion municipal; sea desde una dimension sub-nacional o
sub-municipal. Desde la primera se destaca la articulacion
de modelos de desarrollo territorial desarrollados por otras
instancias del Gobierno central, quienes no han generado un
proceso inclusivo y participativo con el gobierno local.

Desde la dimension sub-municipal se evidencia una serie de
estructuras hilvanadas directa o indirectamente al municipio,
pero con diversos mecanismos de coordinacion e interaccion,
que pueden terminar generando distorsionespolitico
institucionales en la capacidad de los gobiernos locales para
generar politicas publicas en su territorio®.

8 Las estructuras institucionales pueden ser factores favorables o

contrarios para la definicion de determinados marcos de accion
a seguir: “la existencia de estructuras institucionales inapropiadas

A lo interno del territorio municipal es necesaria la existen-
cia de cierto grado de cohesion con las estructuras sub-mu-
nicipales y el gobierno local; entendiéndose por tal el grado
minimo de coherencia y acuerdo entre las estructuras cuyas
actuaciones regulan y canalizan los conflictos en el munici-
pio. La falta de cohesion institucional municipal condiciona
la capacidad de gestion del municipio a lo interno como ha-
cia lo externo.

La coherencia institucional municipal se debe entender
como el nivel de convergencia apropiado entre el gobier-
no local y su municipalidad, y en un segundo nivel, entre la
municipalidad como un todo con todas aquellas estructuras
sub-municipales vinculadas directa o indirectamente a ésta
(ver diagrama 5.8).

El supuesto de partida se fundamenta en “un disefio institu-
cional municipal coherente a nivel sub-municipal reducird Ios
niveles de incertidumbre con respecto a la evolucion de situa-
ciones y eventos politicos estratégicos para los actores, pues la
Institucionalidad municipal ofrece reglas de juego claras —cos-
tes de transaccion-, facilita la informacion estratégica para la
foma de decisiones -incertidumbre- y articula su accionar po-
litico con respeto al modelo autondmico municipal —principios
de subsidiaridad-"** (ver diagrama 5.8).

El principal efecto producido por las distorsiones internas
en la toma de decisiones municipales en situaciones de baja
cohesion es el incremento de los costes de negociacion en-
tre todos los niveles sub-municipales, tanto en términos de
tiempo para la toma de decisiones, como de los ejercicios de
veto por parte de las diversas instancias, 6rganos y actores
—politicos e institucionales-. Situacion que tiende a imponer
retrasos y generar mayores presiones por la falta de respues-
ta apropiada desde la esfera de las instancias locales para
los problemas territoriales.

La institucionalizacion de los procesos de participacion ciu-
dadana a nivel municipal se dan por decisiones politicas
que no siempre consideran la capacidad instalada del dise-
fo institucional municipal en su integralidad, generando asi
en algunas ocasiones presiones adicionales a la capacidad

impedira la creacion de incentivos para que los agentes coordinen
sus acciones y decisiones en una direccion racional que permita la
maximizacion de beneficios individuales y sociales” (Ayala Espino
2004, p. 124).

8  Una coherencia institucional alta significa un alto nivel de
coincidencia entre los actores institucionales y politicos para la
ejecucion de un determinado modelo de desarrollo; siendo ello
un indicador de la capacidad de estructuracion del sistema y del
como la colaboracion sub-municipal deja de ser un objetivo de la
gestion municipal, para ser una conviccion operativa del proceso.
Sin embargo, puede haber una alta diferenciacion entre la
coherencia institucional municipal y la coherencia de los actores
municipalistas, mientras que el primer tipo hace mencion a
comportamientos de articulacion sub-municipal, el segundo es
mas desde un plano actitudinal (Ruiz Rodriguez 2007, p. 53).
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Diagrama N°. 5.8
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de respuesta del gobierno local, o bien, -en condiciones de
poca cohesion del disefo municipal- problemas de espacios
alternos de canalizacion y conflictos de articulacion entre las
demandas comunitarias. Tanto una u otra forma pueden ser
producto de procesos de alta o baja institucionalizacion.

Los niveles mayores de institucionalizacion de la participa-
cion ciudadana en el disefo institucional municipal se dan
por reformas a leyes de participacion ciudadana o su tipi-
ficacion en los codigos municipales, promoviendo, basica-
mente, la consulta ciudadana. Si bien éste tipo de espacios
contribuye a fortalecer la gobernabilidad democratica en ge-
neral, en ocasiones suele generar presiones adicionales en
la gobernanza local —disefo institucional-, pues no siempre
dichos procesos vienen acompahnados de las herramientas
y capacidades técnicas hacia las estructuras técnicas de los
gobiernos locales - (ver cuadro 5.3)

En segundo término, los procesos de baja institucionaliza-
cion se caracterizan por ser experiencias de participacion
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Nivel de complejidad interna en la
generacion de politicas publicas locales ‘ *

ciudadana, generadas en comunidades especificas depen-
diendo de condiciones propias, tales como voluntad politica
del gobierno local y de la sociedad civil o un determinado
nivel de capital social. Estas experiencias suelen constituir
las mas progresistas, ya que involucran directamente la par-
ticipacion ciudadana en la definicion de diagnosticos parti-
cipativos, cogestion e implementacion de politicas publicas,
fiscalizacion y planificacion participativa, las cuales pueden
provenir desde el gobierno local, colectivos sociales o bien
procesos mixtos y tienen la caracteristica de que su sosteni-
bilidad esta respaldada por medio de ordenanzas o partidas
presupuestarias del municipio que resguardan la garantia de
los procesos de participacion.

La generacion de este tipo de experiencias suele en muchas
ocasiones verse como un proceso aislado y diferenciado de
la gestion municipal en su integridad; de forma tal, que al
pretender una comprension del desarrollo local en su integri-
dad, sale a discusion la capacidad de interaccion entre todas
las instancias del municipio, como aquellas otras estructuras
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sub-municipales en busqueda de un modelo integral y plu-
rianual. El desenlace suele ser la falta de coordinacion y cla-
rificacion de actuaciones, salvo en aquellos casos donde las
autoridades locales se encuentran directamente vinculadas,
o bien, las estructuras de participacion sub-municipal no de-
penden de la institucionalidad municipal.

Las tendencias entre un punto y €l otro, se dan por una constan-
te vinculacion e incidencia entre instancias del Gobierno central
hacia los Gobiernos locales, siendo en algunos casos procesos
de colaboracion y en otros desde una logica de imposicion.

Estos procesos de institucionalizacion local de la participa-
cion ciudadana requieren de al menos tres factores estratégi-
cos para el desarrollo de cohesion en el disefio institucional
municipal: apoyo técnico, apoyo financiero y apoyo politico.

El primer tipo -apoyo técnico- es aquel por medio del cual se
brinda el conocimiento necesario para la estructuracion de
formas de organizacion participativas desde el marco juridi-
co y por medio del cual se desarrollaran los manuales basi-
cos de metodologia participativa, asi como de capacitacion
técnica a la ciudadania en los temas sujetos de la participa-
cién —caso contrario el proceso tiende en la praxis a ser una
consulta abierta y no siempre informada-.

El apoyo financiero se constituye en los insumos necesarios
para financiar los encuentros, y distribucion de materiales
fundamentales para la participacion informada y proactiva.
Los recursos econdémicos pueden ser procedentes de instan-
cias del Gobierno central, de la cooperacion internacional,
organizaciones sociales, del gobierno local, o incluso de la
misma ciudadania.

Finalmente, el acompafamiento politico es la capacidad de
generar los adecuados puntos de interaccion con el disefio
institucional municipal y con el principio de la autonomia po-
litica, identificando a la participacion ciudadana como una via
de fortalecimiento de la gobernabilidad democratica local sin
entrar en procesos de sustitucion a las autoridades electamen-
te establecidas por los procesos electorales (ver cuadro 5.3).

No se puede obviar que los gobiernos locales constituyen
la manifestacion del poder estatal descentralizado, el punto
de contacto mas cercano entre €l Estado, la sociedad y la
expresion de identidades culturales que se encuentran esca-
samente representadas en las elites dirigentes del Gobierno
central. Silos problemas del rendimiento institucional de las
municipalidades son producto de la brecha entre deman-
das sociales fragmentadas y municipios cada vez mas faltos
de recursos financieros, de ejercicio de autoridad desde la
autonomia politica, de ineficientes marcos institucionales
o debilidad de actuacion en el marco juridico, entonces los
problemas de cohesion institucional a nivel sub-municipal
tienden a ser efectos amplificadores de los problemas de go-
bernabilidad local.

La reforma al disefio institucional municipal se encuentra
intimamente vinculada a su capacidad para dar respuesta
oportuna a los desafios politicos de la actualidad, siendo

esencialmente su capacidad de canalizacion, regulacion y
priorizacion de las demandas sociales desde el sentido de
articulacion del interés general. Esta situacion, a su vez,
debe considerar la estricta necesidad por generar capaci-
dades de cohesion institucional desde los gobiernos locales
(ver diagrama 5.9).

Silos marcos institucionales promueven baja coherencia ins-
titucional a nivel sub-municipal el principal impacto se dara
en los canales de organizacion y articulacion por parte del
gobierno local hacia las diversas instancias locales afectan-
do con ello los rendimientos de la gestion municipal, siendo
mas susceptibles a restricciones politico-institucionales.

Por el contrario, si los marcos institucionales fortalecen la
coherencia institucional sub-municipal el gobierno local
tendra mayor informacion para la comprension de las de-
mandas, necesidades y prioridades territoriales con lo cual
su capacidad de eleccion y prevision de las preferencias
multi-actoriales sera mayor, logrando asi los arreglos insti-
tucionales adecuados para atender las diversas restricciones
—politicas, institucionales y territoriales- y obtener los rendi-
mientos de gestion municipal planificados.

Una mayor cohesion institucional sub-municipal implica una
mayor autonomia politica del gobierno local, pues con ello
se logra dotar a la institucionalidad municipal de un mayor
poder relativo, mayores capacidades organizativas, asi como
mejores niveles de informacion para la toma de decisiones
territoriales, obteniendo con ello un adecuado margen para
el ejercicio de la gobernabilidad local.

En su defecto, menores niveles de cohesion sub-municipal
generan mayores margenes de actuacion a la institucionali-
dad informal, siendo ésta en ocasiones complementaria a la
institucionalidad formal, o bien, entrando en abierta contra-
diccion, pues desde ella se filtran distorsiones politicas pro-
pias de intereses sectoriales o partidarios, afectando con ello
las capacidades de gestion municipal.

La cuestion fundamental es por qué en ciertos contextos o am-
bitos tematicos se posee mayor o menor coherencia institu-
cional sub-municipal y cudles han sido las motivaciones para
uno u otro tipo de gestion institucional. Estos vacios y contra-
dicciones juridico-institucionales que influyen en el proceso
de toma de decisiones municipales, requiere entonces de una
clara distincion de motivos entre el para y el porqué.

Dicha distincion es fundamental a efectos de diferenciar los
procesos de coordinacion que se resuelven por decisiones
rutinarias, las cuales se producen casi automaticamente si-
guiendo protocolos previamente establecidos —costumbre o
practica de gestion local -. Por tanto una clarificacion de los
motivos para y motivos porque, de la cohesion institucional
sub-municipal permitira distinguir entre el para qué de dicha
cohesion y el por qué de la misma; es decir, entre los objeti-
vos y la casualidad de las decisiones.

Cuando la coherencia institucional municipal se encuentra
sesgada por la confusion entre los motivos para y motivos
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Cuadro N°. 5.3

Modelo de participacion ciudadana y disefo institucional municipal

Efecto en el disefio
institucional municipal

Si el proceso de formulacion y decision no se
dio desde una participacion activa de los
gobiernos locales, suele generar una presion
de coordinacion interinstitucional mayor a
nivel sub-municipal; siendo el efecto directo
una sumatoria de multiples visiones de
desarrollo local sin una clara linea de
articulacion entre si.

Los procesos tienden a ser sumamente
volatiles por cuanto dependen del acceso de
fondos; salvo en aquello casos en cuya
metodologia de intervencion se logro
articular procesos de coordinacion |y
afinamiento de intereses interinstitucionales.
Adicionalmente la falta de coherencia
conceptual, metodologica y de resultados
entre los cooperantes puede generar
distorsiones en la dimension nacional como
local.

Toma en consideracion los aspectos micro y
concretos del diseno institucional, en cuanto
se circunscribe a una experiencia especifica

en un territorio determinado, desde un
calculo estratégico entre los actores,
preferencias y procedimientos.

Orientacion del modelo Tipo de instancia
Instituciones gubernamentales que han
tendido, de manera sostenida o espontanea,

Gobernanzd exigir procesos de participacion ciudadana,
participativa desde como garantia para acceder a fondos o por
politicas de gobierno. | N3 politica de transparencia en la gestion
publica —con un mayor énfasis en lo local que

en lo nacional-.

Desde Agencias de cooperacion internacional

“arriba” quienes han condicionado o invierten fondos
para la generacion de procesos de participa-

., cion ciudada}na -sin proceso de coordinacion
participativa desde entre I'a§ mismas agencias-, por }o cual un
la influencia municipio se puede ver atomizado por
v psartonge | procesos de dlferen}eg cooperantes  con
diferencias metodologicas, operativas e

incluso entre actores.
Gobiernos locales cuya decision propia o
Gobernanza desde experiencias con colectivos sociales
participativa desde el decide institucionalizar procesos de partici-

gobierno locl. pacion ciudadana.

Desde

“abajo”

Colectivos sociales que realizan presiones en

Gobernanza instancias del gobierno local o del Gobierno

participativa desdela | central para obtener espacios de participa-
presién social. cién ciudadana.

Tiende a ser mas que un proceso de reforma
institucional una medida para canalizar el
conflicto local e identificar nuevas formas de
interlocucion politica

Fuente: Elaboracién propia

porque €l resultado tiende a ser que los beneficios propor-
cionados por ella, se concentren en un determinado grupo o
bien sean difusos; y la misma situacion ocurriria con los cos-
tes de transaccion derivados del proceso. De forma tal, que
bien puedan darse grupos que no reciben los beneficios de
la coherencia institucional sub-municipal, pero se encuen-
tra sumamente afectado por su proceso de implementacion
—dados los altos costes de transaccion-.

De forma tal que la prediccion teodrica bajo el anterior esce-
nario seria: (a) si los beneficios de una nueva articulacion
sub-municipal son difusos entre la poblacion, mientras que
los costes son concentrados, la articulacion sub-municipal
se bloqueara; (b) si los beneficios se concentran sobre un
pequenio grupo y los costes son difusos, el gobierno local
tendera a apoyar los intereses del pequeno grupo; y (c) si los
costes y los beneficios son concentrados entre grupos que
compiten entre si, el gobierno local actuara como un arbitro
entre estos.
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Al ser el disefio institucional municipal producto de una volun-
tad normativa, es indispensable lograr adecuados arreglos con
caracter de estabilidad, a efectos de que los gobiernos loca-
les puedan cumplir eficazmente sus marcos competenciales®.

84 “Un arreglo institucional estd formado por n- pares ordenados o n-
soluciones; cada par o solucién constituye la culminacion de un
proceso de negociacion que han desarrollado los actores normativos
sobre un tema especifico. En virtud del cardcter supra-ordinario de
los negociadores, el grupo de soluciones toma finalmente el cardcter
de un cuerpo de restricciones a los comportamientos individuales,
el cual busca armonizar el interés de cada sujeto con el bienestar
colectivo. Si lo consideramos de esta manera, todo arreglo
institucional constituye un “cierre”, en cierta forma arbitrario, de los
temas que van a formar parte de dicho arreglo; expresado en otros
términos, todo arreglo institucional es necesariamente “incompleto”,
ya que solo puede definir un conjunto de acuerdos que no son de
momento renegociables, mientras queda abierto un infinito nimero
de temas que pueden ser objeto de ulteriores negociaciones dentro
del mismo marco” (Aguilar et al 2008 p. 43)



El Observatorio de Autonomia Municipal en Centroamérica y RepUblica Dominicana

Diagrama N°. 5.9
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La rigidez estructural institucional siempre estara siendo
atenuada por las capacidades y habilidades de los actores
politicos, flexibilizando asi las tensiones normativas con las
transformaciones socio-politicas imperantes.

De forma adicional a los arreglos institucionales capaces de
ofrecer un complejo sistema de restricciones e incentivos,
el diseho municipal ha de promover una acertada cultura
institucional que se traduzca en la generacion de un clima
de conflanza colectiva tendiente a facilitar la cooperacion y
colaboracion entre los diversos actores politico-sociales.

El principal desafio que tiene la autonomia politica en el
régimen municipal en Centroamérica y Republica Domini-
cana es la capacidad de canalizacion y priorizacion de las
demandas sociales desde el respeto de la institucionalidad
municipal. Cuando los gobiernos locales de la region pierden
el monopolio del liderazgo politico territorial se crean diso-
nancias cognitivas en el imaginario colectivo, que tienden
a deteriorar las capacidades de representacion y de agrega-
cion de intereses por parte de los gobiernos locales.

Disonancias que ademas se reflejan en dinamicas de cons-
tante incidencia para modificar, alterar, evitar y re-estructu-
rar la respuesta del gobierno local en una determinada poli-
tica publica municipal, o bien en los rendimientos de gestion
de ésta (ver diagrama 5.10).

La existencia de disenos institucionales municipales inapro-
piados impedira la creacion de incentivos de coordinacion
politico-social para la construccion de modelos sustentables

de cohesion social, territorial y econdmica. Situacion que a
su vez restringe la capacidad de los actores politicos e ins-
titucionales para la generacion de agendas alternativas de
desarrollo (ver diagrama 5.10).

La region evidencia una fuerte tendencia al desarrollo de un
importante conjunto de reformas juridicas, que en los ulti-
mos 20 afnos han venido a darle un auge e incremento a la
institucionalidad municipal, versandose principalmente en
modificaciones en materia del marco financiero y competen-
cial; en un segundo nivel reformas de caracter institucional,
y en menor medida reformas en asuntos electorales.

A partir del afio 2000 se experimenta en la region una se-
gunda oleada de reformas tendientes a modificar o generar
nuevos cddigos municipales bajo una mayor busqueda de
instrumentos para garantizar una efectiva autonomia muni-
cipal, sefialandose entre éstos la generacion de espacios de
participacion ciudadana. Oleada de reformas que en la ac-
tualidad se mantiene en paises como Costa Rica y Panama.

Esta nueva tendencia de reformas politico-institucionales se
caracteriza por un re-diserio de los marcos competenciales
de los gobiernos locales, junto con una revitalizacion de la
agenda financiera municipal -codigos tributarios municipa-
les-, desarrollo de una profesionalizacion burocratica —ca-
rrera administrativa municipal-, creacion de mayores espa-
cios de participacion ciudadana y un fortalecimiento en el
disefio de la ingenieria electoral -modificaciones electorales
en materia municipal-

Las transformaciones en las bases juridicas de la autonomia
municipal de cada uno de los paises de la region reconocen
las reglas necesarias para lograr una administracion munici-
pal acorde con sus relaciones con el Gobierno central, pero
ello no es sindnimo de que existan todas las condiciones po-
liticas e institucionales para una implementacion efectiva.
Asi por ejemplo, en la region persisten diferencias internas
en cuanto a los modelos de cohesion institucional sub-muni-
cipal, tanto desde los 6rganos de canalizacion y priorizacion
de las demandas locales, como de los instrumentos de con-
sulta y decision ciudadana (ver diagrama 5.11).
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Diagrama N°. 5.10
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Fuente: Elaboracion propia

Diagrama N°. 5.11
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En el espacio local, la relacion teodricamente esta funda-
mentada bajo normas democraticas, y toma tintes de mayor
importancia e impacto para los ciudadanos desde la pers-
pectiva de relacion de poder que cada espacio plantea. Por
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Entre las manifestaciones que sustentan el cambio en la di-
namica social y politica en Guatemala, sobresalen la institu-
cionalizacion de nuevas formas de relacionamiento entre el
Estado y la sociedad civil con procesos que son parte de la
democratizacion y que intentan a marcha forzada dar res-
puestas a las necesidades y reclamos ciudadanos.

La vida politica local (por ejemplo), ha sufrido modificacio-
nes, especialmente desde la década de los ochenta, y con
mayor intensidad después de la firma de los Acuerdos de
Paz. Uno de los cambios mas evidentes es el reconocimiento
de que el municipio es el primer escalon de la organizacion

Se agradece la participacion de la Dra. Ingrid Quevedo. Gerente
técnico-administrativa
Municipalidades de la Republica de Guatemala ~ANAM- en el

de la

proceso de validacion del articulo.

Asociaciéon  Nacional
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consiguiente, se traza como uno de los retos mas importan-
tes del proceso de descentralizacion y desconcentracion la
sinergia ciudadana con el poder politico.

Desde la década de los noventa, el interés sobre el espacio
local ha significado una gran oportunidad de instalar me-
canismos, para que los gobiernos municipales emanen del
seno de la comunidad, reconociendo la importancia de ha-
cer mas eficiente la participacion popular.

La institucionalidad municipal es la mas cerca de los ciuda-
danos. A eso se debe la importancia no solo de los espacios
y procedimientos que facilitan la organizacion comunitaria
y la participacion de los ciudadanos en las decisiones de los
gobiernos municipales. También en las formas de organiza-
cion comunitaria que se fundan en el derecho de asociacion
reconocido en el articulo 34 de la Constitucion Politica, ade-
mas del articulado del Codigo Municipal y la Ley de Conse-
jos de desarrollo Urbano y Rural, que complementan esta
disposicion.

Estos 6rganos submunicipales son reconocidos por ley y de-
sarrollan su funcionamiento con base en la apertura demo-
cratica y consolidacion de una institucionalidad incluyente
y participativa, aunque esta interaccion de estructuras y de
funciones causan ciertas distorsiones en los niveles submu-
nicipales. El abordaje de esas distorsiones es fundamental
para el estudio de la autonomia municipal y de las contra-
dicciones que al interior del sistema se plantean como riesgo
para la autonomia municipal .

Dentro del sistema de consejos de desarrollo (Articulo 225
CPRG), se contemplan varios niveles de participacion ciu-
dadana pretendiendo ser de caracter vinculante desde la
comunidad hasta lo nacional. Todos los consejos estan co-
municados entre si, y su funcionamiento permite que desde
el Consejo Nacional se trasladen politicas y planes hasta el
nivel comunitario; utilizando mecanismos de planificacion
y considerando la pertinencia y propiedad de cada espacio,
con una bidireccionalidad; ya que desde este nivel suben
las demandas y propuestas de la poblacion en busca de ser
atendidas, en forma de piramide, tal como se demuestra en
la figura 5.1.

Los consejos tienen como finalidad la organizacion y coordi-
nacion de la administracion publica, y la elaboracion de las
politicas de desarrollo urbano y rural y de la politica de or-
denamiento territorial, ademas de otras funciones senaladas
en el articulo 6 de la Ley de consejos de desarrollo urbano
y rural.

La Constitucion crea los Consejos Regionales y Departamen-
tales de Desarrollo, y la primera Ley de consejos de desarrollo
emitida en 1987, estableci6 a los Consejos Municipales y Lo-
cales de Desarrollo, basandose en: a) el respeto a las culturas
de los pueblos que conviven en Guatemala; b) la armonia en
las relaciones interculturales; c) la intencion porque se asig-
nen a cada nivel de la administracion las funciones que pueda
realizar mejor que cualquier otro —-principio de subsidiaridad-;
d) la promocion de procesos de democracia participativa;

e) en condiciones de equidad e igualdad de oportunidades,
sin discriminacion alguna; f) la conservacion del equilibrio
ambiental; g) la equidad de género, entendida como la no
discriminacion de la mujer y participacion efectiva, tanto del
hombre como de la mujer, cimiento importante en el funcio-
namiento de los mismos.

En cada aldea, colonia, cantén o barrio pueden formarse
Consejos Comunitarios de Desarrollo -COCODES-. En la ac-
tualidad, en casi todas las comunidades rurales y muchas ur-
banas existen los COCODES como principal forma de orga-
nizacion y representacion de cada comunidad, con el objeto
de buscar juntos las soluciones a las necesidades existentes
en el entorno cercano donde vivimos.

Segun ley, el reconocimiento de los COCODES como oOrga-
nos de decision y direccion (Articulo 13), se basan en su
asamblea comunitaria o asamblea general, integrada por
todas las personas que viven en ella; y es reconocida como
la maxima autoridad, ademas de elegir a una Junta Directiva
registrada como un organo de coordinacion; presidida por el
alcalde(sa) comunitario o alcalde(sa) auxiliar.

Algunos COCODES reciben recursos para ejecutar proyec-
tos de infraestructura y de servicios comunitarios. Esto es
correcto -segun ley- si el COCODE ejecuta directamente el
proyecto, con mano de obra de la comunidad, pero si el CO-
CODE solo sirve de intermediario, para contratar a empresas
constructoras, se convierte en un elemento que obstaculiza

Figura N°. 5.1
Niveles del sistema de consejos de desarrollo
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Fuente: Elaboracién propia, en base a la Ley de consejos de
desarrollo urbano y rural.
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el cumplimiento de la norma y distorsiona el espirito del es-
pacio de participacion, convirtiéndolo en un elemento de in-
terés para fines de lucro sin regulacion especifica, y que en la
mayoria de los casos logran esquivar la regularizacion de las
compras y contratos del Estado.

Actualmente esta segunda funcion es la mas usual y existen
dos aspectos que distorsionan este hecho, y es que no es
facil establecer cuanto y como se ejecutan o emplean los
fondos, y la necesaria fiscalizacion de esa inversion es poco
probable, debido a que los fondos provienen del gobierno
central, y son destinados a través de los Consejos de Desa-
rrollo Departamentales, ademas de ser un monto dividido
entre los planes y proyectos priorizados de los COCODES.

Descendiendo un peldafio mas en este sistema, que facili-
ta la participacion de los ciudadanos, es necesario revisar
el proceso de reconocimiento legal de la poblacion para ser
parte de un consejo, aunque es claro por ley que en cada
municipio, ademas de un Concejo o Corporacion Municipal,
debe funcionar un Concejo Municipal de Desarrollo (COMU-
DE). La diferencia entre uno y €l otro en cuestion de com-
petencias es difusa, aunque no deberia de ser asi, ya que: €l
concejo municipal esta integrado por funcionarios de elec-
cion popular; y representa el 6rgano de gobierno del muni-
cipio, y posiciona a sus miembros, como maxima autoridad,
delegandoles las decisiones politico, administrativas y finan-
cieras que permitan dirigir el gobierno municipal.

En contraposicion a esto (y causando una deformacion en el
proceso de la toma de decisiones a lo interno del municipio)
se establece que el COMUDE es un espacio de opinion y de
consulta, en tanto que el Concejo o Corporacion Municipal
es un espacio de decision y de gobierno. La relacion y segui-
miento de las recomendaciones del COMUDE puede resultar
politicamente beneficioso por parte de la corporacion muni-
cipal, pero la fractura se presenta cuando, en las decisiones
que uno de los entes toma, intenta sobre ponerse a las del
otro; o peor aun cuando la instancia no acepte las limitacio-
nes y los roles que su existencia y constitucion imponen.

La ley no obliga invitar a participar en el COMUDE a todas
las entidades civiles que existen en el municipio, aunque lo
recomendable es tener una actitud abierta hacia la participa-
cion de todos los sectores. Los conflictos y confusiones mas
comunes a lo interno de éstas se han presentado en la prac-
tica y en la interpretacion de los articulos que norman estos
espacios, porque el Coédigo Municipal en sus competencias
delega al concejo municipal (articulo 35) la facultad de esta-
blecer, planificar, reglamentar la programacion, el control y
la evaluacion de los servicios publicos.

También delega la potestad al COMUDE de proponer al
concejo municipal la asignacion de los recursos de pre in-
version e inversion del municipio. Eso no significa que sea
obligatoria (la ambigliedad en esta disposicion ha provocado
confusion y confrontacion entre la sociedad y los concejos
municipales) y la aprobacion de las propuestas que desde
esa instancia se producen. Esto nos lleva a otro hallazgo:
aunque la mayor cantidad de fondos viene del Ejecutivo, no
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es facil de establecer las asignaciones; y esto esencialmente
es producto de que, segun la ley, cada municipalidad tiene
la potestad de designar la forma de financiamiento de cada
concejo municipal de Desarrollo (Art. 21).

Ademas del Sistema de consejos de desarrollo, se reconoce
la existencia, funcionamiento y los niveles de interaccion e
incidencia de los 6rganos indigenas, y representa un deber de
las municipalidades velar porque todas las personas tengan
informacion sobre como funcionan. En el caso de los indige-
nas debe informarse y facilitar su participacion en los idio-
mas propios de la localidad (Ley de Idiomas Nacionales).

La existencia de Alcaldias Indigenas, Consejos Asesores In-
digenas; Alcaldias Comunitarias o Auxiliares, se fundamen-
ta en las formas reconocidas de participacion legal de los
vecinos de cada comunidad; casa espacio cumple con una
funcion especifica, tal cual se define a continuacion.

a) Las Alcaldias Indigenas: cumplen una funcion de
representacion de la poblacion indigena, especialmente
de las comunidades rurales, ante las autoridades
municipales electas. En el articulo 55 del Codigo
Municipalseestablece explicitamente elreconocimiento,
respeto y la promocion de las Alcaldias Indigenas, lo
quesignificaapoyarsufuncionamientoyreconocimiento
de las funciones que tienen como expresion de los
diferentes pueblos indigenas.

b) Consejos Asesores Indigenas: En los municipios en
los que exista al menos una comunidad indigena, de
conformidad con lo que establece el articulo 23 de la
Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, se
debe establecer un Consejo Asesor Indigena, que
asesorara al COMUDE en los temas relacionados a
pueblos indigenas. El mismo procedimiento es el
utilizado y reconocido para asesorar a los Consejos
Comunitarios de Desarrollo, que estan conformados
por autoridades indigenas reconocidas como propias,
de acuerdo con sus propios principios, valores, normas
y procedimientos.

c) La Alcaldia Comunitaria Auxiliar: Expresion de una
practica histérica en la mayoria de municipios de
Guatemala, especialmente los que cuentan con
poblaciéon indigena. Tiempo atras las autoridades
municipales nombraban como alcaldes(as) auxiliares
(en periodo de un afno), a las personas que escogian
los vecinos, de acuerdo con la costumbre de cada
comunidad. Dado que esta practica tiene un enorme
significado, en el Acuerdo sobre Aspectos
Socioecondémicos y Situacion Agraria®; el gobierno
asumio el compromiso de proponer una reforma al
Codigo Municipal (lo que permitié la emision del
decreto vigente).

8 Firmado el 6 de mayo de 1996. Representa uno de los acuerdos
de paz mas importantes para el pais.



El Observatorio de Autonomia Municipal en Centroamérica y RepUblica Dominicana

Se reconoce que los alcaldes(as) auxiliares son nombrados
por la comunidad en base a sus principios, valores, proce-
dimientos y tradiciones; la practica es importante y valiosa
para el fortalecimiento de los espacios de participacion ciu-
dadana, pero requiere de mecanismos claros para garantizar
su buen y efectivo funcionamiento. Las contradicciones se
dan en la practica, mas que en el sistema delineado, ya que
este nombramiento ha generado confrontaciones o divisio-
nismos en los procesos de toma de decisiones a lo interno
del municipio.

Dentro de esta dinamica un aspecto determinante, es la
practica de que sea el alcalde(sa) quien designe a los lideres
comunitarios, que viene de la costumbre de la designacion
de los alcaldes(as) auxiliares.

Por tanto, ninguna de las opciones de conformacion de CO-
CODES descrita con anterioridad posibilita el verdadero pa-
pel de éstos porque si es nombrado a dedo por el alcalde(sa),
los miembros del COCODE obedeceran a esta autoridad, y
no decidiran bajo la perspectiva del desarrollo de su comu-
nidad, por el contrario si son conformados con fines politicos
en contra del alcalde(sa), tampoco velaran por el buen de-
sarrollo de sus comunidades, si no su papel se convertira en
ser opositores de las propuestas del alcalde(sa), muchas ve-
ces sin mas fundamento que las posiciones politico partida-
rias adversas que manejan, no importando si son positivas
o negativas las propuestas del alcalde(sa) para el desarrollo
del municipio.

En el articulo 56 del Codigo Municipal, se indica que las alcal-
dias comunitarias o auxiliares seran reconocidas como enti-
dades representativas de las comunidades, en especial para
la toma de decisiones y como vinculo de relacion entre el
gobierno municipal y la comunidad. Segun ley, el alcalde(sa)
Comunitario o Auxiliar es el presidente del 6rgano de Co-
ordinacion (Junta Directiva) del Consejo Comunitario de
Desarrollo -COCODES-. Y se le reconocen funciones en el
articulo 58 del Cédigo Municipal, destacando las siguien-
tes: a) promover la organizacion y participacion de la co-
munidad, b) colaborar en las necesidades de la Comunidad
y de las propuestas de solucion; ¢) promover €l uso racional
y sostenible de los servicios y obras municipales; d) ejercer
y representar, por delegacion del alcalde(sa), a la autoridad
municipal; €) mediar en los conflictos que se presenten en la
comunidad; f) velar por el cumplimiento de las ordenanzas,
reglamentos y disposiciones emitidas por el concejo munici-
pal o por el alcalde(sa).

El concejo municipal esta obligado a sesionar por lo menos
dos veces al ano con los alcaldes (sas) auxiliares o comuni-
tarios del municipio, este espacio de dialogo busca la coordi-
nacion adecuada entre las dos instancias, aunque existe una
condicionante administrativa que determina el accionar del
alcalde(sa) auxiliar; y es la comunidad la que dispone segun
acuerdo interno si la funcién de alcalde(sa) comunitario o
auxiliar recibe alguna remuneracion, de ser asi, debe emitirse
un reglamento, siempre y cuando la situacion financiera de la
municipalidad lo permita. El concejo municipal puede acordar,
con el voto de las dos terceras partes de sus integrantes, que

se establezca en el presupuesto municipal una asignacion
para cubrir los gastos de funcionamiento de las alcaldias in-
digenas comunitarias (Articulo 131 Codigo Municipal).

En conclusion es importantisimo que se resalte que la fi-
nalidad maxima del Sistema de los Consejos Desarrollo es
crear una vision compartida de desarrollo dentro de sus in-
tegrantes y dentro de sus niveles, vinculante pero sobre todo
integral, el reto fundamental se establece en minimizar al
maximo el peligro de que la division de criterios supere a
la union.

La Ley de Municipalidades define al municipio como una po-
blacioén o asociacion de personas residentes en un término
municipal, gobernados por una municipalidad que ejerce y
extiende su autoridad en su territorio y es la estructura basi-
ca territorial del Estado y cauce inmediato de participacion
ciudadana en los asuntos publicos.

La administracion de esta area local depende de una corpo-
racion municipal, electa por el pueblo. Esta figura de autori-
dad es la estructura basica territorial del Estado, que debiera
reconocerse como el cauce inmediato de participacion ciu-
dadana en los asuntos publicos.

Para un adecuado funcionamiento las corporaciones mu-
nicipales®’ tienen la facultad de crear su propia estructura
administrativa partiendo de la realidad y las necesidades de
la comunidad. Dentro de estas determinaciones, la Ley de
Municipalidades establece la creacion y funcionamiento de
organos submunicipales como una alternativa de apertura
y participacion ciudadana en la toma de decisiones a nivel
local. La concepcion de estos espacios de participacion giran
alrededor de la corporacion municipal, tal cual se observa en
la figura 5.2.

Para comprender las funciones y la vinculacion que desarro-
lla cada estructura con la corporacion Municipal, es necesa-
rio establecer las principales caracteristicas de cada instancia
y determinar su accionar en pro de la presencia e inclusion
de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones.

Los consejos de desarrollo municipal son instancias técnicas
de caracter consultivo, que obligatoriamente deben confor-
mar las 298 municipalidades del pais. El reglamento general
de la Ley de Municipalidades plantea en el articulo 49 que
los CDM tienen como principal funcion la de asesorar a las
corporaciones municipales sobre:

87 Establecidos en el articulo 12 de la Ley de Municipalidades,
Decreto 134-90 y sus reformas.
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Figura N°. 5.2
Organos submunicipales segiin el marco
normativo municipal

Alcalde
Auxiliar

Consejo de
Desarrollo Municipal

Corporacion
Municipal

4

Instancias
Ciudadanas

Comisionado
Municipal

Fuente: Elaboracién propia, en base a la Ley de
Municipalidades y sus reformas.

a) El proceso de elaboracion, ejecucion y evaluacion
de los planes de desarrollo urbanos y rurales

b) En los planes de reordenamiento administrativo y
en la conformacion de los instrumentos normati-
VOs

¢) En la formulacion de los presupuestos por progra-
mas, planes operativos, programas de inversion y
las regulaciones respectivas

d) Enla consecucion y contratacion de empréstitos

e) En la suscripcion de convenios con el gobierno
central y con otras entidades descentralizadas

El articulo 48 del marco normativo municipal establece que
los consejos son conformados por un numero de miembros
igual al numero de regidores que corresponda a cada muni-
cipio, de acuerdo a lo estipulado en la Ley Electoral.

La integracion de los CDM la ley faculta a las corporaciones
municipales para el nombramiento de los miembros de esta
instancia consultiva, de entre los representantes de las fuer-
zas vivas de la comunidad.

Entre las generalidades de los CDM, se destaca que estos
deben ser conformados durante los primeros noventa dias
del inicio del gobierno municipal, y por ley los integrantes
fungen el cargo sin remuneraciones y desempefan sus fun-
ciones por el plazo de un afio. Transcurrido este tiempo, por
lo general son renombrados cada afio durante el periodo de
gobierno de la autoridad municipal que los eligio.

El CDM es presidido por el alcalde(sa) y se retine obligatoria-
mente una vez al mes, en cuya jornada de trabajo se emiten
dictamenes y recomendaciones sobre los asuntos de interés

158

de la comunidad, que son comunicados a la corporacion
municipal para su conocimiento y posteriores decisiones. Al
respecto, los miembros del consejo pueden asistir a las se-
siones de la corporacion cuando sean invitados con derecho
a voz pero sin voto.

Si se toma en cuenta que la composicion de los consejos re-
cae en las corporaciones municipales, cuya integracion co-
rresponde favorablemente al partido ganador, en la practica
los CDM llevan la tendencia de ser conformados con fines
politicos, anteponiendo intereses sectoriales.

Los alcaldes (sas) auxiliares son delegados de los alcaldes
(sas) municipales y funcionan como sus representantes di-
rectos en una determinada jurisdiccion municipal, estas figu-
ras son incompatibles con los miembros de la corporacion,
es decir, no forman parte de la integracion de los concejos
municipales, aunque por disposiciones legales tienen dere-
cho a asistir a las sesiones de la corporacion con voz, solo
para referirse a los asuntos que competen a su especifico
ambito.

La Ley faculta la creacion de los alcaldes (sas) auxiliares en
el desemperio de las siguientes funciones: a) cumplir y hacer
cumplir las leyes, ordenanzas y demas disposiciones emiti-
das por el concejo municipal, en el area de su jurisdiccion;
b) por delegacion expresa del alcalde(sa), resolver proble-
mas de competencia municipal en su jurisdiccion; ¢) recibir
y atender informacion, reclamos, quejas e inquietudes de los
vecinos de su comunidad.

El nombramiento de los alcaldes (sas) auxiliares es facultad
de la corporacion municipal, que depende del proceso de
propuesta por parte del alcalde(sa), quien a su vez los selec-
ciona de una terna presentada por la voluntad mayoritaria
de los vecinos (ver figura 5.3).

La ley no obliga a participar a los vecinos de una comunidad
en la propuesta de nombramientos de los alcaldes (sas) auxi-
liares. En la actualidad existe apatia por parte de los ciuda-
danos en todos los aspectos que se vinculan con el quehacer
politico, por lo que la participacion ciudadana en cuanto a la
presentacion de posibles electores puede recaer en aquellos
vecinos afines al partido que gobierna el municipio, y con ello
la seleccion de esta figura se determina mas por una obe-
diencia a las autoridades municipales que por los criterios de
prioridad en cuanto a las necesidades de la comunidad.

Otro aspecto que podria considerarse como una distorsion
en la toma de decisiones, parte de lo que se establece en el
articulo 60 de la Ley de Municipalidades donde indica que
tanto las autoridades de la administracion central como la
local, que tengan intervencion en una determinada jurisdic-
cion estan obligados a cooperar con los alcalde(sa)s auxilia-
res para el cumplimiento de sus funciones, incluyendo la do-
tacion de materiales y las capacitaciones correspondientes;
este tipo de intervenciones aunque puede resultar positiva
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Figura N°. 5.3
Proceso de seleccion de los alcalde (esa)s
auxiliares en Honduras
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Fuente: Elaboracién propia en base al articulo 55 del reglamento general de la Ley de Municipalidades.

en cuanto al fortalecimiento de esta figura, cabe tomar en
cuenta que también puede causar un efecto condicionante al
favorecer mas a uno que a otro, inclinandose por aquel del
cual perciba mayores beneficios.

Cada municipalidad cuenta con un Comisionado Munici-
pal, cuyas atribuciones establecidas en la ley correspon-
den a ejercer como controlador social. El nombramiento a
este cargo recae también en la corporacion municipal, que
mediante cabildo abierto hace la seleccion de un listado de
cuatro personas propuestas por las organizaciones de la so-
ciedad civil, tomando en cuenta como principales caracteris-
ticas para los postulados que sean personas de reconocido
liderazgo y solvencia moral.

Un comisionado municipal ejercera su cargo por un periodo
de dos anos (pudiendo ser reelecto) y laborara de manera
gratuita, con el derecho por ley que se le asigne una partida
dentro del presupuesto nacional para gastos de oficina y mo-
vilizacion. A continuacion se enumeran las funciones y atri-
buciones que establece la Ley de Municipalidades, tomando
en cuenta las reformas sobre este articulado aprobadas por
la Asamblea Legislativa en este ano (ver figura 5.4).

El cuadro anterior detalla las atribuciones de estos acto-
res locales, de la cuales se destaca que el alcalde(sa) es la
maxima autoridad ejecutiva dentro del término municipal
y le corresponde la administracion general y representa-
cion legal de la municipalidad; en cuanto al Comisionado

Municipal, le corresponde velar por el respeto a los dere-
chos humanos y los intereses de las comunidades y el bien
comun; el alcalde(sa) auxiliar, por su parte, se desempefa
como delegado del alcalde(sa) municipal y funciona como
su representante directo en la jurisdiccion municipal que le
haya sido asignada. Figuras politicas que en el ejercicio de
sus funciones procuran asuntos distintos pero relacionados
entre si, complementarios para el desarrollo y fortalecimien-
to municipal.

Las potestades, contenidas en el articulo 59 de la Ley de Mu-
nicipalidades (y la sancion de las reformas aprobadas por la
Asamblea Legislativa en el afio 2009), reflejan que el papel
de Comisionado Municipal representa un avance incluyente
de participacion ciudadana en cuanto la toma de decisiones
de caracter politico en el desarrollo local. Pero cabe men-
cionar que el desemperio eficiente de los comisionados es
determinado por el grado de independencia politica que se
muestre desde el momento mismo de su eleccion, que inicia
con el involucramiento de la comunidad y de las autoridades
municipales.

Otro factor condicionante para los comisionados es lo rela-
cionado con los planes, proyectos o programas que ejecutan
que deben guardar concordancia con los planes de desarro-
llo locales. Planes que a su vez deben ser planificados en
base a un plan nacional promovido desde el gobierno cen-
tral. Estas acciones ponen en riesgo los verdaderos intereses
o necesidades locales y condicionan la autonomia municipal
con respecto a la facultad de la libre administracion y sus
programas de desarrollo (Art. 12, Ley de Municipalidades).
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Cuadro N°. 5.4

Comparacion entre las funciones de las figuras de decision mas
importantes dentro de los 6rganos subnacionales

Funciones y atribuciones
del Alcalde(sa) Municipal

Funciones y atribuciones
del Comisionado Municipal
(articulo vigente)

Funciones y atribuciones
del Alcalde(sa) Auxiliar.

Entre otras:

e Corresponde al alcalde(sa) las facultades
de la administracion general y representa-
cion legal del la municipalidad.

e Presidir todas las sesiones, asambleas
reuniones y demas actos que realice la
corporacion.

e Sancionar los acuerdos, ordenanzas y
resoluciones emitidas por la corporacion
municipal.

e Someter a la consideracion y aprobacion
de la corporacion informes y asuntos
administrativos, como el presupuesto, €l plan
operativo, ordenanzas municipales, recono-
cimientos, reglamentos especiales.

e Velar porque se cumpla la ley, sus
reglamentos y las ordenanzas municipales.

e Presentar toda clase de peticiones a las
autoridades municipales y derecho a obtener
pronta respuesta.

e Velar por el respeto a los derechos
humanos, a la comunidad, a la diversidad
cultural, la biodiversidad y el ambiente.

e Velar por los intereses de las comunida-
des y el bien comun.

e Coadyuvar en la presentacion de servicios
de procuracion y asistencia social a las
personas y sectores vulnerables, y demas
que se encuentren en situaciones similares.

e Supervisar la ejecucion de los subsidios
que se otorguen a los patronatos y organiza-

e Cumplir y hacer cumplir las leyes,
reglamentos y demas disposiciones aproba-
das por la corporacion municipal.

e Resolver problemas de competencia
municipal en su jurisdiccion.

e Recibir y atender informacion, reclamos,
quejas e inquietudes de los vecinos sobre
asuntos que afectan el bienestar de la
comunidad.

e Recibir toda notificacion que le hagan los
vecinos, sobre bienes extraviados.

e Las demas que por ley le corresponden.

ciones de la sociedad civil.

e Las demas que determine el reglamento
de la Ley de Municipalidades.

Fuente: Elaboracién propia en base a la Ley de Municipalidades y sus reformas.

El marco normativo del pais reconoce como derecho la par-
ticipacion de los vecinos de un municipio en la gestion y de-
sarrollo de los asuntos locales a través de mecanismos de
caracter consultivo y de aquellos cuyo proposito es la de ser
fiscalizadores por medio de las auditorias sociales. Aunque
de estos elementos no se registran datos precisos que con-
tabilicen o describan el proceso y la participacion de pobla-
cion, se reconoce que el Plebiscito, el Cabildo Abierto, los
Patronatos y las Comisiones Ciudadanas de Transparencia,
son las instancias que rigen a la comunidad o la municipali-
dad para abordar asuntos de interés en determinado muni-
cipio. A continuacion se describe cada una de ellas con sus
funciones especificas:

Se convoca a plebiscito a todos los vecinos de un término
municipal para tomar decisiones sobre asuntos de suma
importancia, como la creacion de un municipio, la fusion o
mancomunidad entre municipios, casos especiales de im-
portancia e interés local y asuntos que tengan directa rela-
ciéon con la existencia misma del municipio, su autonomia,
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la defensa de los recursos naturales, preservacion y mejora-
miento del sistema ecologico y medio ambiente, fijacion o
modificacion de tasas y contribuciones, ejecucion de obras
fisicas de magnitud, adopcion de programas y compromisos
a largo plazo.

Para la realizacion del plebiscito, el reglamento de la Ley
de Municipalidades (Art. 18) pauta la observancia de las si-
guientes normas:

El alcalde(sa) tendra la obligacion de convocar a
plebiscito dentro de los cinco dias siguientes a la fecha
en que haya quedado firme la resolucion, de la
Corporacion Municipal, en donde se acordd la
celebracion.

Dentro de este mismo plazo, el concejo debera
conformar una Comisién Local que se encargue de la
preparacion, celebracion y supervision del plebiscito.
La comision estara integrada por tres representantes
de la sociedad civil interesada y dos miembros
municipales.

La Comision Local tiene el deber de preparar y aprobar un
reglamento para la practica del mecanismo de consulta.
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La comision debera nombrar Subcomisiones Auxiliares
para determinadas zonas, integradas por dos
representantes de la de lacomunidad y unrepresentante
de la municipalidad.

Corresponde a la comision hacer el conteo de los
votos, establecer mediante acta el resultado obtenido
de la consulta y hacer entrega del mismo al concejo
municipal, que tiene la obligacion de hacer cumplir la
voluntad soberana de los vecinos de un municipio.

El cabildo abierto es una asamblea o sesion de caracter
consultivo que constituye un instrumento de comunicacion
directa entre la ciudadania y las autoridades del gobierno
municipal. La finalidad de este mecanismo es procurar que
las administraciones locales respondan a la voluntad popu-
lar. Para celebrar este tipo de reuniones, la ley establece las

siguientes consideraciones:

Los cabildos abiertos se realizaran con la comunidad o
con uno o mas sectores de la misma, por lo menos
cinco veces durante el ano.

Lasasambleasde caracter consultivo conrepresentantes
de organizaciones locales se celebraran tantas veces
sean necesarias.

La convocatoria en ambos casos sera decidida por
simple mayoria de los miembros del concejo.

De conformidad al articulo 114 de la Ley de
Municipalidades, la corporacion tendra la obligacion
de responder de forma inmediata a las peticiones que
sobre su gestion o asuntos de interés general que
planteen los asistentes, en caso de rendicion de
cuentas, la ley otorga un plazo de 15 dias para
responder.

Los patronatos son estructuras naturales de organizacion,
vinculadas por lazos de conveniencia en un determinado
municipio, barrio, colonia o aldea, constituidas como uni-
dades basicas auxiliares de una administracion publica. El
articulo 302 de la Constitucion de la Republica reconoce el
derecho a los ciudadanos de asociarse libremente para los
fines exclusivos de procurar el mejoramiento y desarrollo de
las comunidades. Cada municipio, puede contar con patro-
natos con la finalidad de buscar beneficios a las respectivas
comunidades.

Un patronato esta conformado por una junta directiva, la cual
es electa anualmente por voto directo y secreto de los vecinos
de la comunidad. Para el cumplimiento de sus propo0sitos, los
patronatos cuentan con personeria juridica y con estatutos
que determinan los alcances y finalidad de creacion.

Son los mecanismos mas recientes que se han creado para
impulsar la participacion popular sobre los intereses del mu-
nicipio; las comisiones surgen de la necesidad de los ciudada-
nos por obtener prontas respuestas sobre la administracion
de un gobierno local. En la practica, las CCT han mantenido
presencia dentro de las principales ciudades del pais como
instancias controladoras o fiscalizadoras de la distribucion y
ejecucion de los recursos que manejan las municipalidades.

Las funciones que ejercen las comisiones ciudadanas de
auditoria social han generado cambios en cuanto a la apli-
cabilidad de herramientas de transparencia y rendicion de
cuentas; pero se han visto limitadas en el ejercicio de sus
funciones porque carecen de lineamientos juridicos que de-
terminen sus alcances. Para solventar esta carencia y forta-
lecer la existencia de las CCT, la Asociacion de Municipios de
Honduras (AMHON) incidio, durante este afio, ante la Asam-
blea Legislativa para que aprobara las reformas de la Ley de
Municipalidades, y mediante la adicion de nuevos postula-
dos se determine en la ley las atribuciones de las CCT. El de-
creto legislativo se aprob6 pero aun no ha sido sancionado
por el Poder Ejecutivo.

Entre las reformas a la ley, mediante la adicion del articulo
59B, se establecera que las comisiones son mecanismos de
participacion ciudadana que se crearan en cada municipio
con el objetivo de realizar auditorias sociales en un término
municipal para vigilar los procesos de gestion publica que
aseguren la transparencia en la ejecucion de programas y
proyectos, asi como la prestacion de servicios publicos de
manera eficaz y eficiente.

Como atribuciones, la Ley de Municipalidades determina las
siguientes:

Vigilar la participacion de la ciudadania en la
socializacion del presupuesto municipal

Velar porque el nombramiento y destitucion de
servidores publicos municipales sean en el marco de la
ley

Verificar que los cabildos abiertos y otros mecanismos
de participacion ciudadana, respondan a los intereses
de la ciudadania

Garantizar la transparencia de los escrutinios en los
patronatos, plebiscito o cabildos abiertos

Verificar que las respuestas a las solicitudes ciudadanas
se respondan imparcialmente por parte del concejo
municipal

Verificar y dar seguimiento al estudio de impacto
ambiental en toda obra publica o privada cuando
atenten contra los intereses municipales

Apoyar al gobierno municipal en la creacion de alianzas
estratégicas

Participar en acciones conjuntas de evaluacion de los
servicios publicos que presta la municipalidad o entidad
privada
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Verificar e informar la ejecucion de proyectos sociales
Apoyar al concejo municipal en la corresponsabilidad
ciudadana de pagar los tributos municipales

Velar por el cumplimiento de la Ley de Transparencia y
la Ley de Participacion Ciudadana

Contribuir a la identificacion y prevencion de actos de
corrupcion de los funcionarios publicos existentes en
el territorio

Otras afines a sus competencias, que las comisiones
estimen convenientes.

Los mecanismos ciudadanos -ademas- tienen el reto de
consolidar su presencia de forma tal que influyan de manera
positiva a la costumbre de limitar las consultas a un mero
proceso administrativo, y dejar de lado la practica politica
de condicionar estos espacios a intereses partidarios, co-
mun en los gobiernos locales. Este aspecto es la principal
limitante para el funcionamiento de los mismos y constituye
el principal descrédito para las decisiones que desde estos
organos se impulsan y se toman y que son la principal causa
que obstaculice el desarrollo integral de los municipios.

Una de las pocas instituciones del Estado salvadorenio en los
que por ley se establece la obligatoriedad de la participacion
ciudadana en la toma de decisiones es en los gobiernos mu-
nicipales®®. El Codigo Municipal establece que es una compe-
tencia municipal “la promocion en la participacion ciudadana
en la resolucion de problemas locales en el fortalecimiento
de la conciencia civica y democratica de la poblacion”, (Art.
4 del Codigo Municipal).

Ahora bien, ;como es el mecanismo para la realizacion de
estas practicas®? En el articulo 117 del Codigo Municipal se
establece que “en la consulta popular se tomara en cuenta
unicamente a los ciudadanos domiciliados en el respectivo
municipio y podra efectuarse por decision de la mayoria cali-
ficada de Concejales propietarios electos, o a solicitud escrita
de al menos el 40 por ciento de los ciudadanos del municipio
habilitados para ejercer el derecho al sufragio. Estas seran
para fortalecer las decisiones del concejo municipal y politi-
cas publicas locales, sin obstaculizar el ejercicio y conforma-
cion del gobierno local”.

8 En el 2003 COMURES presentd una propuesta de Ley de
Transparencia Municipal en la que se aborda de manera mas
detallada los mecanismos de participacion ciudadana como
partedelatransparencia que deberian detenerlas municipalidades
hacia los ciudadanos.

8 COMURES cuenta con los siguientes instrumentos para el
fortalecimiento municipal y la participacion ciudadana: Modelo
de manual de procedimiento para el registro y control de
empresas, Manual de aplicacion criterios basicos de los procesos
participativitos de desarrollo municipal, Planeacion Estratégica
Participativa Herramientapara estimular procesos de participacion
Ciudadana en el Ambito Municipal.
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La ley municipal también establece que los concejos que im-
plementen estos mecanismos de participacion ciudadana no
podran actuar en contra de la opinion de la mayoria, “si en
ésta participa al menos el 40 por ciento del numero de vo-
tantes en la eleccion del concejos municipal, que antecede a
la consulta popular, segun certificacion del acta que al res-
pecto extienda el Tribunal Supremo Electoral”.

Esta concepcion de participacion ciudadana puede enten-
derse en dos dimensiones. Por un lado, implica el involucra-
miento de la ciudadania en la busqueda de soluciones a los
problemas que los afectan directamente; y por tanto, mas
que actores distantes en la gestion municipal, se entiende
que los ciudadanos pueden llegar a ser agentes de cambio.
Por otro lado el involucramiento de los ciudadanos en la so-
lucion de problemas abona a la transparencia en la gestion
municipal; y con ello, también se fortalece a la promocion de
una cultura politica democratica desde lo local.

Ahora bien, ademas de ser una competencia municipal, €l
Codigo Municipal determina que la promocion de la parti-
cipacion ciudadana es un mandato de los gobiernos muni-
cipales. En el articulo 115 de la normativa se establece que
“es obligacion de los gobiernos municipales promover la
participacion ciudadana, para informar publicamente de la
gestion municipal, tratar asuntos que los vecinos hubieren
solicitado y los que el mismo Concejo considere convenien-
te. A continuacion, en el articulo 116, se establecen nueve
mecanismos de participacion ciudadana:

Sesiones publicas del Concejo;

Cabildo abierto;

Consulta popular;

Consulta vecinal y sectorial;

Plan de inversion participativo;

Comités de Desarrollo Local;

Consejos de Seguridad Ciudadana;

Presupuesto de inversion Participativa; e

Otros que el concejo municipal estime conveniente.
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Otra de las formas de participacion ciudadana establecidas
en el Codigo Municipal son las mancomunidades o microrre-
giones. Se trata de regiones conectados en funcion de varias
caracteristicas como: vias de acceso, entorno ambiental, pa-
trimonio econdmico, entre otras.

En el Codigo Municipal se establece que las comunidades
podran asociarse para participar en la solucion de proble-
mas y necesidades de la comunidad, “asi como en la elabo-
racion e impulso de soluciones y proyectos de beneficio para
la misma. Las asociaciones podran participar en el campo
social, econdmico, cultural, religioso, civico, educativo y en
cualquier otra que fuere legal y provechoso a la comunidad”
(Art. 118).

Las asociaciones deberan elaborar sus propios estatutos en
las que se estipulara: su nombre, domicilio, territorio, objeti-
vo, 0rganos directivos, atribuciones, derechos y obligaciones
entre otros. En el articulo 123 se establece que “los munici-
pios deberan propiciar la incorporacion de los ciudadanos
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en las asociaciones comunales y su participacion organiza-
da a través de las mismas. De igual manera a través de las
asociaciones deberan propiciar el apoyo y participacion en
los programas estatales y municipales de beneficio general
o comunal”.

Pese a que existe un marco juridico que lo respalde el acce-
so a la informacion, como componente de la participacion
ciudadana, no es absoluto. Por un lado, la ley no especifica
a qué tipo de informacion se puede acceder, ni los mecanis-
mos hi plazos para obtenerla. La imprecision en la forma en
como se hara efectivo este mecanismo puede dar lugar a
distorsiones entre lo establecido en la ley y la practica.

Si bien en el espiritu de la ley se podria promover la partici-
pacion ciudadana a través de la transparencia de la gestion
municipal, especificamente a través del acceso a informacion
publica, en la practica esta puede ser inconclusa o limitada
de manera discrecional por los funcionarios municipales. Por
ejemplo, ;quién decide qué informacion es publica sobre la
gestion municipal, el ciudadano solicitante o el funcionario?

Aunque la ley establece mecanismos de participacion, en la
practica no todos los municipios pueden realizarlos con la
regularidad necesaria. Para Ana Deysi Villalobos, diputada
del FMLN, miembro de la Comision de Asuntos Municipales
y ex alcaldesa del municipio de Ayutuxtepeque, hay munici-
pios que son tan débiles econOmicamente que no cuentan
con los recursos necesarios para realizar las consultas de
manera periodica, porque lo que realizan sélo uno al inicio
de la gestion. Por ejemplo, varios municipios hacen una con-
sulta para la elaboracion y aprobacion de planes de desarro-
llo local o de inversion municipal y con los insumos de ésta
consulta se ejecutan los mismos.

La falta de recursos para la realizacion de estas consultas
ciudadanas podria plantearse como una distorsion, pues
pese a que las municipalidades cuentan con el respaldo le-
gal para la ejecucion de éstas, en la practica es precisamente
la falta de recursos econdmicos la que impide su concrecion
con la frecuencia que se requeriria para institucionalizar es-
tos mecanismos en todos los municipios.

Pero la falta de recursos no es el tnico obstaculo para la im-
plementacion de estos mecanismos. Muchas veces se trata
de practicas que no siempre son puestas en marcha dada
a la existencia de una cultura politica poco sustentada en
la transparencia, y mas especificamente en la rendicion de
cuentas. Actualmente, existen mecanismos de rendicion de
cuentas, tanto en el manejo del recurso econdémico como en
las decisiones sobre politicas publicas y €l ejercicio eficaz y
eficiente de la funcion publica. Un ejemplo de esto son las
auditorias (de gestion y financiera) que la Corte de Cuentas
realiza en las gestiones municipales anualmente. En la figura
5.4 se muestra la relacion entre ambas instituciones.

En la figura No 5.4 la rendicion de cuentas se realiza de
institucion a institucion. Es decir, la Corte de Cuentas audita
la gestion municipal (Art. 207 de La Constitucion de la
Republica de El Salvador). Pero si bien existen mecanismos

de rendicion de cuentas entre instituciones, el vacio podria
crearse al ejecutar una rendicion de cuentas vertical. Es
decir, de los ciudadanos hacia las instituciones.

Si bien, el Codigo Municipal establece el acceso a informa-
cion sobre la gestion municipal, tal y como se explico ante-
riormente, no explica de qué tipo sera y cual es el procedi-
miento para acceder a ésta. Al no existir claridad en el qué
y en el como se puede fomentar una cultura politica que se
caracterice por la discrecionalidad de los funcionarios muni-
cipales y no en la transparencia.

Figura N°. 5.4
Rendicion de cuentas
entre instituciones

l Corte de Cuentas
— e —
Municipalidades

L)

Fuente: Elaboracién propia

Las distorsiones politicas externas se definen como aquellas
distorsiones que puedan surgir en la gestion municipal por
parte de sus autoridades, sean alcaldes (sas) o integrantes
del concejo municipal, y otro tipo de autoridades subnacio-
nales con incidencia en los municipios. Estas distorsiones
pueden ser producto de choque de competencias y/o repre-
sentacion politica y legal de la poblacion.

La Constitucion Politica de Nicaragua estipula en su Art. 176
que “el municipio es la unidad base de la division politica admi-
nistrativa del pais”. Dicho enunciado establece al municipio
como la unidad territorial minima de nivel de gobierno con
autonomia administrativa, financiera y politica, por cuanto
es el ultimo nivel de gobierno electo mediante elecciones
formales, ejerciendo las autoridades funciones ejecutivas,
administrativas, normativas y deliberativas.

La misma constitucion estipula en su Art. 177 que “los go-
biernos municipales tienen competencia en materia que incida
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en el desarrollo socio-economico de su circunscripcion”, dando
pie a una gran gama de accion para llevar a cabo las distin-
tas politicas publicas sin especificar su rol. Sin embargo, €l
articulo 175 establece entidades sub nacionales de division
politico — administrativas: los Departamentos y las Regiones
Autonoma del Atlantico.” En el caso de los Departamentos,
estas instancias administrativas son s6lo meros referentes
que sirven para demarcar la division politica del pais, no
siendo en ningun caso instancias de gobierno ni de toma de
decisiones. Son hasta el momento una ficcion juridica nacida
de la Constitucion politica de Nicaragua.

Los departamentos estan establecidos en la Ley 59 o Ley de
division Politica Administrativa. En ella se establece el nu-
mero y municipios que los conforman. Sin embargo, no se
establecen funciones ni autoridades. En la practica funciona
solamente como una extension del gobierno central, sirvien-
do esta division politica para establecer delegaciones depar-
tamentales que estan bajo el mandato de la administracion
del gobierno central a través de sus instituciones.

Asimismo, funcionan como un medio intermedio para des-
agregar informacion estadistica sobre aspectos economicos,
sociales y socio demograficos. En el estudio realizado por
AMUNIC y el Fondo de las Naciones Unidas para la Poblacion
“Analisis de los mecanismos e instrumentos de gene-
racion de informacion de tipo estadistica y su uso en
las municipalidades y entidades de gobierno (MINED
y MINSA) en seis municipios de Nicaragua”, se estable-
ce que las unicas instituciones del ejecutivo con presencia a
nivel municipal son el Ministerio de Salud, el Ministerio de
Educacion y la Policia Nacional.

El resto de instituciones no necesariamente tienen presen-
cia en todos los municipios. Sin embargo, la necesidad de
contar con informacion desagregada a nivel municipal, tanto
para dirigir mejor la inversion publica como para monitorear
y evaluar el desarrollo e impacto de las politicas, ha estable-
cido prioridades de trabajo en las asociaciones de munici-
pios y en las instituciones de gobierno central de centros de
generacion de informacion en las alcaldias.

El Uinico nivel supra municipal que cuenta con una verdadera
estructura de gobierno y con suficiente capacidad de gestion
y toma de decisiones en base a un marco juridico es el de
las regiones autbnomas (RAAS y RANN). Este nivel si posee
autoridades politicas electas, por lo que se desprenden fun-
ciones administrativas y politicas que implican relaciones a
nivel municipal. Sus autoridades se agrupan en €l 6rgano de
Consejos Regionales Autbnomos, que se rigen por el Estatu-
to de Autonomia de la Costa Atlantica o Ley 28 y se sustenta
tanto en la Constitucion Politica y en la Ley de Municipios.

%  Articulo 175, Constitucion Politica de la republica de Nicaragua:
El territorio nacional se dividira para su administracion, en
departamentos, regiones autébnomas de la Costa Atlantica y
municipios. Las leyes de la materia determinaran su creacion,
extension, numero, organizacion, estructura y funcionamiento
de las diversas circunscripciones territoriales.
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En el estatuto de autonomia (Ley 28) se establecen como 6r-
ganos administrativos de las regiones autonomas el Consejo
Regional, la Coordinacion Regional, las autoridades munici-
pales y comunales y otros correspondientes a la subdivision
administrativa de los municipios. (Art. 15, Estatuto de Auto-
nomia de las Regiones Autobnomas).

Los Consejos Regionales y la Coordinacion Regional son las
autoridades superiores de la Regiobn Autbnoma correspon-
diente, estableciéndose que la administracion municipal se
regira por el Estatuto y la Ley de Municipios, como forma de
garantizar la autonomia municipal, siendo segun la aseso-
ria juridica de AMUNIC, dos niveles de administracion com-
plementarias. Dichos Consejos 1o integran 45 miembros en
cada region. También son parte de los Consejos Regionales
los diputados ante la asamblea nacional originarios de di-
chas regiones.

La eleccion de los integrantes de los Consejos Regionales, se
realizan por medio de 15 circunscripciones. Las circunscrip-
ciones deben conformarse de acuerdo, dentro de lo posible,
a la diversidad étnica que rige en el territorio.

Actualmente en los consejos regionales tienen presencia 4
partidos, de los cuales uno es regional y los restantes tienen
caracter nacional (ver cuadro 5.5).

Cuadro N°. 5.5
Concejos regionales autonomos
en Nicaragua

Partido Politico | Consejo Regional RAAN | Consejo regional RAAS
PLC 16 22
FSLN 17 11
ALN 0
YATAMA 12 6
Total 45 45

Fuente: Elaboracién propia en base a resultados CSE. 2006

En el Consejo Regional de la RAAN se eligio a la coordina-
cion regional en base a la alianza FSLN - YATAMA, mientras
que en la RAAN domina la alianza PLC-ALN.

Del seno de los Consejos Regionales se elige una junta di-
rectiva conformada por 7 miembros, siendo los cargos pre-
sidente, dos vicepresidentes, dos secretarios y dos vocales,
debiendo estar representadas en ella esta cada una de las
comunidades étnicas de la respectiva Region Autbnoma. Sus
atribuciones estan establecidas en el articulo 27 de la Ley
28. Dichas atribuciones son:

1- Coordinar sus actividades y las del Consejo con el
Coordinador Regional y, a través del mismo, con los
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demas funcionarios regionales de los Poderes del
Estado.

2- Convocar reuniones ordinarias o extraordinarias y
elaborar la agenda de las mismas.

3- Nombrar comisiones permanentes y especiales.

4- Realizar todas aquellas gestiones necesarias para el
interés, bienestar y desarrollo de la region.

El peso ejecutivo de las Regiones Autobnomas se manifiesta
a través de la figura del Coordinador Regional, quien tiene
ademas de las funciones propias, ostenta el cargo de repre-
sentante de la presidencia de la republica.

Las atribuciones que asumen los érganos administrativos en
las Regiones Autonomas son para asumir competencias en
cuanto a articular los planes y politicas regionales con los
nacionales. Esta posicion conlleva a administrar los progra-
mas de salud, educacion, cultura, abastecimiento, transpor-
te, servicios comunales, etc. en coordinacion con los minis-
terios de Estado correspondientes. Expresiones concretas de
estas funciones son la implementacion de los Modelos de
Atencion Integral de Salud y el Sistema Educativo Autono6-
mico Regional.

A nivel econdmico se establecen las atribuciones de impul-
sar los proyectos econdmicos, sociales y culturales propios,
fomentando el intercambio tradicional con las naciones y
pueblos del Caribe, de conformidad con las leyes naciona-
les y procedimientos que rigen la materia promoviendo la
articulacion del mercado interregional e interregional, con-
tribuyendo de esta manera a la consolidacion del mercado
nacional. Resalta en el ambito econémico la potestad de es-
tablecer impuestos regionales conforme las leyes que rigen
la materia.

A nivel cultural se establece la atribucion de promover la
cultura regional y nacional. También se establece el racional
uso, goce y disfrute de las aguas, bosques, tierras comunales
y la defensa de su sistema ecoldgico, asi como aprovechar
de forma proporcional la explotacion racional de los recur-
sos mineros, forestales, pesqueros.

Dichas atribuciones se llevan a cabo mediante el ejercicio
de las funciones de las autoridades regionales. Dichas fun-
ciones se determinan en el ambito politico y econdémico (ver
cuadro 5.6).

Estas funciones se limitan al ambito competencial regional.
Sin embargo, hay aspectos que podrian chocar con la au-
tonomia municipal. Ante estas situaciones se sobrepone el
principio de la administracion publica, que priorizan los in-
tereses generales ante los intereses particulares, siendo la
Region Autdnoma la delimitacion general. Sin embargo, si
las contradicciones limitan seriamente los intereses munici-
pales, éstos pueden recurrir de amparo ante la Corte Supre-
ma de Justicia.

La desconcentracion de la toma de decisiones en Costa Rica
llega mas alla de los gobiernos locales, ya que la legislacion
nacional reconoce la existencia de dos instancias submuni-
cipales, que son los Concejos de Distrito y los Concejos Mu-
nicipales de Distrito, que pueden ser considerados como pe-
quenas municipalidades dentro de un mismo canton. Ambos
organos tienen una estructura y funciones distintas, pero se
estructuran a nivel distrital, que es la division territorial mas
pequena del pais. A continuacion se explicara la naturaleza
de cada uno de estos 6rganos.

De acuerdo con el articulo 54 del Codigo Municipal, los Con-
cejos de Distritos son los 6rganos que tienen la responsa-
bilidad de vigilar la actividad municipal y colaborar en los
distritos de las respectivas municipalidades. Constituyen
entonces el nivel de representacion mas pequefio en la di-
vision administrativa del pais y les corresponde promover
la eficiencia de la actividad del sector publico municipal y
velar por ella.

Este cuerpo colegiado a nivel distrital es la instancia donde
por excelencia se puede fomentar un mayor nivel de partici-
pacion ciudadana, ya que permite que un grupo poblacional
mas pequefio canalice sus necesidades e intereses a la mu-
nicipalidad como parte de un proceso de consenso entre los
diferentes actores sociales que integran dicho distrito.

Segun lo establece el Codigo Municipal, los Concejos de Dis-
trito son los encargados de proponer, al concejo municipal,
los beneficiarios de las becas de estudio, los bonos de vivien-
da y alimentacion y otro tipo de ayudas estatales que alguna
institucion ponga a disposicion de determinado distrito. De-
ben ademas gestionar las respectivas recomendaciones de
prioridad al concejo municipal, sobre la ejecucion de obras
publicas en el distrito, esto si las instituciones publicas des-
concentran este tipo de decisiones.

Otra de las funciones de estos 6rganos submunicipales es
la de emitir recomendaciones sobre permisos de patentes y
fiestas comunales en sus respectivos distritos, asi como pro-
poner al concejo municipal la forma de como utilizar otros
recursos publicos que estén destinados al respectivo distrito,
que son los fondos que se conocen con el nombre de partidas
especificas. Los concejos de distrito deben ademas, recibir
toda queja o denuncia sobre la ilegalidad o arbitrariedad de
una actuacion material, acto, omision o ineficiencia de las y
los funcionarios publicos, y deben trasladar estas denuncias
ante el rgano o ente publico que corresponda y en los casos
que amerite, darle seguimiento hasta la resolucion final.
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Cuadro N°. 5.6

Atribuciones de los 6rganos administrativos
en las Regiones Auténomas de Nicaragua

Consejo Regional

Coordinador de Consejo

Autonomia
Administrativa

Regular los asuntos regionales que le competen.
Elaborar el anteproyecto de demarcacion y organiza-
cion municipal.

Determinar mediante resoluciones la subdivision
administrativa de los municipios de su region.

Elaborar y aprobar su propio Reglamento Interno.

Nombrar a los funcionarios ejecutivos de la adminis-
tracion regional.

Organizar y dirigir las actividades ejecutivas de la
region.

Gestionar asuntos de su competencia ante las
autoridades nacionales.

Administrar el fondo especial de desarrollo y promo-
cion social, de acuerdo a la politica establecida por el
Consejo Regional y rendirle informes periddicos de su
gestion, a través de la Junta Directiva.

Autonomia
Financiera

Elaborar el Plan de Arbitrios de la Region.

Elaborar el anteproyecto de Presupuesto Regional.
Velar por la correcta utilizacion del fondo especial de
desarrollo y promocion social de la Region

Autonomia
Politica

Participar en la elaboracion, realizacion, planificacion y
seguimiento de las politicas y programas que afecten a
su region.

Resolver los diferendos de limites dentro Comunidades
de su respectiva region.

Elegir de entre sus miembros al coordinador regional y
sustituirlo en su caso.

Elaborar un anteproyecto de ley relativa al uso racional
y conservacion de los recursos naturales de la region.
Pedir informes o interpelar segun el caso a los Delega-
dos de los ministerios y entes estatales que funcionen
en la region y a los funcionarios regionales.

Elegir de entre sus miembros a su Junta Directiva.
Conocer y admitir, en su caso, de las renuncias que
presenten sus miembros o los de la Junta Directiva.
Promover la integracion, desarrollo y participacion de la

Representar a su region.

Cumplir y hacer cumplir las politicas, directrices y
disposiciones del Poder Ejecutivo, de acuerdo con el
presente Estatuto, leyes y reglamentos.

Cumplir y hacer cumplir las ordenanzas del Consejo
Regional.

mujer en todos los aspectos de la vida de la region.

Fuente: Elaboracién propia en base a Ley 28 o Estatuto de Autonomia

Ademas, recae en los Concejos de Distrito la funcion de fo-
mentar la participacion activa, consciente y democratica de
los vecinos en la toma de decisiones concerniente a su dis-
trito y tienen la obligacion de reportar un informe semestral
a la municipalidad donde se presente el destino de los recur-
sos que se les asigno y las instancias ejecutoras de los pro-
yectos implementados. Se debe enviar una copia de dicho
informe a la Contraloria General de la Republica.

Internamente, los Concejos de Distrito se organizan me-
diante un Reglamento de Funcionamiento de los Concejos
de Distrito, que debe ser aprobado por el concejo munici-
pal de cada municipalidad, por lo que no existe una serie
de lineamientos legales que rijan de manera general a estos
organos submunicipales, sino que cada gobierno local tiene
la potestad de establecer los mecanismos bajo los que éstos
se organizan, gracias a la potestad que le otorga el Codigo
Municipal al érgano legislativo municipal.

166

Los representantes que integran los Concejos de Distrito son
elegidos popularmente por un periodo de cuatro anos, si-
multaneamente con la eleccion de los alcaldes (sas), y se
componen de un total de cinco miembros propietarios y cin-
co sindicos suplentes, quienes desempefan sus funciones de
manera gratuita.

Es importante tener claro que los consejos de distrito no
tienen acceso al presupuesto del gobierno central y, en lo
que respecta al presupuesto del gobierno local, tal y como
se sefald anteriormente, estos érganos deben remitir a la
municipalidad los proyectos prioritarios que de acuerdo a
las necesidades especificas se necesitan implementar en su
distrito, pero queda a criterio de la municipalidad cuales de
estos proyectos, de todos los distritos, se incorporan en el
presupuesto. Por lo tanto, los consejos de distrito vienen a
constituir los entes mediante los cuales las comunidades ca-
nalizan sus demandas a las municipalidades pero no son los
ejecutores presupuestarios de los recursos municipales.
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A pesar de que no acceden directamente al presupuesto mu-
nicipal, el Codigo Municipal sefiala que las municipalidades
deben suministrar a los Concejos de Distrito el apoyo admi-
nistrativo necesario para el cumplimiento de sus funciones,
por lo que durante la primera semana de julio, los Concejos
de Distrito deben presentar a la municipalidad la lista de pro-
gramas, requerimientos de financiamiento y prioridades, que
tengan su sustento en el Plan de Desarrollo Municipal.

Tal y como se puede evidenciar en los parrafos antes expues-
tos, los Concejos de Distrito si tienen capacidad para influir
en el desarrollo de los cantones, aunque finalmente la deci-
sion pase a manos del concejo municipal y aqui pueden prio-
rizarse otros intereses. Sin embargo, los Concejos de Distrito
constituyen el mecanismo de participacion ciudadana que
se aplica por ley en todos los cantones del pais y, aunque en
algunos casos la participacion puede ser menor, es el punto
donde convergen los miembros de la comunidad a exponer
necesidades que van desde asfaltado de calles, infraestruc-
tura escolar, la construccion de un centro de atencion de sa-
lud, el alumbrado publico y otro tipo de demandas puntuales
que reune a los grupos de vecinos y los hace participes del
establecimiento de prioridades en la toma de decisiones del
gobierno local.

A pesar de ello, se puede ver como el concejo municipal vie-
ne de nuevo a ser la instancia con la mayor cuota de poder
en lo que respecta a la gestion de las decisiones locales, y ya
en este nivel de decision, los miembros del Concejo pueden
darle prioridad a los proyectos del distrito al que pertenecen,
por lo que en este punto nuevamente los intereses de carac-
ter personal pueden prevalecer sobre las necesidades mas
urgentes del canton y sobre los intereses de cada partido.

Aun cuando existen otros mecanismos de participacion ciu-
dadana en el nivel local, como los plebiscitos, no todas las
municipalidades los emplean, por lo que el C6digo Municipal
les asigna a los Concejos de Distrito la tarea de fomentar la
participacion de los vecinos de forma consciente y demo-
cratica, pero queda a criterio de cada municipalidad las dis-
posiciones que dentro del Reglamento de Funcionamiento
de los Concejos de Distrito incluyan las disposiciones y los
meétodos para cumplir con este objetivo. Sin embargo, en la
mayoria de los casos, esta participacion no va mas alla de
los sindicos que conforman este 6érgano submunicipal y al-
gunos lideres comunales, ya que son muy escasos los proce-
sos reales de convocatoria para que la comunidad se integre.
En este punto viene a ser fundamental el grado de interés y
de vinculacion que tengan los vecinos del distrito para for-
mar parte de este proceso de participacion.

Retomando el tema de las funciones de los Concejos de Dis-
trito, es importante sefialar que la Ley de Control de las Par-
tidas Especificas con cargo al Presupuesto Nacional sefala
también, en su articulo 4, que los Concejos de Distrito deben
facilitar el proceso de seleccion de proyectos, programas y
obras prioritarias, asi como promover la participacion po-
pular de las comunidades en la asignhacion de los recursos
provenientes de partidas especificas.

Las partidas especificas constituyen el conjunto de recursos
publicos asignados en los presupuestos nacionales que se
destinan para atender necesidades publicas locales, comu-
nales o regionales en la forma de proyectos de inversion o
programas de interés social, las cuales pueden estar a cargo
de la municipalidad de manera directa o a través de contra-
taciones o por medio de convenios con otras instituciones
gubernamentales o no gubernamentales.

En dichas partidas especificas se incluyen recursos publi-
cos que se utilizaran para financiar proyectos y obras que
se ejecutan desde las asociaciones de desarrollo comunal,
asi como por entidades privadas promotoras del desarrollo
comunal, regional o local.

Para llevar a cabo este proceso de seleccion de proyectos,
los Concejos de Distrito deben integrar a un representante
de cada una de las entidades privadas idoneas para admi-
nistrar fondos publicos, representativas del distrito, quienes
participaran en la estructura de la toma de decisiones unica-
mente durante esta seleccion.

En buena medida y segun lo establece la ley, los proyectos,
obras y programas que son financiados por las partidas espe-
cificas buscan solucionar un problema general y realizar un
impulso en el desarrollo local, mientras que los programas
de inversion se orientan en su mayoria a la construccion,
reconstruccion, mejoramiento y mantenimiento de la infra-
estructura publica, comunal y regional.

De esta forma, a los Concejos de Distrito se les asigna la
priorizacion de los proyectos de inversion, de promocion del
desarrollo y la cultura en sus respectivos distritos, en donde
deben tomar en cuenta a las entidades privadas del distrito.
Sin embargo, el sentir de muchos sindicos y de los miembros
de las comunidades en general, es que el monto de partidas
especificas que se asigna a los Concejos de Distrito es dema-
siado bajo en comparacion con las necesidades en temas de
infraestructura y las insuficiencias que en materia social se
padecen.

A lo interno de los Concejos de Distrito existe, en muchos
casos, un alto nivel de desorganizacion que impide poner
en marcha los objetivos para los que fueron creados. De for-
ma general, presentan problemas para coordinar reuniones,
convocatorias y demas detalles, por lo que se ha estado agu-
dizando un debilitamiento del compromiso y una alta des-
motivacion por los pocos recursos que les son asignadas y
que les impiden responder a las necesidades del distrito.

Actualmente, se encuentra en discusion en el seno de la
Comision de Asuntos Municipales y Desarrollo Local Parti-
cipativo de la Asamblea Legislativa de la Republica, un pro-
yecto de reforma integral al Codigo Municipal, en el cual se
establecen nuevas atribuciones a los Concejos de Distrito,
tales como identificar y representar los intereses del distrito
ante los 6rganos del gobierno municipal, coordinar con las
asociaciones de desarrollo y demas actores sociales, las di-
ferentes actividades dentro del distrito.
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Este proyecto de reforma contempla el pago de una dieta
para los sindicos que debe ser determinada conforme a un
Manual General de Remuneracion adoptado por las munici-
palidades y establece también que los Concejos de Distrito
deberan sesionar ordinariamente al menos dos veces al mes
y de manera extraordinaria cuando sean convocados por las
autoridades del gobierno local; sefiala también que las dietas
corresponderan unicamente a las sesiones ordinarias.

Estos cambios pueden venir a favorecer a los Concejos de
Distrito, reconociendo econdmicamente su labor y estable-
ciendo de esta manera un mayor compromiso con la comu-
nidad, ademas el establecer las fechas puede llevar a mitigar
algunos de los problemas de coordinacion que estos orga-
nos padecen en la actualidad.

Es importante hacer la distincion entre los Concejos de Dis-
trito y Concejos Municipales de Distrito. Estos ultimos fueron
creados mediante la ley 8173 del afio 2001, la cual establece
que son 6rganos con autonomia funcional propia adscritos a
la municipalidad del canton respectivo canton.

Estos Organos se constituyen cuando un distrito se encuen-
tra en una situacion de lejania geografica y administrativa
con respecto a la cabecera del canton donde pertenecen.
Para la creacion de los mismos se hace necesario que al me-
nos doscientos cincuenta vecinos del distrito lo soliciten al
concejo municipal de su canton, el cual lo debera aprobar
con al menos dos terceras partes del total de sus miembros.
Posteriormente a esto, el proyecto de creacion debe ser so-
metido a consulta popular, mediante su publicacion en el
Diario Oficial la Gaceta y otro diario de circulaciéon nacional
y debera contar con el voto favorable de al menos un 15% de
los votantes inscritos en el canton.

De acuerdo con el articulo 6 de la Ley General de Concejos
Municipales de Distrito (Ley 8173), estos estan integrados
como oOrganos colegiados, por cinco concejales propietarios
y sus respectivos suplentes, quienes deben ser vecinos del
distrito y seran elegidos de manera popular en la misma fe-
cha de las elecciones de sindicos e igualmente por un pe-
riodo de cuatro afnos. Estas autoridades tendran las mismas
atribuciones y deberes que los regidores municipales.

Con respecto a la autoridad ejecutiva del concejo municipal
de Distrito, se denomina Intendencia, y el intendente es tam-
bién elegido de manera popular en la misma eleccion de los
alcaldes(as) municipales. Al intendente le corresponden las
mismas atribuciones y deberes que a los alcaldes(as) muni-
cipales.

Tanto el Concejo Municipal de Distrito como el intendente
deben rendir a la municipalidad del canton los informes y
copias de documentos que esta les solicite, asi como habili-
tar todas las facilidades para que los auditores y contadores
de la municipalidad, en caso de que necesiten llevar a cabo
algun estudio.
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Actualmente en el pais se han constituido ocho concejos de
distrito, dada su lejania con respecto a la cabecera del can-
ton y funcionan en los siguientes distritos:

1) Concejo Municipal de Distrito de Pefias Blancas, en el
canton de San Ramon, en la provincia de Alajuela.

2) Concejo Municipal de Distrito de Cervantes, en el
canton de Alvarado, en la provincia de Cartago.

3) Concejo Municipal de Distrito de Tucurrique, en el
canton de Jiménez, en la provincia de Cartago.

4) Concejo Municipal de Distrito de Colorado, en el
canton de Abangares, en la provincia de Guanacaste.

5) Concejo Municipal de Distrito de Cobano, en el canton
de Puntarenas, en la provincia de Puntarenas.

6) Concejo Municipal de Distrito de Lepanto, en el canton
de Puntarenas, en la provincia de Puntarenas.

7) Concejo Municipal de Distrito de Monteverde, en el
canton de Puntarenas, en la provincia de Puntarenas.

8) Concejo Municipal de Distrito de Paquera, canton de
Puntarenas, Provincia de Puntarenas.

Los Concejos Municipales de Distrito se regulan bajo toda
la normativa referente a las municipalidades y se les atri-
buyen las competencias locales en los respectivos distritos,
ademas, pueden establecer alianzas de cooperacion con la
municipalidad del canton y con entes publicos no territo-
riales, asi como también con otras municipalidades u otros
concejos municipales de distrito, para lo cual requieren la
aprobacion de la municipalidad de su canton.

Cabe resaltar que la figura de los Concejos Municipales de
Distrito no aparece regulada en el actual Codigo Municipal,
sino unicamente en su ley de creacion, y en el documento
de reforma del Codigo Municipal tampoco se estipulo el fun-
cionamiento de éste 6rgano, el cual como parte del régimen
municipal, deberia estar contenido en esta legislacion.

Las Juntas Viales fueron creadas en el afio 2001 por la Ley
8114 y luego reglamentadas por los Decretos 30263-MOPT,
en el afo 2002, y 34624- MOPT del 2008. Esta ley de Simplifi-
cacion y Eficiencia Tributaria (ley 8114) instaura un impuesto
unico a los combustibles nacionales e importados, estable-
ciendo canones de cobro y dictando los destinos especificos
de los ingresos recaudados a través de este impuesto. En su
articulo numero 5, la ley establece que de este impuesto uni-
co sobre los combustibles, el 30% se debe destinar al Conse-
jo Nacional de Viabilidad (CONAVI). De la totalidad de este
porcentaje, un 25% le corresponde a las municipalidades®,
para los gastos de conservacion, mantenimiento rutinario y
periddico, mejoramiento y rehabilitacion, y los sobrantes se
utilizaran para construir obras viales nuevas de la red vial
cantonal.

9 Esto se refiere al 25% del total del 30% del impuesto designado al
CONAVI y no al 25% del total del impuesto unico sobre los
combustibles.
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La red vial cantonal esta constituida por la red de calles y ca-
minos publicos que no forman parte de la Red Vial Nacional
y cuya administracion es de responsabilidad municipal en
lo que corresponde. La ley 8114 establece que la ejecucion
de estos recursos se debe realizar de preferencia bajo una
modalidad participativa de ejecucion de obras, por lo que
el destino de los recursos lo debe proponer, a cada concejo
municipal, una junta vial cantonal.

Las juntas viales cantonales (JVC) son érganos publicos
nombrados por el concejo municipal de cada cantdn, ante
quien responde por su gestion y esta integrada por represen-
tantes del gobierno local, del MOPT y de la comunidad, por
medio de convocatoria publica y abierta y es la que propon-
dra el destino de los recursos provenientes de la ley 8114.
Los miembros de la JVC son los siguientes:

Alcalde(sa) municipal, quien la preside

Un miembro del concejo municipal, con voz pero sin
voto.

El director regional de la Region o de la Macro region
del MOPT o su representante.

Un representante de los Concejos de Distrito.

Un representante de las Asociaciones de Desarrollo
Integral del canton.

El director de la Unidad Técnica de Gestion Municipal.

Esta conformacion fue producto de una reforma que se lle-
v a cabo en el 2008, ya que anteriormente se componia
de ocho miembros. El motivo del cambio se dio porque en
una gran cantidad de cantones las JVC pasaban meses sin
sesionar por falta de quérum, ya que se necesitaban cinco
miembros para sesionar, por lo que se necesito eliminar dos
sectores, a los usuarios y empresarios. Los integrantes de la
JVC no devienen un salario por sus funciones. Sin embar-
go, la Ley General de la Administracion Publica los cataloga
como funcionarios publicos. De acuerdo al manual de JVC,
éstas se deben regir por los siguientes principios:

Libre deliberacion
Igualdad

Orden

Decisiones democraticas
Respeto a las minorias

El periodo de vigencia del nombramiento de los miembros
de las JVC es de cuatro afnos. Las JVC deben sesionar una
vez al mes, considerando la disponibilidad de sus miembros,
y de manera extraordinaria cuando asi lo acuerde o sea con-
vocada por organos del gobierno municipal. La sede de las
sesiones debe ser la Municipalidad.

Las funciones que deben atender las JVC son las siguientes:

Proponer al concejo municipal toda inversion en caminos
y calles cantonales, sean o no recursos de la Ley 8114
(esta recomendacion no exige al Concejo aprobarla pero
si lo obliga a justificar cuando no lo apruebe).
Supervisar y evaluar la gestion vial de la
municipalidad.

Rendir cuentas a la sociedad o comunidad. (La JVC
debe rendir informes al concejo municipal).

Se debe tener claro que las JVC son un érgano de caracter
consultivo y propositivo y que no es responsabilidad de éstos
la ejecucion de los recursos de la ley 8114, ya que esta etapa
del proceso es exclusiva de la administracion, es decir, de la
municipalidad. La gestion que se debe seguir en cuanto a este
proceso se muestra en el diagrama anterior extraido del ma-
nual de las JVC elaborado por el MOPT (ver diagrama 5.12).

Diagrama N°. 5.12
Organigrama de la gestion vial cantonal

. Concejo
Alcaldia | Municipal I
Junta Vial Camonall Administracion I Unidad Técnica I

Secretaria Técnica (apoyo)

Fuente: Manual de Juntas Viales Cantonales. MOPT, 2009.

El proyecto de reforma al Codigo Municipal que se encuen-
tra en la Asamblea Legislativa, presenta algunos elemen-
tos nuevos, dentro de los cuales se encuentra la potestad
de la municipalidad de crear érganos desconcentrados que
le permitan llevar a cabo la administracion de los intereses
locales. Estos organos se denominaran juntas Cantonales,
que se conformaran para fines instrumentales especificos
conformadas por representantes de diversos sectores de la
poblacion del canton.

La conformacion de estos organos puede convertirse en un
instrumento importante para el fomento de la participacion
ciudadana y llevar a la comunidad a involucrarse de mane-
ra activa en la administracion de sus propios intereses. Sin
embargo, el proceso de aprobacion de este proyecto toma
bastante tiempo y trae consigo cambios en las propuestas,
por lo que para el funcionamiento de estos érganos descon-
centrados todavia debemos esperar.

Con respecto a la existencia de acciones afirmativas o ini-
ciativas de representacion y participacion de minorias po-
blacionales tales como los indigenas, no existe en el Codigo
Municipal un mandato legal que establezca como obligatoria
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Cuadro N°. 5.7

Grupos étnicos, territorios indigenas
y localizacion geografica

Grupo étnico | Territorios indigenas Provincia
Alto Chirripo Cartago, Limon
Bajo Chirripo Cartago, Limon
Tayni Limoén
Telire Limoén
Cabécar - —
Talamanca Cabécar Limoén
Ujarras Puntarenas
Nairi Awari Limoén
China Kicha San José
Talamanca Bribri Limoén
o Cocles (Kekoldi) Limén
Bribri -
Salitre Puntarenas
Cabagra Puntarenas
Boruca Puntarenas
Brunca (Boruca) "
Curré Puntarenas
Térraba (Teribe) | Terraba Puntarenas
Guaymi de Coto Brus | Puntarenas
Abrojo Montezuma Puntarenas
Guaymi (Gnobe) | Conte Burica Puntarenas
Guaymi de Osa Puntarenas
Altos de San Antonio | Puntarenas
Quitirrisi San José
Huetares - p
Zapaton San José
Guatuso Guatuso Alajuela
(Malekus)
Chorotega Matambt Guanacaste

Fuente: Fundacién DEMUCA, 2008: 15.

la creacion de instancias submunicipales u oficinas de re-
presentacion de estos grupos o mecanismos establecidos
para integrar de manera participativa a estos sectores de la
poblacion.

La Ley Indigena de Costa Rica define y delimita 24 reservas
indigenas. La superficie total de las 24 reservas indigenas es
de 334.447 hectareas. Existen 8 grupos étnicos repartidos
sobre las 24 reservas indigenas. Las ocho etnias son: Bri-
bris, Brunkas, Cabécar, Chorotega, Gndbe o Guaymi, Huetar,
Maleku y Telire. Las 24 reservas indigenas estan repartidas
a lo largo del territorio nacional en distintos cantones y pro-
vincias, siendo la mayoria claramente localizada en la parte
Sur-Sureste del pais de la costa atlantico. Se estima a 65 mil
la poblacion actual de los indigenas en Costa Rica. Un tercio
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de los indigenas vive fuera de las reservas en cabeceras de
cantén como Bribri, Limon, Turrialaba, San Vito, Neilly, Bue-
nos Aires, San Isidro y San José.

Con respecto a la relacion que existe entre las comunidades
indigenas y las municipalidades donde estas se acentuan,
se puede decir que no existe una relacion formal, institucio-
nalizada, entre estos actores. En un estudio realizado por
la Fundacion DEMUCA se muestra que las municipalidades,
por ejemplo, no cuentan con un departamento de atencion
a las comunidades indigenas. Ademas, revelan muy poca o
casi nula la presencia de personas indigenas en el gobier-
no o la administracion municipal. La relacion que existe,
cuando exista entre las municipalidades y muchas comuni-
dades, obedece a la misma dinamica de trato de favores y
relaciones de buena voluntad, donde, por ejemplo, cuando
un indigena se acerca a su alcalde(sa) para pedir un puente
o el arreglo de sus caminos vecinales, no parece saber que
esta reclamando un derecho, sino que mas bien lo hace en
la postura de alguien que esta pidiendo un favor (Fundacion
DEMUCA, 2008:20-21).

Finalmente, se hace evidente que las instancias de participa-
cion ciudadana en el nivel local no se encuentran realmente
establecidas como un proceso en la legislacion costarricense
y que, aparte de la existencia de los Concejos de Distrito, la
participacion ciudadana esta determinada por las iniciativas
que se generen desde el gobierno local. Sin embargo, existe
una necesidad latente por dotar a los Concejos de Distrito
de un mayor protagonismo y fortalecer la estructura de los
mismos de manera tal que los vecinos se sientan cada vez
mas motivados a tomar parte en la toma de decisiones en
su localidad.

La funcion normativa del concejo municipal se realiza
mediante el voto y la participacion directa de los
Representantes de Corregimiento quienes, como concejales,
conforman el concejo municipal y son designados como
Presidente y vicepresidente del mismo. Ellos a su vez, a través
de las Juntas Comunales presiden también la administracion
y la gestion local del corregimiento, unidad territorial en la
que se divide politicamente el distrito.

La Constitucionylasleyesreconocensuexistenciayle asignan
competencias que complementan atribuciones del consejo
municipal y del alcalde(sa) en el ambito del corregimiento,
en algunos casos sujetos al gobierno municipal y en otros
con significativa libertad e independencia. En el caso del
gobierno municipal es evidente su poder decisorio en las
materias y facultades normativas del concejo porque los
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representantes, como concejales, tienen derecho al voto en
el mismo, mas no asi el alcalde(sa).

En la Ley 105 por ejemplo, aparecen disposiciones referentes
a la relacion del alcalde(sa) con las Juntas Comunales, en el
articulado que no fue modificado o derogado con la Ley de
descentralizacion®2. Entre ellas:

a) Armonizar la realizacion de los planes y programas de
las Juntas Comunales de su jurisdiccion.

b) Conferir personalidad juridica a las Juntas Comunales y
disponer en la alcaldia de un libro de registro con sus
Reglamentos Internos, sus modificaciones y los
cambios en sus integrantes.

La Ley 37 de Descentralizacion incluye la posibilidad de que
el Municipio delegue en las Juntas Comunales la ejecucion
de programas, la prestacion de servicios y la administracion
de bienes que acuerden conjuntamente el alcalde(sa), el
concejo municipal y la respectiva Junta Comunal.

Establece también que el acceso de la Junta Comunal al
presupuesto municipal se da mediante la presentacion al
alcalde(sa) de un plan estratégico y un plan operativo anual
del Corregimiento, que deberan elaborar con la participacion
de la comunidad. Sin que se defina un porcentaje preciso en
la misma ley, la administracion municipal esta obligada a
transferir a la Junta Comunal los recursos para su funciona-
miento, en base a los ingresos municipales y a los indicado-
res que establezca el Ministerio de Economia y Finanzas.

A pesar de que la Constitucion y las leyes distribuyen poder
y atribuciones en el municipio, los representantes de corre-
gimiento siguen conservando importantes espacios porque
conforman la directiva y presiden los consejos municipales.
En el desempeno de tales atribuciones la identidad como
representante de corregimiento predomina en su accionar
como concejal.

Hay que tomar en cuenta que también existe un érgano sub
municipal inferior al corregimiento en lo que la ley 105 de-
nominaba Juntas Locales cuyo articulado en su totalidad fue
derogado por la Ley de descentralizacion y se llaman ahora
Juntas de Desarrollo Local. La define como:

“Espacio de relacion y encuentro ciudadano, que permite
a todos los habitantes del corregimiento y del distrito su
participacion activa en la toma de decision para la
organizacion, coordinacion, planificacion y ejecucion de
desarrollo integral de sus comunidades, corregimientos y
distritos”.

92 Aunque el proyecto de ley 86 que suspende su vigencia hasta el
2014 fue aprobado en Tercer Debate el 31 de octubre 2009 por la
Asamblea Nacional, incluimos la ley de descentralizacion en el
presente analisis, porque dicha posposiciéon no ha recibido la
sancion del Ejecutivo para convertirse en Ley de la Republica.

Los corregimientos pueden tener asignacion y recibir partidas
presupuestarias, directamente, por parte del Estado, segun el
numeral 3 del articulo 16 en la Ley 105, de 1973, al indicar
sus fuentes de ingreso. Diversos programas lo aplican a través
del Fondo de Inversion Social (FIS), el Programa de Desarrollo
Comunitario (PRODEC), el Programa de Inversiones Locales
(PROINLO) y el Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible
(CONADES), por lo que los corregimientos y comunidades lo-
gran acceso a mas de cien mil balboas (B/. 100,000), al afio.

La Ley de Descentralizacion prevé la existencia de un presu-
puesto propio en las Juntas Comunales a patrtir de las asigna-
ciones del Presupuesto de Rentas y Gastos del Municipio.

Tanto las Juntas Comunales como las Juntas de Desarrollo
Local tienen entre sus atribuciones patrticipar en los proce-
sos de planificacion y decision de los planes de desarrollo
en el distrito. Sus propuestas son insumo obligado del Plan
Estratégico Distrital porque éste integra los Planes de Desa-
rrollo Estratégicos Locales de los Corregimientos que a su
vez son elaborados con la participacion de las Juntas de De-
sarrollo Local.

Ademas, las instituciones del Estado, a través de diversos
programas destinados al fomento del desarrollo y la dota-
cion de infraestructuras en las diferentes regiones del pais,
pueden atender solicitudes directas de ayuda para las co-
munidades, cuando la misma procede de la Junta Comunal
correspondiente.

En el Titulo VIII, Capitulo 2° de la Constitucion Nacional,
sobre el Régimen Municipal, el articulo N° 250 obliga a la
existencia de una Junta Comunal en cada corregimiento lla-
mada a promover el desarrollo de la colectividad, a velar
por la solucién de sus problemas y a ejercer funciones de
conciliacion voluntaria y aquellas que la ley le senale. Esta
compuesta por el Representante de Corregimiento, elegido
cada cinco anos en las Elecciones Generales, quien sera su
presidente y cuatro ciudadanos residentes que actualmente,
segun la Ley de Descentralizacion, seran designados por la
Junta Comunal.

La Ley 105 de 1973 desarrolla esta disposicion constitucional esti-
pulando en su articulo 2 que las “Las Juntas Comunales son orga-
nizaciones que representan a los habitantes del Corregimiento”.

La Ley de descentralizacion modifico significativamente el

articulo de la Ley 105 que sefhalaba las atribuciones de las
Juntas Comunales:

m
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10.

11.

12.
13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

“Articulo 147. El articulo 17 de la Ley 105 de 1973
queda asi:

Articulo 17. Son atribuciones de la Junta Comunal de
Corregimiento:

Aprobar el reglamento de funcionamiento.

Preparary aprobar el Plan Estratégico del Corregimiento,
el Plan Operativo Anual del Corregimiento y el
Presupuesto de Funcionamiento.

Elaborar programas que promuevan el desarrollo y el
bienestar econdémico y social de los residentes del
corregimiento.

Colaborar en la implementacion de los programas
municipales en el corregimiento.

Promover la realizacion de actividades de desarrollo
social.

Coordinar, con las organizaciones comunitarias, la
participacion y asistencia de sus miembros a las
reuniones convocadas por ésta.

Preparar programas y capacitaciones para la proteccion
del medio ambiente.

Aprobar la firma de convenios, acuerdos y contratos
que haga el Representante de Corregimiento.

Aprobar la administracion de proyectos financiados
por organismos internacionales, nacionales 'y
municipales.

Organizar los cabildos abiertos, la rendicién de cuentas
o cualquier consulta ciudadana, conjuntamente con el
Municipio, sobre los programas, proyectos y planes del
corregimiento y del Municipio.

Promover el acercamiento con las organizaciones
civicas, organismos no gubernamentales u otros que
desarrollen actividades en el corregimiento.
Organizar el trabajo voluntario del Sistema de
Proteccion Civil en el corregimiento.

Preparar programas de autogestion y capacitacion, que
den sostenibilidad a los proyectos comunitarios.
Facilitar el trabajo a la institucion correspondiente en
eldesarrollodelas funciones de proteccion, informacion
y educacion de los consumidores en el corregimiento.
Colaborar con el Ministerio de Educacion en el
desarrollo de sus planes, programas de alfabetizacion
y educacion de jovenes y adultos.

Gestionar y contratar los créditos que sean necesarios
con bancos, organismos gubernamentales, privados y
municipales, a fin de realizar y ejecutar programas
comunales.

Organizar, promover y participar en la formacion de
cooperativas de produccion, salud, educacion,
artesanales, de viviendas, de consumo y otras
organizaciones de produccion.

Colaborar, con la institucion correspondiente, en los
programas de promocion y adjudicacion de becas, asi
como en las concesiones de préstamos educativos.
Escoger su representante ante la Comision de Vivienda
del Ministerio de Vivienda o ejercer las funciones de
esta en los lugares donde no las hubiera, de acuerdo
con el procedimiento establecido en la ley.

Presentar proyectos de Acuerdos Municipales por
intermedio del Presidente de la Junta Comunal.
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21.

22.

23.
24.
25.

26.

Coordinar las elecciones y actividades de trabajo de las
Juntas de Desarrollo Local.

Facilitar y promover la contraloria social sobre la
ejecucion del presupuesto municipal y la preparacion
participativa de este.

Fiscalizar la ejecucion del Plan Estratégico Distrital que
se realice en su area.

Aprobar el reglamento de funcionamiento de las Juntas
de Desarrollo Local.

Tramitar la acreditacion de las Juntas de Desarrollo
Local ante la Secretaria General de la Alcaldia.

Las demas que le sefialen la Constitucion Politica de la
Republica, las leyes y los acuerdos municipales.”

El articulado sobre las Juntas Locales de la Ley 105 cambia
en su denominacion y atribuciones con la Ley de Descentra-
lizacion, en la cita que sigue:

“Articulo 139. Las Juntas de Desarrollo Local tendrdn las si-
guientes atribuciones:

1.

2.

10.

11.

12.

13.

Participar en el diagnostico y la ejecucion del Plan
Estratégico del Corregimiento.
Participarobligatoriamente contodaslasorganizaciones,
publicas o privadas, en la ejecucion de las obras de
desarrollo que se realicen en la comunidad.

Promover la participacion de las comunidades, en la
definicion de prioridades de proyecto, asi como la
contribucién ciudadana en la ejecucion de los
programas.

Promover el mejoramiento de la calidad de vida de la
sociedad civil del area territorial.

Realizar, por 1o menos dos veces al afio, asambleas de
vecinos para coordinar y aprobar sus planes de trabajo.
Contribuir en la organizacion de los vecinos a través
del asociativismo, cooperativismo y otras formas
autoctonas de vida colectiva comunitaria.

Desarrollar programas de gestion ambiental.
Organizar entre los miembros de la comunidad las
actividades necesarias, para que participen juntos en
la solucion de los problemas de la comunidad.
Participar y rendir cuentas en los cabildos abiertos,
consejos consultivos y rendicion de cuentas que
realicen las Juntas Comunales, el Municipio y la
Gobernacion.

Apoyar programas de educacion popular que erradiquen
el analfabetismo y el uso de drogas ilicitas en €l area y
promuevan la cultura democratica.

Organizar actividades que permitan recaudar fondos
para participar econémicamente en la solucion de los
problemas de la comunidad.

Contribuir en la realizacion de las consultas ciudadanas
con el Municipio y la Junta Comunal.

Abrir cuentas bancarias en un banco oficial, con
autorizacion de la Junta Comunal, y presentarle
informes financieros mensuales. Los fondos
depositados en dichas cuentas solo podran ser
utilizados para obras de la comunidad previa
autorizaciéon de su Junta Directiva.

Elegir, entre sus miembros, a un representante
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acreditado que conformara la Junta de Desarrollo
Municipal y asistira con derecho a voz a las sesiones
del concejo municipal.

14. Llevar las actas de las reuniones ordinarias y
extraordinarias que realicen.

15. Presentar un informe trimestral de su gestion al
presidente de la Junta Comunal.

16. Apoyar programas de proteccion integral de la nifiez.

17. Participar en los consejos consultivos y de rendicion de
cuentas distritales.

18. Participar en los Concejos Municipales, con derecho a
voz, en la Junta de Planificacibn Municipal, con
derecho a voz, y en los Concejos Provinciales, con
derecho a voz. El municipio o el Concejo provincial
garantizaran su traslado a las reuniones respectivas.

19. Realizar cualquier otra que le permita la ley y el
reglamento interno de funcionamiento dentro del cual,
entre otras materias, se estableceran las funciones de
su Junta Directiva.

Ademas de la disposicion constitucional y legal de que cua-
tro personas de cada corregimiento representen a la ciuda-
dania residente en los mismos ante la Junta Comunal, para
que los programas y planes de trabajo se realicen con su
participacion, la Ley de descentralizacion incorpora nuevos
mecanismos.

El Titulo XII contiene 10 articulos dedicados a la Participa-
cion Ciudadana en el Desarrollo Local. Dispone la existencia
de espacios y mecanismos de informacion, consultas, coor-
dinacion, concertacion y vigilancia para la participacion de
la ciudadania en el proceso de planificacion, programacion
presupuestacion, evaluacion y descentralizacion de la ges-
tion publica territorial.

Exige la obligatoriedad para la existencia de Juntas de Desa-
rrollo Local en las comunidades para la atencion primaria de
sus necesidades y establece mecanismos inexistentes hasta
la fecha como:

1. Las asambleas de vecinos a realizarse dos veces al
ano

2. El Plan Estratégico del Corregimiento en cuyo diagnos-

tico y ejecucion deberan participar

Cabildos Abiertos,

Consejos Consultivos,

Rendicion de cuentas

Consultas ciudadanas.

oo W

En el articulo N° 150 aparecen nuevas disposiciones para
facilitar la participacion de la ciudadania en las sesiones del
concejo municipal, porque adiciona la exigencia de que las
fechas y el horario de su realizacion sea acordado en cabildo
abierto y encomienda al Concejo gestionar facilidades para
que el desarrollo de sus sesiones sea conocido por la comu-
nidad a través de transmisiones radiales, televisivas, internet
y otro medio que considere conveniente.

En el articulo siguiente, el N° 151, otorga a las comisiones
permanentes de trabajo y a la comunidad, a través de una
autoridad local del distrito la posibilidad de presentar pro-
yectos de acuerdo que hasta la fecha so6lo estaba permitida al
alcalde(sa), a los miembros del concejo municipal, 1o mismo
que a personeros, tesoreros € ingenieros municipales.

Se concluye que el poder y los pesos politicos en el muni-
cipio, tanto en la legislacion procedente de 1973 con la Ley
105 sobre las Juntas Comunales y la Ley 106 sobre Régimen
Municipal, tienen una clara voluntad de confiar capacidades
decisorias en los corregimientos cuyo peso histérico conti-
nua planteando dilemas de identidad a los representantes de
corregimiento en su calidad de concejales llamados a velar
por el conjunto del municipio. Las reformas constitucionales
del 2004 y la Ley de Descentralizacion plantean nuevos es-
pacios de poder politico en la ciudadania mediante mecanis-
mos de participacion para la toma de decisiones y el control
sobre la dinamica municipal.

En la Republica Dominicana existen distintas estructuras sub
municipales destinadas bien a aproximar la administracion
local a las poblaciones en el territorio (subdivisiones del mu-
nicipio) bien a facilitar la participacion de la ciudadania en
la toma de decisiones sobre la inversion y planificacion mu-
nicipal asi como en el seguimiento y control del accionar
municipal (érganos de participacion ciudadana y sistema de
consejos de desarrollo).

Como resultado, en el periodo comprendido entre 1995-
2005 el numero de distritos municipales se incrementd en
un 400%. Hoy existen un total de 156 municipios incluidos el
Distrito Municipal y 229 distritos municipales por lo que se
considera que este incremento de subdivisiones ha atomiza-
do altamente el territorio en contra de un ordenamiento mas
cohesionado del mismo.

En resumen, los 6rganos sub municipales detectados han
sido los recogidos en el cuadro 5.8.

Cabe destacar que una de las principales novedades introdu-
cidas por la Ley 176-07 respecto al régimen juridico munici-
pal anterior ha sido su orientacion hacia una gestion publica
local mas abierta e inclusiva de la ciudadania en la toma de
decisiones. El hito principal de esta nueva orientacion fue la
institucionalizacion de la practica que ya se llevaba a cabo
en algunos municipios dominicanos del presupuesto partici-
pativo municipal.

En general se observa que los resultados del disefio institu-
cional derivado de la existencia de estas estructuras sub mu-
nicipales deben ser mejorados de cara a que contribuya mas
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Cuadro N°. 5.8

Cuadro-Resumen de los distintos 6rganos
sub municipales en la Republica Dominicana

Subdivisiones
del Municipio

Organos de
Participacion
Ciudadana

Sistema de
consejos
de desarrollo

Distritos Municipales

Organos Municipa-
les de Participacion:

Consejo de
Desarrollo

Secciones - El  Consgjo |Municipal o Comité
Econdmico y |Econémicosy Social

Parajes Social
- Los Comités
Organos territoriales de Seguimien-
de gestion descon- to Municipal
centrada: - Los Consejos
Comunitarios

- Delegaciones
barriales Vias de participa-
- Delegaciones | ci6n ciudadana:
Territoriales - El derecho de
peticion
- El Referéndum
municipal
- El Plebiscito
municipal
- E cabildo
abierto
- El presupuesto
participativo

Fuente: Elaboracion propia, 2009

adecuadamente a objetivos y procesos de desarrollo locales
en el territorio.

Asi, en primer lugar, el numero de distritos municipales
creados en los ultimos afos ha producido una considerable
atomizacion del territorio en contra de su articulacion. Los
distritos municipales tienen la suficiente autonomia para ac-
tuar practicamente como gobiernos locales independientes
a pesar de su vinculacion administrativa con los municipios
por lo que esto dificulta mas aun la concertacion.

En segundo lugar, si bien la herramienta del presupuesto
participativo ha permitido canalizar las demandas de la ciu-
dadania, asi como articular y fomentar el tejido social local
alrededor de los ayuntamientos y un reparto mas equitativo
de los recursos en el territorio, todavia resta, por un lado,
que esta herramienta consiga articular a las sectoriales del
gobierno central y, por otro, que sus resultados se vinculen
de manera mas directa a objetivos estratégicos de desarrollo
en el territorio.

Esto ultimo, avanzara si cabe en la medida en que los
municipios desarrollen sus sistemas de planificacion
municipal a través de la elaboracion de planes de desarrollo
municipal y planes operativos anuales tal y como establece
la ley municipal.
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De esta manera y como conclusion, podriamos decir que
los principales retos del disefio institucional sub municipal
existente de cara a reforzar la autonomia municipal y el rol
promotor del desarrollo de los gobiernos locales son el lo-
gro de una mayor coordinacion con el gobierno central asi
como la articulacion de este entramado institucional con el
sistema de planificacion municipal: En todo ello, la paulati-
na creacion y puesta en funcionamiento de los consejos de
desarrollo municipal en consonancia con lo recogido en la
ley ofrecera una buena oportunidad para la superacion de
estos retos.

La Ley 176-07 contempla varias posibilidades de subdivision
del territorio dentro del término municipal determinadas por
ley, es decir, que requieren la aprobacion del Congreso Na-
cional. De este modo, el territorio municipal puede dividirse
en distritos municipales, secciones y parajes.

La Ley 176-07 reconoce a los Distritos Municipales como en-
tidades municipales que podran crearse mediante ley para la
administracion desconcentrada de areas del territorio dentro
del municipio, perfectamente diferenciadas y que comparten
derechos o condiciones socioecondémicas similares.

Los requisitos que establece la ley para la creacion de estos
organos sub-municipales son:

a. Que cuenten con al menos una poblacion de diez mil
(10,000) habitantes.

b. Que el territorio tenga identidad natural, social,
econdmica y cultural

c. Que genere ingresos propios equivalentes al menos al
10% de los recursos que le seran transferidos por ley
para atender los servicios que deba prestar

Asimismo para la creacion o bien modificacion, supresion y
fusion de un distrito municipal se requiere, con caracter pre-
vio, la realizacion de un estudio de factibilidad por parte del
Congreso Nacional o una de sus Camaras o quien el mismo
delegue. Esta exigencia esta destinada a justificar dicho cam-
bio, asi como a demostrar la conveniencia social, politica,
econdmica y administrativa del mismo.

Estos condicionamientos incluidos en la Ley 176-07 se es-
tablecieron como medida para frenar el gran incremento de
creacion de estas entidades como consecuencia de la pro-
mulgacion de la Ley 166-03 sobre participacion de los ayun-
tamientos en los ingresos del Estado. Esta Ley establece
unos montos minimos de transferencias a los municipios y
distritos municipales incentivando con ello la elevacion de
categoria en la demarcacion territorial por parte de los legis-
ladores como medio para prometer mas ingresos para sus
respectivas comunidades a cambio de votos.
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Como resultado, en el periodo comprendido entre 1995-
2005 el numero de distritos municipales se incrementd en
un 400%. Hoy existen un total de 156 municipios incluidos el
Distrito Municipal y 277 distritos municipales por lo que se
considera que este incremento de subdivisiones ha atomiza-
do altamente el territorio en contra de un ordenamiento mas
cohesionado del mismo.

Segun la ley, y una modificacion de la misma recientemen-
te aprobada, los distritos municipales se encuentran bajo la
coordinacion superior del municipio a que pertenece y sus
organos de gobierno y administracion estan a cargo de un
director/a y de la junta de distrito municipal integrada por
vocales, quienes ejerceran las atribuciones equivalentes al
concejo municipal de los ayuntamientos dentro del ambito
de actuacion que establece la misma.

El numero de vocales que integran la junta sera de 3 cuan-
do la poblacion del Distrito Municipal sea menor de 15.000
habitantes y de 5 cuando la poblacion exceda los 15.000 ha-
bitantes. Asimismo el director/a estara acompanado de un
subdirector/a quien asumira las funciones de director/a en
caso de ausencia temporal o definitiva de éste/a.

Como personal funcionarial los distritos municipales deben
contar obligatoriamente con tesorero/a, un contador/a y
un secretario/a de la junta de distrito municipal con iguales
atribuciones que las establecidas para los ayuntamientos.
Ademas dispondra del personal que resulte indispensable
para su eficaz desenvolvimiento.

A partir de la promulgacion de la Ley 176-07, el director y los
vocales de cada uno de los distritos municipales son electos
cada cuatro afnos en las elecciones municipales por el voto
directo de los/as municipes de modo que su eleccion ya no
queda en manos del sindico o alcalde(sa) como ocurria hasta
el momento. Esta eleccion se dara por primera vez €l 16 de
mayo de 2010.

Dentro de su territorio, los distritos tienen asignadas las si-
guientes competencias:

a) Constitucion, conservacion y reparacion de calles,
aceras, contenes, caminos vecinales, puentes, fuentes
y otras infraestructuras de interés comunitario
existentes en su territorio.

b) Cementerios y servicios funerarios

¢) Conmemoracion de las efemérides patrias y otras
fechas importantes.

d) Llevar registros de marcas, sefiales y estampas de
animales.

e) Registro urbanos sobre solares y predios rusticos.

f) La conservacion, mejora y ampliacion del alumbrado
publico

g) La recogida de desechos solidos municipales y su
disposicion final

h) La vigilancia y proteccion de caminos, campos, fuentes,
rios y demas recursos naturales

i) Lalimpieza de calles y el ornato publico

j) La administracion y conservacion de su patrimonio y
los recursos naturales.

k) La ejecucion de obras y la prestacion de servicios
comprendidos en la competencia municipal y de
exclusivo interés del distrito municipal.

El ultimo inciso abre la puerta a la posibilidad de que los
distritos municipales, en funcion de su interés y presupues-
to, presten los mismos servicios que los municipios si bien
a la hora de ejercer sus funciones la ley establece algunas
limitantes en relacion a éstos. Asi, los directores y vocales
de los distritos municipales tienen las mismas atribuciones
que los/as sindicos/as y regidores/as del municipio al cual
pertenecen. Sin embargo, necesitan la autorizacion previa
del concejo municipal para realizar empréstitos, apropiar y
enajenar bajo cualquier forma de bienes municipales sin im-
portar su naturaleza, la creacion de arbitrios de cualquier
naturaleza y autorizar el inicio de contrataciones en lo refe-
rente a licitaciones y concesiones de conformidad con la ley
que regula la materia.

Los distritos municipales tienen sus propios presupuestos y
reciben transferencias del Estado en los mismos términos
que los municipios, es decir, en funcion del criterio poblacio-
nal. Lo formulan, aprueban y ejecutan en los mismos térmi-
nos que los ayuntamientos, solo que necesitan, segun la ley,
la ratificacion de éste por el concejo municipal. Asimismo
tienen la obligacion de presentar un informe trimestral de
ejecucion presupuestaria en el concejo municipal.

Con las limitantes y diferencias mas arriba sefialadas, los
distritos municipales gozan practicamente de los mismos
niveles de autonomia que los municipios para la prestacion
de servicios y promocion del desarrollo en su territorio. Su
autonomia politica se ha visto reforzada por la eleccion por
voto directo del director y los vocales, quienes ya no depen-
deran politicamente del sindico del ayuntamiento al que per-
tenecen.

En este sentido, cabe destacar que la nueva Constitucion
de la Republica menciona a los distritos municipales en el
mismo nivel que a los municipios, es decir, como parte inte-
grante del sistema politico administrativo local y otorga a los
directores la representacion legal de las juntas municipales
en detrimento del sindico por lo que su autonomia se ha vis-
to también fortalecida.

Las secciones y parajes son entidades creadas por ley que
normalmente engloban a las comunidades rurales de los
municipios.

La Ley 176-07 en su articulo 24 establece que al objeto de
mejorar €l funcionamiento de la administracion municipal
y facilitar la participacion ciudadana en la gestion de los
asuntos de interés comunitario, en cada secciéon existira una
alcaldia pedanea y en cada uno de los parajes que la compo-
nen, una ayudantia de alcalde(sa) pedaneo/a.
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La alcalde(sa)/ peddneo/a representa al sindico/a del muni-
cipio en la seccion y tiene la funcion de hacer ejecutar las
ordenes que éste le imparta a fin de asegurar las prestacion
de los servicios municipales y la ejecucion de las leyes y re-
glamentos municipales. Su designacion esta en manos de la
sindicatura en consulta con la comunidad.

Las funciones del alcade(sa) pedaneo(a) incluyen:

1. Cumplir y hacer cumplir las leyes, decretos del Poder
Ejecutivo, reglamentos, ordenanzas, resoluciones y
demas disposiciones municipales, dando cuenta al
sindico/a de las infracciones que observe.

2. Dar cuenta inmediata al sindico/a de cualquier
deficiencia, interrupcion o infraccion que observare en
los servicios y obras municipales.

3. Dar cumplimiento de las 6rdenes, requerimientos y
circulares que reciba del sindico/a en lo concerniente
a la ejecucion de las disposiciones municipales y de
otras disposiciones legales.

4. Cuidar de que se mantengan en buen estado y libres de
obstruccioneslos caminos vecinales e intermunicipales,
asi como de que no se alteren las servidumbres
existentes en favor de dichos caminos o de los vecinos
de la seccion.

5. Coordinar en su jurisdiccion los servicios municipales
bajo la supervision de los organismos
correspondientes.

6. Prestar el auxilio que en razén de sus funciones
requieran los tesoreros o los perceptores de ingresos
municipales.

7. Asistir a los lugares donde se celebren fiestas,
reuniones, lidias de gallos y espectaculos publicos
dentro de la seccion, y cuidar de que en ellos no se
altere el orden ni se infrinjan las leyes ni las
disposiciones municipales, y de que sean pagados los
impuestos, arbitrios o derechos a que estuvieren
sujetos.

8. Expedir las certificaciones que le solicite el Oficial del
Estado Civil cuando concibiere alguna duda sobre la
existencia del nifo/a cuyo nacimiento se declara.

9. Recibir la declaracion correspondiente cuando fallezca
alguna persona cuyo enterramiento deba hacerse en
un cementerio rural, transportandose antes al lugar
donde hubiere ocurrido el fallecimiento cuando reciba
alguna duda o sospecha; y transmitir dicha declaracion
al Oficial del Estado Civil competente dentro de los
diez dias de haberla recibido, para que dicho funcionario
la inscriba en sus registros; asi como expedir la
documentacion para la inhumacion, mediante el pago
de los derechos establecidos, los cuales debera
depositar en la tesoreria municipal dentro de los tres
dias siguientes. Los ayuntamientos proveeran a los
alcaldes(as) pedaneos/as de formularios para cumplir
con las obligaciones que les impone este inciso.

10. Hacerse cargo de los cadaveres abandonados para su
inhumacion, previas las formalidades legales.

11. Cuidar de que los cementerios que existen en la
seccion se mantengan bien cercados, limpios y en
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buen orden y de que en ellos se observen las
disposiciones pertinentes; y hacer corregir cualquier
deficiencia que observare, o dar aviso de ella al
sindico/a.

12. Expedir las certificaciones de buena procedencia de los
animales, o de las carnes o los cueros de ellos, que
sean transportados de un municipio a otro o de una
seccion a otra dentro del mismo municipio.

13. Recibir la denuncia del propietario o encargado del
terreno en donde se encontrare un animal sin duefio
conocido y comunicarla al sindico/a.

14. Cuidar de que se cumplan las disposiciones legales o
reglamentarias concernientes a los servicios agricolas,
o relacionados con ellos.

15. Velar por el cumplimiento de las disposiciones legales
o reglamentarias relativas al transito de vehiculos y
animales por las carreteras y caminos publicos.

16. Dar aviso inmediato a las autoridades competentes y
hasta su llegada practicar las diligencias que sean
necesarias cuando tenga conocimiento o sospecha de
haber ocurrido un crimen o delito.

17. Cualquier otra que se establezca por ley o asi lo
acuerde el concejo municipal.

Para asistirle en el ejercicio de sus funciones el alcalde(sa)
pedaneo/a contara con el apoyo de un ayudante/a de
alcalde(sa) en cada paraje que actuara bajo su dependencia.

Por ultimo, como otra subdivision del municipio, debemos
mencionar a los 6rganos territoriales de gestion desconcen-
trada previstos en la ley. La Ley 176-07 otorga a los ayunta-
mientos la capacidad de crear este tipo de 6rganos con el
objetivo de garantizar una eficaz y eficiente gestion de los
asuntos de competencia municipal y facilitar la participacion
ciudadana en el territorio que comprende su ambito de ac-
tuacion. En concreto se refiere a las delegaciones barriales y
las delegaciones territoriales.

Las delegaciones barriales se circunscriben a los sectores ur-
banos o barrios de los nucleos urbanos con una poblacion
significativa y su creacion es acordada mediante una orde-
nanza municipal que desarrolla su organizacion, atribucio-
nes y funciones que lee correspondan.

Las delegaciones territoriales son creadas a iniciativa exclusi-
va de la sindicatura quien presentara los estudios que ame-
ritan la creacion de las mismas y su impacto positivo en la
gestion municipal y participacion ciudadana del territorio
que le sera asignado asi como el impacto sobre el presu-
puesto del ayuntamiento.

Se requiere la consulta de la poblacion atendida por la de-
legacion correspondiente, la cual debera a través de las
instancias de participacion que la ley u otras les conceden
manifestar su acuerdo con la decision a ser votada por el
concejo de regidores.
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La composicion, organizacion y ambito territorial de las de-
legaciones son establecidas por el ayuntamiento en el acuer-
do de su creacion. Igualmente se determinaran las funciones
y atribuciones que en las mismas se deleguen.

Este tipo de 6rganos operan bajo la coordinacion y supervi-
sion de la sindicatura.

Por otro lado, la Ley 176-07 dedica todo el capitulo II del
Titulo XV a la regulacion de la Participacion Ciudadana en la
gestion municipal de modo tal que ésta constituye uno de los
principios basicos de esta ley. Asi se establece en este capi-
tulo: “la participacion ciudadana se promoverd con €l objetivo
de promover la democracia local y permitir la participacion ac-
tiva de la comunidad en los procesos de toma de decision sobre
los asuntos de su competencia” (art. 226)

En concreto, los instrumentos y érganos previstos para ga-
rantizarla ejerceran de modo general funciones de tipo con-
sultivo para la toma de decisiones asi como fiscalizadoras o
de seguimiento. Solo a través del presupuesto participativo
se produce una participacion mas efectiva de la ciudadania
en la toma de decisiones por parte de la ciudadania en los
términos que veremos a continuacion.

La ley diferencia entre dos grupos de 6rganos sub municipa-
les relacionados con la participacion ciudadana:

a) Organos Municipales de Participacion en los asuntos
municipales
b) Vias de participacion ciudadana

Organos Municipales de Participacién

La ley contempla la creacion de los siguientes 6rganos mu-
nicipales de Participacion:

a) El Consejo Econdmico y Social
b) Los Comités de Seguimiento Municipal
¢) Los Consejos Comunitarios

El Consejo Economico y Social Municipal es un 6rgano de ca-
racter consultivo, integrado por miembros del ayuntamiento
y representantes de las organizaciones de la sociedad civil,
cuya finalidad consiste en propiciar la participacion ciuda-
dana y comunitaria en los procesos de disefio de politicas
publicas, de planificacion, y en la toma de decisiones para la
gestion municipal.

La Ley 176-07 atribuye a este érgano la funcion de elaborar,
discutir y dar seguimiento al plan municipal de desarrollo del
municipio. Sin embargo, ademas de esta funcion, se debe
tener en cuenta las funciones que se establecen para este
6rgano municipal en la Ley 498-06 de Planificacion e Inver-
sion Publica y su Reglamento de aplicacion 493-07 donde

se establece de manera expresa (articulo 7 del Reglamento
493-07) que “En el caso de los Ayuntamientos de los Municipios
y el Distrito Nacional, los consejos de desarrollo municipal se
corresponden con los Consejos Economico y Social Municipales
previstos en el Articulo 252 de la Ley No. 176-07, del Distrito
Nacional y los Municipios”. De esta manera este 6rgano se in-
tegra dentro del sistema de planificacion e inversion publica
nacional garantizando la participacion ciudadana en el mis-
mo y con las atribuciones que la ley disefia para los Concejos
Municipales de Desarrollo que veremos al final de este texto.

La Ley 176-07 también reconoce el derecho de la ciudadania y
de las comunidades del municipio de velar y dar seguimiento
a la gestion municipal.

Esta posibilidad se materializa a partir de la constitucion de
los Comités de Seguimiento que tiene la finalidad de velar por
el buen funcionamiento de un servicio publico, la buena reali-
zacion de una obra publica, la idoneidad de un procedimiento
de compra, la seleccion de un personal para un puesto muni-
cipal y la correcta erogacion de los fondos municipales.

Los Comités de Seguimiento Municipal se constituyen me-
diante la celebraciéon de una asamblea de una comunidad,
o de un grupo de ciudadanos correspondiente a un sector
social o profesional, determinandose previamente el asunto
especifico al cual le dara seguimiento. Al Ayuntamiento solo
le corresponde proporcionar las facilidades necesarias para
la creacion, el buen funcionamiento y operatividad de los
Comités de Seguimiento Municipal.

Este organo tiene la misma finalidad que el Consejo Econémi-
co y Social dentro de la jurisdiccion de las secciones y comu-
nidades rurales asi como en las delegaciones barriales. Son
elegidos en asamblea por las organizaciones existentes en las
localidades debidamente certificadas por el ayuntamiento.

La Ley 176-07 contemplan las siguientes vias de participa-
cion ciudadana:

) El derecho de peticion
) El referéndum municipal
) El plebiscito municipal

QOow

[«B

) El cabildo abierto
) El presupuesto participativo

@)

Cabe destacar que la nueva Constitucion de la Republica de
2010 hace referencia expresa en lo relativo al régimen de
los municipios, a los mecanismos directos de participacion
local: referendo, plebiscito e iniciativa normativa (art. 203)
remitiendo su regulacion a la ley asi como a la utilizacion
del presupuesto participativo como medio para determinar
los recursos destinados a inversion (art. 206).
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Este derecho de los ciudadanos y ciudadanas les otorga la
posibilidad de presentar, ante los 6rganos de gobierno mu-
nicipal, solicitudes, peticiones, reclamos y propuestas de ca-
racter normativo, sobre asuntos del interés y competencia
del municipio.

El Referéndum Municipal constituye el instrumento por el
cual el ayuntamiento convoca a la comunidad para que se
pronuncie sobre una propuesta de normativa de aplicacion
municipal u otros temas de interés de los municipes y orga-
nizaciones del municipio. En ningun caso se podra someter
a referéndum leyes nacionales o la modificacion de la divi-
sién politico — administrativa del territorio.

La solicitud del referéndum debe ser presentada por el 5%
de los ciudadanos y ciudadanas que figuren en el registro
electoral del municipio. Una vez se llenen estos requisitos, el
referéndum es convocado por el presidente del ayuntamien-
to o por quien delegue el concejo de regidores.

Tan pronto el referéndum es convocado, se solicitara a la
Junta Municipal Electoral su incorporacion en la organiza-
cion del mismo. La Junta Municipal Electoral podria requerir
una extension del plazo de organizacion si lo estimara con-
veniente. El Ayuntamiento debe realizar una campafa de in-
formacion sobre el objeto, finalidad, preguntas, dia, centros y
forma de votacion y debe coordinarse con la Junta Municipal
Electoral para que entre ésta, el Ayuntamiento y las perso-
nas solicitantes resuelvan de comun acuerdo los aspectos
organizativos y logisticos del proceso (centros y colegios de
votacion, urnas, boletas, composicion de los colegios, dele-
gados y delegadas, transporte, calendario, etc.).

Se considera que el quérum necesario para su validez debe
ser de de mas del cincuenta por ciento (50%) del numero de
ciudadanos y ciudadanas que acudieron a las ultimas elec-
ciones municipales. Y las respuestas a las preguntas someti-
das a votacion tendran validez cuando obtengan la votacion
del cincuenta por ciento mas uno (50% + 1) de los votos va-
lidos emitidos, incluyendo los votos en blanco, y excluyendo
los votos nulos.

Una vez celebrado, sus resultados deben ser respetados y
asumidos por el concejo de regidores y el resto del ayunta-
miento.

El plebiscito local es el mecanismo institucional de consul-
ta a la ciudadania sobre lineamientos generales de medio
ambiente, proyectos de infraestructura o de ordenamiento
territorial, siempre que no modifiquen la actual division poli-
tica administrativa. La realizacion del Plebiscito Local estara
sujeta a los siguientes requisitos y limitaciones:
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a) La solicitud de plebiscito debe ser presentada por el 5%
de los ciudadanos y ciudadanas que figuren en el
registro electoral del municipio, por el sindico municipal
o por la mayoria absoluta del concejo de regidores.

b) La materia sobre la cual se convoque el plebiscito debe
haber sido tramitada, sin llegar a una resolucion
definitiva, por ante el concejo municipal.

Se considera como requisito previo para su solicitud que la
materia sobre la cual se convoque el plebiscito haya sido
propuesta para la discusion al concejo municipal, mediante
tramite o solicitud escrita de la sindica o sindico, regidores y
regidoras o por representantes de la comunidad, via la Pre-
sidencia del Ayuntamiento, y luego de haber trascurrido un
plazo de 60 dias de no haber sido iniciada o concluida su
discusion, no existiendo una resolucion definitiva.

El resultado del plebiscito municipal obliga a las autoridades
competentes a adoptar las decisiones que correspondan para
dar cumplimiento a sus resultados mediante ordenanza.

El Cabildo Abierto es la reunion del concejo municipal con
los habitantes del municipio o de una de sus divisiones te-
rritoriales, en la que éstos pueden participar directamente
con el fin de debatir asuntos de interés para la comunidad.
Las organizaciones sociales del municipio podran solicitar
su celebracion. El sindico/a tiene el deber de asistir a todos
los cabildos abiertos que se convoquen, pudiendo hacerse
representar en el vicesindico/a o un funcionario/a.

Iniciativa Normativa Ciudadana

Tanto la constitucion como la Ley 176-07 reconocen este
mecanismo de participacion ciudadana. Puede ser ejercido
por las organizaciones debidamente registradas en el ayun-
tamiento y las y los municipes, o cualquier municipe, cuando
cuenten con el apoyo firmado del 3% del padrén electoral
municipal.

El presupuesto participativo

Laley 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios incorpora
de forma integra la Ley 170-07 de Presupuesto Participativo
que vino a regular los procesos de presupuesto participativo
que ya se estaban dando en la Republica Dominicana como
producto de la voluntad politica de algunas autoridades lo-
cales y la impronta de la sociedad civil y organismos inter-
nacionales.

La ley dedica el Capitulo III del Titulo XV sobre Informacion y
Participacion Ciudadana a regular esta herramienta que per-
mite la participacion de la ciudadania en la toma de dedicio-
nes sobre el destino de los recursos municipales, es decir, en
la discusion, elaboracion y seguimiento del presupuesto del
municipio. En concreto, el presupuesto participativo se insti-
tuy6 respecto al 40% de la transferencia que reciben los mu-
nicipios del Presupuesto Nacional por la Ley y que, segun €l
articulo 21 de la Ley, deben destinar a los gastos de capital e
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inversion asi como de los ingresos propios aplicables a este
concepto (ver cuadro 5.9).

Para el logro de los objetivos y el seguimiento de los prin-
cipios en los que se basa el presupuesto participativo se ha
disefado una organizacion del mismo por etapas. Estas eta-
pas, dirigidas por el equipo técnico municipal del presupues-
to participativo, son tres:

Se desarrolla entre los meses de enero y mayo. En ella
se determina la cantidad de dinero que se asignara al
presupuesto participativo municipal y se preasigna entre
las secciones o bloques del municipio segun la cantidad
de habitantes de modo que se intente realizar un reparto
equitativo.

Se planifica que esta etapa tenga lugar entre los meses de
junio a septiembre para que el ayuntamiento cuente con los
resultados del presupuesto participativo a la par que inicia la
elaboracion del presupuesto municipal (agosto de cada afio).

La consulta a la poblacion se organiza a través de tres
tipos de asambleas: asambleas comunitarias, asambleas
seccionales, de barrios o de bloques y asamblea municipal.

Las asambleas comunitarias se celebran en todos los parajes
y sectores del municipio. Estas escogen a sus delegados que
se reuniran en las asambleas seccionales, de barrios o de
bloques para decidir los proyectos y obras de cada seccion o
bloque. En este momento los técnicos municipales preparan
y evaltuan los proyectos y obras priorizadas y emiten un
informe que remiten a la alcaldia.

Una vez el alcalde(sa) conozca este informe, por el mes de
septiembre, se convoca la asamblea municipal en la que
participan los delegados de las asambleas seccionales,
de barrios o de bloques con voz y voto. En esta Asamblea
normalmente la agenda se compone de los siguientes
puntos:

1. Informe de la Sindicatura respecto a la marcha del
Presupuesto Participativo Municipal en ejecucion en el
ano en curso.

2. Informe final del Comité de Seguimiento y Control
Municipal saliente,

3. Informe de la Unidad Técnica del Presupuesto
Participativo del Ayuntamiento acerca de la factibilidad
técnica, ambiental y economica de los proyectos
preseleccionados.

4. Discusiony aprobacion del Plan de Inversion Municipal,
a partir de las necesidades priorizadas e identificadas
en las asambleas comunitarias y en las asambleas
zonales.

5. Eleccion del Comité de Seguimiento y Control Municipal,
en el que ha de garantizarse la equidad de género en
su composicion.

Cuadro N°. 5.9
Obijetivos y principios del Presupuesto Participativo segin la Ley
176-07 del Distrito Nacional y los Municipios

Objetivos (Articulo 237)

1. Contribuir en la elaboracion del Plan Participativo de Inversion Municipal, propiciando un balance adecuado entre territorios, urbanos y

rurales;

2. Fortalecer los procesos de autogestion local y asegurar la participacion protagonica de las comunidades en la identificacion y priorizacion de

las ideas de proyectos;

3. Ayudar a una mejor consistencia entre las lineas, estrategias y acciones comunitarias, municipales, provinciales y nacionales de desarrollo,

de reduccion de la pobreza e inclusion social;

4. Garantizar la participacion de todos los actores: comunidades, sectores, instancias sectoriales y otras entidades de desarrollo local y que
exprese con claridad su compromiso con los planes de desarrollo municipales;
5. Identificar las demandas desde el ambito comunitario, articulando en el nivel municipal las ideas de proyectos prioritarios, lo que facilita la

participacion directa de la poblacion;
6. Permitir el seguimiento y control de la ejecucion del presupuesto;
7. Realizar el mantenimiento preventivo de las obras publicas.

Principios (Articulo 238)o

a. Larepresentacion del conjunto de intereses de los ciudadanos;

b. El acceso de todos los ciudadanos a las asambleas comunitarias en cada paraje o comunidad, a las asambleas seccionales, de barrios o de

bloques y al Cabildo Abierto o Asamblea Municipal;

an

El acceso a la informacion previa, precisa, completa y clara;

La promocion del debate y la participacion de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones;

e. De equidad de género, tanto en cuanto a la participacion como en la inversion que la deberia favorecer.

Fuente: Elaboracién propia, 2009.
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Después de la celebracion de la asamblea municipal solo
queda la ratificacion del Plan de Inversion Municipal por el
Concejo de Regidores en cabildo abierto. Destacando que
su inclusion en el presupuesto municipal es de obligado
cumplimiento.

Esta etapa tiene lugar en enero una vez iniciado el periodo
de ejecucion de las obras y proyectos del presupuesto
participativo. Para su adecuada implementacion y
seguimiento se ha contemplado la institucion de dos
comités: los Comités de Seguimiento y Control Municipal y
los Comités de Auditoria Social o Comités Comunitarios de
Obras.

Los Comités de Auditoria Social o Comités Comunitarios
de Obras se eligen y forman en cada comunidad para dar
seguimiento a cada obra del presupuesto participativo
y velar por que se realicen de acuerdo a los planeado y
presupuestado.

Los Comités de Seguimiento y Control Municipal se crean
mediante resolucion municipal con el mandato de contribuir
a la ejecucion y seguimiento del Plan de inversiones
Municipales aprobado por el presupuesto participativo.
Segun la ley, se reunira con la Alcaldia cada mes para ejercer
sus funciones.

En esta etapa, se contempla asimismo la rendicion de
cuentas del alcalde(sa) quien debera informar al pleno de
delegados del presupuesto participativo dos veces al afo
sobre la ejecucion del Plan de Inversion Municipal y el gasto
del presupuesto municipal.

La ley por ultimo apela a la participacion en este proceso
de las sectoriales del gobierno central, especialmente en las
Asambleas Seccionales o de Bloques y en la Asamblea Muni-
cipal para coordinar sus planes de inversion en el municipio
con los Planes de Inversion Municipal.

En una reciente sistematizacion sobre la experiencia del
presupuesto participativo en la Republica Dominicana 2003-
2008 presentado por FEDOMU y CONARE®, en la actualidad
260 localidades del pais realizan el presupuesto participativo
(60 % del total), de los cuales 129 son municipios y 132 dis-
tritos municipales.

Este estudio sehala que esta herramienta todavia presenta
debilidades en su implementacion. Asi los indices de parti-
cipacion encontrados resultan bajos, los niveles de recursos
destinados al presupuesto participativo se sittian en la mitad
del porcentaje total previsto, los niveles de ejecucion detec-
tados rondan el 60% del total de la ejecutoria como promedio

9 Duarte Tavarez, I. Sistematizacion de la Experiencia del Presupuesto
Participativo de la Republica Dominicana 2003-2008, FEDOMU,
Santo Domingo, RD, 2009.
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y la rendicion de cuentas debe todavia mejorar. No obstan-
te, el estudio revela que entre sus beneficios se identifican y
valoran su contribucion a la facilitacion de la participacion
ciudadana en la toma de decisiones locales, al logro de una
mayor transparencia y reparto equitativo de los recursos asi
como su contribucion en la elevacion de los niveles de con-
flanza entre autoridades locales y sociedad civil local.

Este 6rgano sub municipal esta previsto en la Ley 498-06 de
Planificaciéon e Inversion Publica. Se tratan (art. 14) de las
instancias de caracter consultivo y de participacion de los
agentes economicos y sociales a nivel del territorio que tiene
como funcion articular y canalizar demandas de los ciuda-
danos ante el gobierno central y el gobierno municipal asi
como participar en la formulacion de los Planes Estratégicos
de Desatrrollo Territorial.

La ley establece que estos consejos estaran compuestos por:
i. El alcalde(sa) del municipio, ii. El presidente de la Sala Ca-
pitular; iii. Los directores de las Juntas Municipales; iv. Un
representante de las asociaciones empresariales y/o las Ca-
maras de Comercio y Produccion del municipio; v. Un re-
presentante de las instituciones de educacion superior del
municipio; vi. Un representante de los gremios profesiona-
les del municipio; vii. Un representante de las asociaciones
agropecuarias, juntas de vecinos y organizaciones no guber-
namentales reconocidas por su trabajo en la comunidad.
Sus funciones, segun el articulo 15 de la ley, son:

a) Discutir, analizar y proponer estrategias de desarrollo
segun corresponda.

b) Promover la participacion de los ciudadanos a través
de las organizaciones locales, para la discusion y
solucion de problemas especificos.

c) Promover la ejecucion de programas y proyectos con
impacto directo en su tetrritorio respectivo.

d) Proponer un orden de prioridad a los proyectos de
inversion a ser ejecutados en el ambito territorial,
segun corresponda, por el Gobierno Central y los
Ayuntamientos de los Municipios involucrados.

e) Promover la formulacion de planes, proyectos y
programas de ordenacion y ordenamiento del territorio
segun corresponda.

f) Dar seguimiento a la ejecucion de los proyectos de
inversion a nivel regional, provincial y municipal,
segun corresponda.

g) Escoger a los miembros de la Comision Técnica que
fungira como unidad de apoyo del mismo.

En definitiva, esta previsto que los consejos de desarrollo
municipal o Consejos Econdmicos y Sociales sean las ins-
tancias que actuen como la plataforma de articulacion de la
sociedad civil, el Gobierno Central y el Gobierno Local en los
procesos de planificacion municipal y de desarrollo.

A su vez, estos consejos de desarrollo municipal deberan
articularse en el sistema de consejos disefiados por la Ley
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498-06. Asi, el articulo 6 del Reglamento n° 1 de aplicacion
de la ley 493-07, establece que “las demandas y propuestas
generadas por los consejos de desarrollo municipales serdn ele-
vadas al consejos de desarrollo provincial correspondiente. El
consejo provincial recogerd las propuestas y demandas de Ios
diferentes consejos municipales, las consolidard y las elevard al
Consejo de Desarrollo Regional correspondiente. Por ultimo, €l
Consejo Regional recogerd las propuestas y demandas de Ios
diferentes Consejos Provinciales, las consolidard y las elevard a
la Secretaria de Estado de Economia, Planificacion y Desarrollo
a través de la Subsecrelaria de Estado de Planificacion”. Y de
esta manera seran tenidas en cuenta para la elaboracion de
los planes nacionales.
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El presente capitulo trata el tema de las distorsiones politicos
institucionales externas que afectan los procesos de toma
de decisiones de los gobiernos locales. El analisis se divide
en dos grandes partes: (i) tendencias de las relaciones inter-
organizacionales y (ii) manifestaciones de estas relaciones
en instituciones especificas en cada uno de los paises de
Centroamérica y Republica Dominicana. En la primera parte
se realiza una aproximacion a las distintas manifestaciones
que pueden tener las relaciones inter-organizacionales. En
esta misma linea se trata de aterrizar estos supuestos a las
relaciones que los gobiernos locales mantienen con algunas
instancias, instituciones o programas especificos del gobier-
no central.

Particularmente se analiza el caso de los fondos de inversion
social, los gobernadores departamentales, las partidas espe-
cificas y los institutos de fomento municipal. La seleccion de
estos actores, instituciones o programas, se debe a que todos
estos, de una u otra forma, manejan recursos economicos,
proyectos de inversion o programas de capacitacion y asis-
tencia técnica, que el gobierno central busca implementar en
territorios especificos, ya sean departamentos, provincias,
municipios o comunidades especificas. Por lo tanto interesa
analizar si existen tipos de relaciones de coordinacion entre
estos entes y los gobiernos locales a lo largo del proceso de
ejecucion de estos proyectos y programas.

En la segunda parte del capitulo se desarrollan los casos
especificos de estas instituciones, fondos y programas para
cada uno de los paises de Centroamérica y Republica Domi-
nicana, en los casos donde éstos estan presentes. Ademas,
se detallan algunos aspectos sobre la relacion que mantie-
nen estos con los gobiernos locales.

Los gobiernos locales constituyen la manifestacion del po-
der estatal descentralizado, €l punto de contacto mas cer-
cano entre el Estado y la sociedad. Este espacio de toma de
decisiones es donde convergen las demandas ciudadanas
especificas de una localidad y se expresan las identidades
culturales, que escasamente se representan en las elites di-
rigentes del gobierno central. El municipio es por excelencia
el espacio donde se deberian materializar las politicas pu-
blicas descentralizadas y canalizar los fondos de inversion
del gobierno central que pretenden subsanar necesidades de
caracter territorial.

Distorsiones politicas de
coordinacion interinstitucional

El gobierno local como instancia de eleccion popular, tiene
como principal intencion dar respuesta a las necesidades es-
pecificas de la localidad y prestar los servicios basicos a las
comunidades que representa, tiene un caracter autbnomo
en su actuacion; sin embargo, depende en cierta medida del
gobierno central para la transferencia econémica, no solo
de los montos que les corresponden por ley, sino también de
otros fondos descentralizados y de la ejecucion de politicas,
planes y proyectos que se planifican desde las dependencias
del gobierno central y tienen como objetivo ser implemen-
tados en territorios especificos, desde la materializacion de
subsidiariedad®.

Esta relacion de dependencia que mantienen los gobiernos
locales con el poder central sobreviene la necesidad de esta-
blecer mecanismos de coordinacion entre las dependencias
del gobierno central y el nivel local, con el fin de llevar a
cabo la transferencia de los fondos, la implementacion de
los proyectos y la ejecucion de los planes de capacitacion de
la forma mas armoniosa posible.

Al tratarse de proyectos del gobierno central que se expresan
materialmente en los espacios locales, las municipalidades
constituyen la instancia donde se deberia llevar a cabo su
implementacion, al ser la manifestacion descentralizada del
poder. Como ya se sefalo, para que esto sea posible, es ne-
cesario el establecimiento de mecanismos de coordinacion

° La autonomia municipal requiere la capacidad del Estado para

implementar de forma satisfactoria el principio de subsidiariedad
desde el cual se estable que una estructura superior no debe
interferir en una estructura inferior, privandole de su autonomia
y del pleno ejercicio de sus competencias; sino por el contrario,
su funciéon en tanto que estructura de orden superior, debe
consistir en sostenerle y ayudarle a la consecucion de sus
objetivos. Coordinando por tanto las acciones de las demas
instituciones vinculadas a fin de alcanzar mas facilmente los
objetivos comunes a todos.
El principio de subsidiariedad impugna a que los gobiernos
locales asuman su responsabilidad y colaboracion en el
sostenimiento y consecucion de los objetivos generales de la
nacion, pues tanto gobierno central y gobiernos locales de forma
articulada constituyen el andamiaje del Estado. Es importante
resefar que éste principio no se refiere solamente al reparto de
competencias entre los diferentes niveles jerarquicos y/o
funcionales de gobierno sino que constituye a su vez en la
expresion de un concepto participativo integral de la forma de
instrumentalizacion del Estado en las diversas dimensiones
territoriales.

183

Capitulo VI



Autonomia Politica: Gobernanza municipal en Centroamérica y Reptblica Dominicana

entre ambos niveles, sin embargo, la efectividad de éstos
depende en muchos casos de la estructura municipal y de
la capacidad instalada para hacer frente a los procesos de
implementacion de los proyectos y los fondos econémicos.

El tipo de relacion que se establezca en-
tre el gobierno local y el gobierno central viene a
depender mucho del comportamiento o la posicion adoptada
por cada uno de los actores, y esto va a permitir determinar
algunas tendencias de reaccion del hibrido que se genera a
partir de el papel asumido por ellos. En el cuadro 6.1 se deta-
llan las posibles posiciones adoptadas tanto por el gobierno
central como por el gobierno local (ver cuadro 6.1).

Como se muestra en el cuadro No 6.1, el gobierno central
puede adoptar cuatro posiciones principales en su relacion
con el gobierno local. En primer lugar, se encuentra la foma
de acciones unilaterales, definidas como aquellas dependen-
cias del gobierno central al tomar decisiones de manera uni-
lateral sin coordinacion entre ellas y sin considerar al gobier-
no local. En segundo lugar, se encuentra la compensacion de
resultados, que es cuando el gobierno central pacta o nego-
cia la puesta en marcha de alguna accion basado en los re-
sultados obtenidos en alguna negociacion previa con el go-
bierno local, es decir, es una forma de reaccion del gobierno
central para premiar o compensar el resultado del accionar
del gobierno local. El tercer caso es la imposicion presiden-
cial, que se da ante una importante cohesion y disciplina en
el partido de gobierno, la cual se expresa en el accionar del

Ejecutivo de una manera impositiva y en algunas ocasiones
casi personalista.

Por parte del gobierno local, éste puede asumir cuatro po-
siciones distintas en su relacion con el gobierno central. La
primera es el sometimiento, que se da cuando reacciona de
manera sumisa ante las decisiones del gobierno central y
se somete a acatar las decisiones, sin ser parte del proceso
previo de conciliacion. La segunda posicion es la demanda-
recompensa que se da cuando el gobierno local demanda ac-
ciones o aprobaciones al gobierno central ofreciendo como
recompensa una actitud o una accion precisa en el territorio
que responda a los intereses del gobierno central. La tercera
posicion es el rechazo, que se presenta en aquellas situacio-
nes en las cuales el gobierno local rechaza las decisiones
que se emanan desde el gobierno central, desacatando mu-
chas veces las directrices, lo cual puede generar que se le
bloqueen los procesos.

Tanto el gobierno central como el gobierno local pueden
asumir la posicion de regateo-negociacion, definida como un
punto de encuentro entre ambas dimensiones de gobierno
en las cuales se requiere la generacion de un punto de equili-
brio de intereses conciliando una decision final mutuamente
satisfactoria a efectos de obtener viabilidad.

Del cuadro 6.1 se puede denotar como la combinacion de
cada una de estas posiciones viene a dar como resultado un
tipo especifico de relacion, en el cuadro 6.2 se define cada
uno de los tipos de relacion posible.

Gobierno central

Cuadro N°. 6.1

Resultado de la relacion entre el gobierno local

Gobierno local

y el gobierno central segun sus diferentes posiciones

Sometimiento

Demanda-recompensa

Rechazo

Regateo-negociacion

Toma de acciones

Supremacia del
gobierno central

Bloqueo del gobierno
local sobre el

Bloqueo del gobierno
central sobre el

Supremacia del
gobierno central

unilaterales sobre el gobierno local. gobierno central. gobierno local. sobre el gobierno local.
Regateo- Supremacia del Acciones Bloqueo del gobierno Acciones
negociacion gobierno central coordinadas central sobre el coordinadas
sobre el gobierno local. gobierno local.
Compensacién Acciones Acciones Blog;icr’aﬁlo%ﬁglgf no Acciones
de resultados coordinadas coordinadas coordinadas

gobierno local.

Imposicion
presidencial

Supremacia del
gobierno central

sobre el gobierno local.

Acciones
coordinadas

Supremacia del
gobierno central

sobre el gobierno local.

Supremacia del
gobierno central
sobre el gobierno local.
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Cuadro N°. 6.2
Tipos de relaciones entre el gobierno
central y el gobierno local

Tipos de

" finicion
Relacion DI

Esta relacion se da cuando el gobierno central
controla la gestion de las politicas publicas y
la ejecucion de proyectos y planes de
inversion de manera vertical, ya sea porque
asi esta estipulado en la via formal o lo hace a
través de la institucionalidad informal
expresada en la disciplina partidaria.

Supremacia del
gobierno central
sobre el
gobierno local

Este escenario se da cuando las dos partes
coordinan la ejecucion de las acciones que se
implementaran en determinada localidad, ya
sea mediante negociacion constante o
estableciendo previamente las atribuciones
que le corresponden a cada una de las partes
en el marco del proceso especifico.

Relaciones
coordinadas

Esta relacion puede darse en dos direcciones,
tanto desde el gobierno central hacia el
gobierno local o desde el gobierno local hacia
el gobierno central, y se da cuando alguno de
los dos frena los procesos para la puesta en
marcha de politicas publicas o proyectos de
inversion en la localidad, como por ejemplo
cuando la municipalidad no otorga permisos
de construccion, uso de los suelos o patentes
de proyectos provenientes del gobierno
central, o bien cuando este Ultimo no autoriza
acciones de inversion o cancela procesos que
se ejecutan desde el gobierno local, lo mismo
que cuando el gobierno central frena la
materializacion de los acuerdos o decisiones
tomadas desde el gobierno central.

Bloqueo
(dos vias)

Este escenario se da cuando las dos partes
coordinan la ejecucion de las acciones que se

Supremacia del
gobierno local
sobre el
gobierno central

implementaran en determinada localidad, ya
sea mediante negociacion constante o
estableciendo previamente las atribuciones
que le corresponden a cada una de las partes

en el marco del proceso especifico.

Fuente: Elaboracion propia, 2009.

Tal y como se aprecia en los cuadros anteriores, €l mejor re-
sultado que podria generar la combinacion de las posiciones
de ambos actores (gobierno central y gobierno local) es la
relacion de tipo acciones coordinadas donde los intereses de
ambas partes se encuentran, al menos, parcialmente abor-
dados en la implementacion del plan o proyecto especifico
que se esté negociando, de forma tal que el gobierno local es
parte activa del proceso de toma de decisiones vinculantes a
la realidad de la localidad.

El entramado institucional municipal (ver diagrama No.6.1)
tiene entonces un peso determinante en el éxito de las me-
didas de coordinacion interinstitucional, y la dinamica, asi

como los resultados que estos arrojen repercuten en €l pro-
ceso de toma de decisiones politicas de los gobiernos locales,
al constituirse en insumos que pueden direccionar las deci-
siones adoptadas desde la alcaldia y el concejo municipal. A
estos insumos, producto de los mecanismos de coordinacion
que se establezcan con instituciones del poder central, que
afectan de manera positiva o negativa el proceso de toma
decisiones del gobierno local, 1o denominamos distorsiones
politico- institucionales externas (ver diagrama 6.1).

Diagrama N°. 6.1
Entramado Institucional Municipal

Disefio Promocion de

institucional Genergaon politicas
proclive al ; publicas
municipalismo Capacidades municipales

Entramado Institucional Municipal I

Fuente: Elaboracién propia, 2009.

Se hace latente la necesidad de una sinergia y una comple-
mentariedad entre las instituciones del gobierno central y
las municipalidades para articular, optimizar y focalizar las
atribuciones y los procedimientos para la ejecucion de las
politicas publicas en el territorio local. El objetivo a perseguir
con ello es evitar que se genere una duplicidad de funciones
entre los dos niveles de gobierno y reducir de esta manera
las distorsiones provocadas por la falta de coordinacion en el
proceso de toma de decisiones a lo interno del gobierno lo-
cal. Sin embargo, se debe aclarar que la ausencia de duplici-
dad de funciones no implica necesariamente la existencia de
relaciones de coordinacion entre los dos niveles, mas bien
puede deberse, en algunos casos, a la adopcion de conve-
nios tacitos producto de la institucionalidad informal.

Para lograr un analisis sobre los mecanismos de coordina-
cion, se hace referencia a lo sehalado por Churnside (1994:5-
6), indica que al estudiar las relaciones inter-organizaciona-
les se debe tener en cuenta las siguientes premisas:

a) Un sector se define como una pluralidad de
organizaciones cuyos objetivos y actividades se
condicionan o afectan entre si.

b) Los nexos genéricos entre estas organizaciones
establecen condiciones para la comunicacion entre
ellas y la fijacion de intenciones compartidas,

c) Alavez, conbase en sus comunicaciones e intenciones
compartidas, las organizaciones emprenden acciones
comunes que influyen en situaciones y acontecimientos
entre ellas.

d) Los problemas y presiones que surgen de tales
situaciones y acontecimientos retroalimentan las
comunicaciones € intenciones compartidas de las
organizaciones.
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e) Estas ultimas, por su parte, estimulan decisiones sobre
cambios, ajustes y nuevos manejos del nexo inter-
organizacional genérico, iniciando otro ciclo de
interacciones e influencias.

Si aplicamos estas premisas al contexto de los gobiernos lo-
cales y las distorsiones externas, podemos ver que en este
caso, el sector lo constituyen las municipalidades y las insti-
tuciones de gobierno central con las que debe coordinar para
la implementacion de acciones territoriales dirigidas desde
el gobierno central, las cuales establecen entonces condicio-
nes de comunicacion y la distribucion de las competencias y
el establecimiento de las intenciones compartidas.

Tal y como lo sefiala Churnside (1994), a medida que la co-
municacion y los objetivos compartidos por las instituciones
se van desarrollando, cada una realiza acciones comunes,
las cuales se encuentran influenciadas por su estructura
organizacional particular y tienden a generar algun tipo de
efecto en su interaccion, esto se replica en las relaciones de
comunicacion y de objetivos afines que mantienen, en este
caso, ambos niveles de gobierno.

Esta réplica se expresa, tal y como lo sefala el autor, en pro-
blemas y presiones que incitan el surgimiento de cambios
y nuevas estrategias de coordinacion inter-organizacional,
por lo que la relacion entre las instituciones del sector en
cuestion, asi como sus procesos internos de toma de deci-
siones y de definicion de estructura, constituyen procesos
cambiantes que son altamente influenciados por esa retroa-
limentacion producto de su misma interaccion.

Siguiendo la linea del autor, podemos denominar a ese espa-
cio donde se da la interacciéon entre las instituciones, como
estructura inter-organizacional, la cual corresponde enton-
ces, a las conexiones establecidas entre las estructuras socia-
les que forman las configuraciones de una pluralidad de or-
ganizaciones. Para el caso en cuestion, interesa analizar las
conexiones establecidas entre las municipalidades y algunas
instituciones de gobierno central que son rectoras en temas
especificos. En el siguiente diagrama se refleja la descripcion
de las relaciones inter-institucionales descritas anteriormen-
te, tratando de especificar, en este caso, el interés por la inte-
raccion con los gobiernos locales (ver diagrama 6.2).

Diagrama N°. 6.2
Ciclo de interacciones e influencias inter-organizacionales

Instituciones
de gobierno
cent

Estimulan cambios, Estimulan cambios,
ajustes y nuevos ajustes y nuevos
manejos manejos
Nexos Genéricos
determinan
* Condiciones de comunicacion
 Intenciones compartidas
Problemas y emprenden Problemas y
presiones presiones

Acciones comunes I

Influyen en T

acontecimientos mutuos

Situaciones y |

Fuente: Elaboracién propia con base en Churnside, 1994.
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Se infiere que mediante los nexos genéricos, las organizacio-
nes canalizan sus acciones conjuntas, sus comunicaciones,
intenciones compartidas, servicios reciprocos y cualquier
otra interaccion. Por lo tanto, su estructura repercute en los
resultados y los procesos de la relacion entre las organiza-
ciones. En relacion con estos nexos y los mecanismos de
comunicacion, debemos tener en cuenta que esta ultima
no siempre se dara por la via formal o la estructura oficial,
ya que muchas veces los flujos de comunicacion rebasan o
rompen las vias formales, especialmente si estas vias son
defectuosas (Churnside, 1994:9-16).

Este deterioro de las vias de comunicacion entre institucio-
nes que forman parte de un mismo sector o se encuentran
coordinando para ejecutar programas o proyectos especifi-
cos tiende a debilitar la dinamica de interaccion y como con-
secuencia esto genera debilidades institucionales. En el caso
particular de los gobiernos locales, en muchas ocasiones y
de manera lamentable, son estos los mas afectados estructu-
ralmente, ya que se encuentran menos fortalecidos y poseen
una menor capacidad organizacional para hacer frente el
fracaso de algun proyecto o proceso.

A nivel regional, estas averias en los canales de comunica-
cion son producto del dominio de una vision sectorial del
régimen municipal, la cual se hace necesario superatr, y dar
paso a la necesidad de la territorializacion municipal de los
programas que componen los Planes Nacionales de Desarro-
llo desde un enfoque coordinado con los gobiernos locales.

Esto ocasiona que las acciones que se implementen en la
localidad no se realicen sin una participacion del gobierno
local como ente desconcentrado del gobierno central, que
asume su posicion de administrar los intereses de su territo-
rio y de manera complementaria y coordinada trabaja en la
implementacion de los programas y proyectos que con una
vision sectorial planifica y desarrolla el gobierno central, pero
sin constituir un sector de la administraciéon en sf mismo.

Volviendo a los nexos genéricos, Churnside (1994) senala
que éste tiene dos atributos principales, el vinculo politico
administrativo y la correspondencia sustantiva, los cuales
pueden tener diferentes matices, tal como se detalla en el
cuadro 6.3.

Con respecto al vinculo politico-administrativo, éste presen-
ta las siguientes caracteristicas alternativas: puede ser rec-
toria cuando el jerarca de la organizacion ha sido designado
para dirigir el sector; puede ser subordinacion cuando la or-
ganizacion es una unidad administrativa de la organizacion
cuyo jerarca ejerce la rectoria del sector; puede ser descen-
tralizacion cuando la organizacion es administrativamente
independiente o auténoma pero su vigilancia politica ha
sido encomendada por la autoridad competente al rector del
sector. El vinculo es de coordinacion cuando la organizacion
es completamente independiente de la organizacion recto-
ra, pero ambas establecen mecanismos de colaboracion y
comunicacion por mutua conveniencia sin orden formal de
jerarquia o rango politico-administrativo. El vinculo también
puede ser nulo si no existe contacto operativo alguno entre
las organizaciones.

Ahora bien, el segundo atributo del nexo genérico es la co-
rrespondencia y esta puede tener diferentes matices. Puede
ser consustancial cuando las materias de las organizaciones
son iguales; puede ser complementariedad cuando las mate-
rias de las organizaciones son distintas pero su combinacion
es necesaria para que los usuarios deriven un provecho final;
es afinidad cuando la materia de una organizacion satisface
una necesidad que es paralela o continua con respecto a la
necesidad que satisface la otra. Es de funcionalidad cuando
los cambios cualitativos y cuantitativos en la materia de una
induce cambios del mismo sentido en la materia de la otra
y disfuncional cuando estos cambios los induce en sentido
contrario en la materia de la otra. Nuevamente, la corres-
pondencia puede ser nula cuando no existe asociacion algu-
na entre las composiciones y cambios de las materias de las
organizaciones.

Cuadro N°. 6.3
Atributos de los nexos genéricos

Vinculo politico administrativo

Rectoria

Subordinacion

Descentralizacion Coordinaciéon Nulo

Consustancialidad

Complementariedad

Afinidad

Funcionalidad

Disfuncionalidad

Nula

Correspondencia sustantiva

Fuente: Construccién propia con base en Churnside, 1994,
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Se hace evidente que la correlacion de ambos atributos pue-
de generar multiples tipos de relaciones inter-organizacio-
nales, dependiendo del como se hayan establecido los roles
y los objetivos tanto de las organizaciones parte, como de
su mismo proceso de interaccion, donde podemos encontrar
nexos que se caracterizan por ser subordinacion de tipo fun-
cional, o bien coordinacion con afinidad, entre otras muchas
variantes.

Para el analisis en cuestion, se seleccionaron algunas insti-
tuciones, entes o proyectos especificos donde se materializa
la relacion entre el gobierno central y el nivel local, ya que a
pesar de que existen diversas dependencias del poder cen-
tral con las que las municipalidades deban coordinar algun
tipo de acciones, representa un proyecto ambicioso abarcar-
las todas. En este caso en particular, se retrata la dinami-
ca de coordinacion en la implementacion de los fondos de
inversion social y las partidas especificas o discrecionales
destinadas a los diputados nacionales y la relacion de los
gobiernos locales con los gobernadores departamentales y
los institutos de fomento municipal. Todos estos se explican
a continuacion.

Los fondos de inversion social aparecieron en las ultimas
décadas como una innovacion en materia de politica social
para encauzar financiacion externa, o bien fondos econémi-
cos del Estado a proyectos en zonas asoladas por la pobreza.
La forma y funcion de estos varia considerablemente en la
region, pero, de manera general, estamos hablando sobre
unidades especiales del gobierno organizadas para hacer in-
versiones sociales en comunidades pobres (Banco Interame-
ricano de Desarrollo, 1998).

Se trata entonces de fondos que se manejan desde el gobier-
no central, pero que se descentralizan en su implementacion
para atender necesidades particulares en una territorialidad
especifica. Siendo este el caso, interesa analizar si en el pro-
ceso de ejecucion de estos fondos, se toma en cuenta a las
municipalidades, al corresponder éstas la expresion del po-
der central en la localidad especifica.

Tal y como se senal6 en la primera parte de este apartado,
el tipo de nexos genéricos que sostienen dos o mas insti-
tuciones que pertenecen a un sector o buscan un objetivo
comun, son en muchos casos producto de las estructuras
institucionales y, en este caso especifico de los fondos de in-
version social, tiene mucha influencia las directrices emana-
das desde el gobierno central y el grado de descentralizacion
que se mantenga, asi como la voluntad politica del gobierno
central para fortalecer y hacer parte de estos procesos a los
gobiernos locales.

Al ser los gobiernos locales los administradores de los in-
tereses de su comunidad, las obras de inversiéon social o en
infraestructura que desde el gobierno central se canalizan a
una comunidad, idealmente deberian implementarse toman-
do en cuenta la participacion de éstos, y el criterio aterrizado
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sobre las necesidades especificas de su localidad que hayan
detectado prioritariamente, como parte de su razéon de ser.
Por lo tanto, son actores prioritarios en temas de coordina-
cion, de planeamiento, evaluacion, ejecucion y seguimiento
de las inversiones que se realicen en el territorio especifico.

Sin embargo, ésta no suele ser la norma, ya que en muchas
ocasiones los gobiernos locales suelen ser excluidos de es-
tos procesos verticales, lo cual no solo desata una serie de
distorsiones para la toma de decisiones, sino al no generarse
acciones coordinadas, se duplican esfuerzos y se malgastan
recursos econdémicos en detrimento del municipio o canton.
Estos escenarios ausentes de coordinacion, finalmente, lo que
logran es socavar la autonomia politica del gobierno local.

En el cuadro No. 6.4 se detalla cuales son los fondos de in-
version social que se encuentran vigentes en Centroamérica
y Republica Dominicana y cudl es la realidad de la coordina-
cion que se da en la implementacion de estos, entre la insti-
tucion rectora del gobierno central y las municipalidades, en
el caso de que ésta se practique.

Como se puede apreciar en el cuadro anterior, en cinco

de los ochos paises de la region, no se coordina ninguna
accion, ni se articulan esfuerzos con los gobiernos locales,
en el proceso de implementacion de los fondos sociales
de inversion (Guatemala, Honduras, Costa Rica, Panama y
Republica Dominicana).

En el caso de El Salvador, se sefala que las municipalidades
forman parte de la estructura organizacional del FISDL, por
lo cual se puede denotar un mayor involucramiento de las
municipalidades en los asuntos competentes a su territorio.
Sin embargo, se debe tomar en cuenta que esta institucion
ha experimentado un reciente cambio estructural, y es ne-
cesario medir el éxito en los niveles de coordinacion de esta
relacion inter-organizacional.

En el resto de los paises de la region, las municipalidades pa-
recen estar excluidas de su papel de gestores de los intereses
locales, no solo para emitir criterios sobre las necesidades
de su municipio, sino también por su ausencia de coordi-
nacion con instituciones que toman decisiones por ellas, y
en muchas ocasiones, estos procesos de inversion terminan
siendo poco eficientes y eficaces en la canalizacion y resolu-
cion de los problemas territoriales.

En muchos paises que operan bajo sistemas presidencialis-
tas, se han instaurado figuras de caracter politico que des-
centralizan la representacion presidencial en las provincias
o departamentos, asignando entonces una persona que €jer-
za este rol, pero sin contar necesariamente con una estruc-
tura institucional definida. Las funciones asignadas pueden
variar dependiendo de la estructura territorial del gobierno y
en muchos casos del nivel de descentralizacion que determi-
nado Estado haya desarrollado.
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Cuadro N°. 6.4

Coordinacion entre los fondos de inversion social y las municipalidades en
Centroamérica y Republica Dominicana

Pais Fondo de inversion social Realidades de la coordinacion
Guatemala | FONTIERRA Desorganizacion administrativa. Poca comunicacion. Giran alrededor de la
FONAPAZ proximidad politica, favoreciendo a los alcaldes(sa) del partido oficial.
FONDO SOCIAL DE SOLIDARIDAD
Honduras Fondo Hondureno de Poca comunicacion, atraso en transferencias, atraso en el periodo de finaliza-

Inversion Social (FHIS)

cion de las obras, falta de voluntad politica implementada.*

El Salvador

Fondo de Inversion Social para
el Desarrollo Local (FISDL)

Con la llegada del nuevo gobierno, de Mauricio Funes, se delegd nuevos
roles del FISDL en donde este juega un papel imprescindible en la materia-
lizacion de politicas publicas de descentralizacion y desarrollo local. De
hecho, es la institucion a través de la cual se implementan programas
gubernamentales como comunidades rurales y urbanas solidarias;
ademas de otras. Sin embargo, aun hay algunos que sefialan la importan-
cia de darle un nuevo rumbo a la institucion para hacerla mas eficiente.
Hay representacion de las municipalidades en la directiva del FISDL.

Nicaragua

Fondo de Mantenimiento
vial (FOMAV)

Los programas y proyectos del FISE se coordinan y complementan con los
de otros sectores € instituciones estatales y privadas con el fin de armonizar
y potenciar las politicas sociales y econdémicas principalmente a nivel local,
para lograr una accion integradora y eficiente de los esfuerzos y recursos
invertidos.

La agenda de infraestructura social que consiste en construccion de escue-
las, centro de salud, agua potable y saneamiento para el campo, calles,
caminos rurales, puentes, vertederos municipales, campos deportivos, etc.,
que han sido priorizados en la agenda social del gobierno de reconciliacion
nacional se llevan de manera descentralizada y se coordinan con las 153
alcaldias de Nicaragua, para llevar a cabo esta tarea.

Se trabajar con la participacion ciudadana, expresada de manera amplia en
los gabinetes del Poder Ciudadano, que se constituyen en los barrios, en las
comarcas y en los municipios.

Costa Rica

No se cuenta con un fondo
especifico pero existe una institu-
cibn rectora en materia de
atencion a la pobreza, el Instituto
Mixto de Ayuda Social (IMAS).

El IMAS tiene una politica sobre oportunidades para el desarrollo local
pero no se cuenta con informacion que haga referencia a la coordinacion
o al involucramiento con las municipalidades.

Panama

Fondo de Inversion Social (FIS)

Sin vinculacion administrativa con los municipios. Como Secretaria
adscrita a la Presidencia de la Republica ejecuta programas y responde a
solicitudes directas de personas, instituciones publicas y privadas, Juntas
Comunales y comunidades.

Ha tenido denuncias de corrupcion, favoritismo partidario y deficientes
controles administrativos.

Republica
Dominicana

No existen como tal. La gestion de
la asistencia social esta canaliza-
da principalmente por el Gabinete
de Coordinacion de Politicas
Sociales (GCPS) y el Despacho de
la Primera Dama.

El GCPS esta asistido por un Consejo Consultivo de la Sociedad Civil de
caracter consultivo que tiene una base municipal.

*Se distinguen dos tipos de voluntad politica, en primer lugar, la que Unicamente se queda en el discurso de los
actores, y la voluntad politica implementada, es decir, la que se materializa en el accionar institucional

Fuente: Elaboracion propia.
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Estas figuras pueden ostentar un papel protagénico en el
desarrollo de las provincias, departamentos o incluso mu-
nicipios, o bien constituir tnicamente una figura meramente
representativa, de caracter casi protocolaria del Presidente
de la Republica, que en la mayoria de los casos designa a
estos funcionarios de manera discrecional.

Para poder valorar el nivel de institucionalizacion de la figura
del gobernador -delegado o representante presidencial-, en
un departamento, provincia o incluso un municipio, debe-
mos tomar en cuenta una serie de atribuciones y el margen
de maniobra que desde el gobierno central se le facilita. Para
el caso en cuestion tomaremos en cuenta cuatro factores
para determinar entonces el nivel de institucionalizacion de
estos actores, a saber: (a) recursos econdémicos, (b) capa-
cidad de toma de decisiones, (c) injerencia en las politicas
publicas que se implementan en determinada territorialidad
y (d) capacidad de incidencia en el gobierno central.

El primer caso consiste en si el gobernador o delegado posee
un presupuesto establecido para ejecutar obras y proyectos
en la demarcacion territorial en la que se desenvuelve, es
decir, si cuenta con la capacidad financiera para invertir y
desarrollar iniciativas en el departamento, provincia o mu-
nicipio especifico. El segundo caso hace referencia a la in-
dependencia en el gjercicio de toma de decisiones. En otras
palabras, si cuenta con autonomia para liderar procesos y
decidir sobre determinada situacion sin tener que recurrir
previamente a la autorizacion de una institucion con mayor
jerarquia o al mismo Poder Ejecutivo.

En el caso de la injerencia en politicas publicas, consiste en
la capacidad de formar parte de los procesos de construccion
e implementacion de las politicas publicas que se pretenden
desarrollar en el territorio, de manera inclusiva y vinculante.
Finalmente, cuando hablamos de la incidencia en el gobier-
no central, hacemos referencia a la capacidad que estos ac-
tores tienen para elevar problemas, necesidades, proyectos
o iniciativas del territorio especifico que representan, a la
agenda politica nacional, con un caracter prioritario y con la
determinacion de que seran tomadas en cuenta.

Debemos tener en cuenta otro factor que, mas alla de deter-
minar el grado de institucionalizacion de esta figura, puede
constituir una debilidad para esta condicion, y es el ser nada
mas una representacion meramente superficial del presi-
dente de la Republica en la territorialidad determinada, sin
contar con ninguna de las atribuciones antes descritas. En el
cuadro No. 6.5 se senala el nivel de institucionalizacion que
puede tener la figura del gobernador, tomando en cuenta las
atribuciones recién detalladas.

Es importante anotar que la atribucion de representar al Pre-
sidente en el departamento o provincia es una variable cons-
tante en todos los niveles de institucionalizacion, por lo que
a pesar que de no se sefala como una de las atribuciones en
los niveles alto, medio y bajo, ésta es una condicibn comun
en todos los casos.
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Cuadro N°. 6.5
Nivel de institucionalizacion de la
figura del gobernador departamental

Atribuciones . .va‘el de_
institucionalidad
e Recursos economicos Alto
e Capacidad de toma de decisiones
¢ Injerencia en las politicas publicas
e Capacidad de incidencia
e Capacidad de toma de decisiones Medio
¢ Injerencia en las politicas publicas
e Capacidad de incidencia
¢ Injerencia en las politicas publicas Bajo
» Unicamente ejerce representacion Muy bajo
presidencial en la provincia o
departamento

Fuente: Elaboracién propia.

Como se puede apreciar, el factor determinante de la alta
institucionalizacion de la figura del gobernador, es la capa-
cidad de manejar un presupuesto para ejecutar obras en la
delimitacion territorial de su competencia, lo cual sumado
a la capacidad de decidir los puntos de inversion de estos
recursos econdémicos e incidir en la gestion central para que
se establezca como prioridad la materializacion de sus deci-
siones, lo convierte en un actor politico con una alta cuota
de poder en el ambito politico nacional y local, sin embargo,
este conjunto de atribuciones estan muy ligados a una leal-
tad partidaria con el gobierno central, por lo cual dificilmen-
te se establecen canales de coordinacion con los gobiernos
locales en planes de inversion del gobernador.

Cuando existe una figura que presenta este nivel de institu-
cionalizacion es necesario el establecimiento de algun tipo
de nexo inter-organizacional con los gobiernos locales para
coordinar esfuerzos y articular los procesos de inversion
econdmica y social en el territorio. Cuando estos nexos no
se entablan, nos enfrentamos a posibles escenarios de dupli-
cidad de funciones y, en algunos casos, recursos mal direc-
cionados, siendo la principal consecuencia la generacion de
una serie de distorsiones politicas que empafian el proceso
de toma de decisiones de los gobiernos locales y por lo tanto
deterioran su condicién autonoma a nivel politico.

En el nivel medio de institucionalidad, el gobernador cuenta
con capacidad para decidir, para participar en los procesos
de politicas publicas e incidir en el gobierno central, lo cual
también constituye una cuota de poder importante, pero
la ausencia de recursos econdémicos limitan su margen de
maniobra. Cuando la figura del gobernador o delegado pre-
sidencial unicamente puede participar en los procesos de
construccion de politicas publicas sin capacidad ser parte
final del proceso de toma de decisiones, entonces ostenta un
bajo nivel bajo de institucionalizacion.
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En el caso en que el gobernador o delegado provincial uni-
camente sea una figura decorativa, que no se encuentra bajo
una estructura organizacional, no maneja recursos econo-
micos, no decide, no forma parte del proceso de construc-
cion de politicas publicas y no tiene capacidad de incidencia
en el gobierno central, entonces este actor goza de un bajo
nivel de institucionalizacion.

La coordinacion, o bien la ausencia de ésta, que se establez-
ca entre los gobierno locales y gobernadores departamenta-
les o provinciales con niveles de institucionalidad medios y
bajos, también puede desencadenar en distorsiones politico-
institucionales externas que influyan en la capacidad de de-
cision politica de los gobiernos locales.

Cuando el gobernador provincial no constituye un actor es-
tratégico para que las municipalidades centren sus acciones
de incidencia o bien establezcan lazos de coordinacion para
la canalizacion de fondos o proyectos en su localidad, se
convierten en figuras con poca relevancia para el desarrollo
local y finalmente vienen a ser instancias meramente proto-
colarias.

En el cuadro No. 6.6 se presentan estas atribuciones de la
figura del gobernador aplicadas a la realidad regional, para
poder establecer en cuales paises se cuenta con dicha figura
para que los gobiernos locales puedan establecer nexos ge-
néricos para la coordinacion inter-organizacional.

Como se puede evidenciar en el cuadro anterior, en todos los
paises de la region se cuenta con la figura del gobernador,

con diferentes denominaciones, distintos niveles de institu-
cionalizacion y diversas funciones. En todos los paises, esta
figura ejerce un papel de representacion presidencial en el
territorio provincial o departamental correspondiente, sien-
do los niveles de baja institucionalidad los que predominan
la region.

Esto evidencia que en la mayoria de los paises (El Salvador,
Nicaragua, Costa Rica y Republica Dominicana), el goberna-
dor constituye una figura politica poco importante tanto en
el ambito nacional como en el local, ya que no funge como
mediador de procesos ni tiene capacidades y atribuciones
por encima del gobierno local. Constituye entonces una fi-
gura casi decorativa, cercana en muchos casos al presidente
de la Republica y no tiene una razon de ser clara, atendiendo
asuntos meramente protocolarios, lejos de ser un agente ar-
ticulador del desarrollo.

En el caso de Honduras, el gobernador departamental po-
see también la capacidad de ejercer algun tipo de incidencia
sobre el gobierno central, con lo cual puede oscilar algunas
veces entre niveles bajos y muy bajos de institucionaliza-
cion, sin llegar a convertirse en un actor estratégico para los
gobiernos locales.

Los casos de Guatemala y Panama parecen ser los paises
donde la figura del gobernador mantiene una instituciona-
lizacion alta, al lograr manejar recursos economicos, que
tal como se sefal6d anteriormente constituye un indicador
indispensable para altos niveles de institucionalizacion y es
en estos casos donde los gobiernos locales deben tratar de

Cuadro N°. 6.6
Atribuciones de los Gobernadores Departamentales en
Centroamérica y Republica Dominicana

) Recursos Capacidad de Injerencia Capacidad Representacion
Pais econémicos toma de en las politicas | de incidencia presidencial
decisiones publicas

Guatemala X X X X X
Honduras X X
El Salvador X
Nicaragua*

Costa Rica X
Panama x ™ X X X X
Republica Dominicana X

* En Nicaragua no existe este nivel administrativo.

** Coordina con la Contraloria General de la Republica y el Ministerio de Economia y Finanzas el manejo de los fondos destinados a inversiones,
salvo partidas y obras cuya coordinaciéon corresponde a los municipios y Juntas Comunales.

Fuente: Elaboracién propia.

191

Capitulo VI



Autonomia Politica: Gobernanza municipal en Centroamérica y Reptblica Dominicana

establecer canales inter-organizacionales de comunicacion
con estos actores.

La intencion de entablar canales de comunicacion no debe ser
iniciativa solamente de los gobiernos locales, sino que desde
el poder central deberia existir voluntad politica para propi-
ciar estos canales de coordinacion, especialmente contando
con figuras estratégicas que tienen capacidad de decision e
intervencion en la construccion de politicas territoriales.

Ahora bien, en la practica las relaciones entre gobernadores
y gobiernos locales pueden variar, independientemente de
su condicion institucional. En €l cuadro No. 6.7 se presentan
algunos ejemplos de como se da la coordinacion entre estos
actores en Centroamérica y Republica Dominicana.

En primer lugar, llama la atencion de que, en el caso de Gua-
temala, donde los gobernadores cuentan con un alto nivel de
institucionalizacion, no se menciona que existan mecanis-
mos de coordinacion con los gobiernos locales para la imple-
mentacion de los programas y la distribucion de los fondos.
Se sefala que se realizan inversiones a nivel municipal, pero
las municipalidades no son parte del proceso previo de arti-
culacion del proyecto, sino que instancias departamentales
e instituciones del gobierno central coordinan €l proceso. En
el caso de Panama se constituye un 6rgano consultor para el
gobernador, €l cual esta conformado por los representantes
de corregimiento, con lo que las municipalidades se integran
de alguna manea en el proceso de decision.

En Honduras, tal y como se sefial6 anteriormente, los go-
bernadores tienen la capacidad para incidir en el gobierno
central sobre la importancia de determinados proyectos de
interés provincial o local, pero no se presentan mecanismos
para coordinar con las municipalidades la ejecucion de las
funciones de los gobernadores, canales que podrian consti-
tuir un espacio donde los gobiernos locales podrian canali-
zar algunas demandas a través de esta figura.

En el caso de El Salvador, no existen canales establecidos
para la coordinacion de las funciones de los gobernadores.
Sin embargo, éstos pueden colaborar con los gobiernos loca-
les en acciones puntuales, sin tener, como ya se menciono,
capacidad para decidir o para incidir en el gobierno central.

En Costa Rica, la figura se denomina “delegados presiden-
ciales”, quienes ejercen unicamente un papel de representa-
cion, desde el cual tratan de entablar algun tipo de vinculo
directamente con las comunidades para fungir como canali-
zadores de las necesidades especificas, pero sin pasar por la
municipalidad, por lo que en este caso se pueden estar des-
perdiciando recursos y esfuerzos, que bien podrian darse de
manera coordinada y a través de la municipalidad, instancia
que constituye por excelencia la encargada de administrar
los intereses locales.

Por ultimo, en Republica Dominicana se da un escenario
similar al de Costa Rica, donde la figura del gobernador es
muy politica y ejerce un papel meramente representativo del
poder ejecutivo, desde donde se toma en cuenta al gober-
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nador para asuntos meramente protocolarios. Puede darse
en cierta medida su involucramiento en temas relacionados
al desarrollo local o politicas publicas focalizadas en el de-
partamento de su competencia a través de su participacion
como integrante de los consejos de desarrollo regionales y
provinciales del sistema de planificacion e inversion publica
nacional si bien sin capacidad decisoria directa.

Durante varios afios, ha sido una practica comun en mu-
chos paises de la region el destinar recursos del Presupuesto
Nacional para que los diputados o congresistas manejen di-
neros discrecionales que puedan invertir en su provincia o
departamento. La asignacion de estos montos se da o daba
de diferentes maneras en cada pais, pero constituia en casi
todos una politizacion de los proyectos y una forma en la
que €l o la diputada alimentaban su imagen en su territoria-
lidad especifica de cara a la obtencion de mas adeptos para
futuras campafias o bien la concrecion de compromisos po-
liticos establecidos durante la campafa, en caso de lograr
un curul.

Los procesos para la ejecucion de las partidas especificas va-
rian de pais a pais y no es de sorprender que no en todos los
paises exista un marco regulador que norme dicho proceso
(ver cuadro 6.8).

Tenemos en primera instancia, los casos de los paises donde
no se cuenta con partidas especificas (Guatemala, El Salva-
dor y Nicaragua), en los que no se destina recursos a los
diputados para que realicen inversiones de manera discre-
cional. En el caso de Nicaragua, este sistema se elimina con
el presupuesto del afio 2010, pero antes de éstos era también
una practica comun.

En el caso de Honduras, existe este mecanismo, pero el mis-
mo no esta normado por ninguna disposicion legal, sino que
se da en un proceso meramente informal, que como se ex-
presa en el cuadro, esta matizado por intereses politicos al
margen completamente de la arbitraria designacion de re-
cursos econdmicos de parte del Poder Ejecutivo.

En Costa Rica, existen procesos de asignacion de partidas
especificas, pero éstas no son manejadas por los legislado-
res. Sin embargo, en el pasado si fue la norma, y el mecanis-
mo giraba inevitablemente alrededor de intereses politicos
y una ausencia de controles efectivos en los momentos de
implementacion. En la actualidad, se trata de que estos fon-
dos sean asignados de una manera participativa y equitativa,
donde las municipalidades pueden ser beneficiarias de los
montos, pero compiten por estos incluso con entes de dere-
cho privado. El proceso de distribucion de estos recursos en-
globa una serie de requisitos que en muchos casos deja por
fuera a las municipalidades del acceso a los fondos. Por lo
tanto, el que de una manera u otra estén involucradas en €l
proceso de decision no implica que van a verse beneficiadas
por estos mecanismos de inversion.
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Legislacion y mecanismos de coordinacion entre los Gobernadores Departamentales
y las municipalidades en Centroamérica y Republica Dominicana

Pais Gobernaciones Legislacion Mecanismos

Departamentales que lo regula de coordinacion
Guatemala Gobernador Departamental Art. 227 de la Constitucion Se coordinan a través del sistema de
Politica de la Republica. consejos de desarrollo, el gobernador
es el director ejecutivo del Consejo

departamental de desarrollo.
Y es en esta instancia en donde se
planifican y se designan los fondos
para la ejecucion de las obras a nivel
municipal, en coordinaciéon con las

instancias del Ejecutivo.

Honduras Gobernador Departamental Ley de Municipalidades de 1990. No se da una coordinacién con los
gobiernos locales, a pesar de que en
la legislacion se les sefiala como
mediadores entre el gobierno local y
el gobierno central. En algunos casos
se logran incidir en la priorizacion de
proyectos de un municipio particular,
pero generalmente se manejan mas
por intereses politicos que por la
importancia de los proyectos.

El Salvador Gobernadores. Art. 200 de la Constitucion No existen mecanismos de coordina-

Politica de la Republica. cion para llevar a cabo funciones
conjuntas, pero los gobernadores
pueden colaborar a las municipalida-
des en algunos temas especificos, de
manera mas informal.

Nicaragua* N/A N/A N/A

Costa Rica Delegados Presidenciales Se cred en el afio 1986 mediante la | Estos representantes se enfocan en

Ley de Presupuesto y luego se los problemas y el trabajo con las
reformo con laley 7111 del ano comunidades y coordinan con otras
1989, que es la Ley de Presupuesto | instituciones del gobiemo central
Nacional para el ejercicio fiscal. planes y proyectos para enfrentar
esta problematica, pero no se toma

en cuenta a las municipalidades.

Panama Gobernacioén de la Provincia Art. 252 de la Constitucion Nacional | Consejo  Provincial, o6rgano de
consulta del gobernador, de las

Ley N° 2 de 1987 Por la cual se autoridades provinciales y las
desarrolla el articulo 249 de la nacionales.**
Constitucion Politica y se senalan las
funciones de los gobernadores de
las provincias de la Republica
Republica Dominicana Gobernador Civil Art. 198 de la Constitucion Politica | Ejerce una articulacion mas bien de
de la Republica. tipo politica no administrativa para
la canalizacion de recursos/pro-
yectos. (Depende en todo caso de la
influencia politica).

*En Nicaragua no existe este nivel administrativo.
**La directiva se elige entre los representantes de corregimiento quienes son los Gnicos que participan con voz y voto.

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro N°. 6.8
Legislacion y mecanismos de coordinaciéon con las municipalidades en la
implementacion de partidas especificas en Centroamérica y Reptiblica Dominicana

Pais Partidas especificas Legislacion Mecanismos
que lo regula de coordinacion
Guatemala No se cuenta con partidas especificas | N/A N/A
Honduras Partidas especiales No hay normativa que regule el | No existe coordinacion, se da de
proceso manera informal, prevalecen los
intereses politicos y la politizacion de
las obras.
El Salvador No se cuenta con partidas especificas. | N/A N/A
Nicaragua En el presupuesto del ano 2010 se | N/A N/A
anula esta linea presupuestaria y se
traslada a instituciones de bienestar
social.
Costa Rica Se cuenta con recursos publicos | Ley de control de las partidas | La ley establece que las municipali-
asignados en los presupuestos | especificas con cargo al Presupues- | dades forman parte activa del
nacionales para atender las necesi- | to Nacional (Ley 7755). procedimiento para asignar y
dades publicas locales, comunales entregar partidas especificas. Sin
o regionales, pero estas ya nos embargo, existen una serie de
manejadas por los diputados. criterios y requisitos previamente
establecidos por instituciones del
gobierno central que dejan atadas
de manos a las municipalidades.
Panama Se define anualmente en el | Decreto Ejecutivo N° 189 de 15 de | Su organigrama senala, en el nivel
Presupuesto Nacional. noviembre de 1999 “Por el cual se | de apoyo, la Unidad Administrativa
crea el Fondo de Inversion Social | de Coordinacion Interinstitucional.
(FIS) y se dictan otras disposiciones”
Republica Dominicana Los Fondos provienen de las [ Se basa en una disposicion | No existe de mecanismo adminis-
asignaciones destinadas en el | administrativa interna de cada | trativos establecidos de coordina-
Presupuesto Nacional al Congreso camara que regula sus montos | cion
totales, uso y destino.

Fuente: Elaboracion propia.

La situacién en Panama tiene algunas semejanzas con Hon-
duras y Costa Rica. Con Honduras, guarda la semejanza del
hecho de que las municipalidades estan excluidas del pro-
ceso de designacion y decision del destino de las partidas,
pero si cuenta con un soporte legal que lo regule, tal y como
sucede en Costa Rica, lo cual no implica la existencia de
una disposicion que sefale los montos especificos del pre-
supuesto correspondientes a estas partidas, sino que estos
nuevamente se mueven por intereses de caracter politico.
Se debe anotar también que, a pesar de existir una Unidad
Administrativa de Coordinacion Interinstitucional, las muni-
cipalidades no son parte de la misma.

En el caso de Republica Dominicana las partidas estan con-
templadas en el Presupuesto Nacional y la distribucion de
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las mismas obedece a una disposicion administrativa dentro
de cada una de las camaras que establece los montos y los
destinos de estos fondos, lo cual senala que no existe una
disposicion legal que las regule de manera formal, sino que
se ha convertidos en una practica discrecional de caracter
informal.

Podemos entender por institutos de fomento municipal
aquellas instituciones del gobierno central cuya razon de ser,
desde diferentes perspectivas, es fortalecer el régimen mu-
nicipal de un pais. Este fortalecimiento puede materializarse
en diferentes formas, desde capacitacion, hasta préstamos
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econdmicos, asistencia técnica, mediador de procesos o
ente implementador de proyectos en materia municipal.

Los institutos de fomento municipal guardan la caracteristi-
ca de ser parte del aparato central, por lo que muchas veces
manejan una vision centralizada sobre el tema municipal, ra-
zon que ha generado en muchos casos criticas, al considerar
que estas instituciones tienden a favorecer a las autoridades
locales que pertenecen al partido de turno o bien a fortalecer
el discurso de descentralizacion desde la centralidad.

Las funciones y el margen de maniobra de estas institucio-
nes pueden variar de pais a pais, pero todos mantienen la
caracteristica de ser instituciones del poder central, lo cual
muchas veces ha generado que en su organizacion se entre-
mezclen intereses politicos del partido que se encuentra en
el gobierno.

Los institutos de fomento, de manera general, tienen como
finalidad dar un acompafiamiento técnico a los gobiernos lo-
cales en diversos temas, pueden ser de modernizacion ins-
titucional, gestiones de cobro, manejo y prestacion de ser-
vicios, entre otros, pero son ademas, en muchos casos, los
encargados de brindar capacitacion para el fortalecimiento
del recurso humano.

En el siguiente cuadro se detalla un poco el perfil de las com-
petencias que tienen estos 6rganos en Centroamérica y Re-
publica Dominicana, asi como el tipo de mecanismos que se
establecen para llevar a cabo acciones coordinadas con las
municipalidades.

Como se aprecia en el cuadro No. 6.9, Honduras y Pana-
ma no cuentan con una institucion dedicada a apoyar los
procesos de fortalecimiento de los gobiernos locales en sus
paises. En el resto de los paises, esta institucion tiene como
principal fin brindar asistencia técnica a los municipios, una
especie de acompanamiento materializado en talleres, en
cursos, o incluso en la introduccion de nuevas herramientas
tecnologicas.

En El Salvador, al igual que en Costa Rica, estos entes coor-
dinan acciones con otras instituciones del gobierno central
y en menor medida con las municipalidades. En Costa Rica
particularmente, la coordinacion con las municipalidades y
la coherencia con las necesidades municipales han estado
ausentes en la gestion del IFAM. Para solventar esta ausen-
cia, en el ano 2010, la nueva Presidenta cre6 el Ministerio de
la Descentralizacion, un ministerio sin cartera al que se le
atribuye insertar el tema municipal en todos los sectores del
gobierno y cuyo jerarca ejerce también la presidencia ejecu-
tiva del IFAM.

El INIFOM en Nicaragua es quiza la unica de estas institucio-
nes en la region que mejor ha tratado de articular esfuerzos
y llevar un proceso inclusivo en €l objetivo de fortalecer a
las municipalidades, donde este no se dé de manera vertical,
sino que estas sean parte vinculante de los proyectos y las
iniciativas. Ademas, sumado a la asistencia técnica, cumple
una serie de funciones adicionales que no asumen las insti-

tuciones de este tipo en el resto de la region, incluso ejerce
incidencia politica para la aprobacion de leyes que estén en-
caminadas a fortalecer el municipalismo.

En el caso de Guatemala, esta entidad tiende a coordinar
tanto con los gobiernos locales como con otras instituciones
del gobierno central, con el fin de actuar principalmente, en
pro de la competitividad de las municipalidades.

La Liga Dominicana de Municipalidades actualmente es su-
jeto de debate en la Republica Dominicana, ya que en su
origen, a este ente se le asignaron funciones direccionadas
mas a ejercer un perfil de contralor de los municipios. Este
rol fue modificado a partir de la promulgacion de la Ley 176-
07 del Distrito Nacional y los Municipios que atribuy6 a esta
institucion funciones meramente técnicas y de apoyo al for-
talecimiento de los municipios. Sin embargo, y a pesar de
los afios transcurridos desde la promulgacion de esta ley, La
Liga Municipal Dominicana no ha asumido adecuadamente
su nuevo rol, llevando una gestion deficiente en sus funcio-
nes, aun teniendo recursos financieros considerables para
ello. Por ello en la actualidad esta sometida a debate bajo
la propuesta de su conversion en un Instituto de Formacion
Municipal.

La necesidad de profundizar en la reflexion y analisis del
avance del proceso de descentralizacion, es cada vez mas
relevante. El estudio debe hacerse sobre el modelo de orga-
nizacion politica de cada pais, que se refleja en la planifica-
cion e implementacion de politicas publicas; en el desarrollo
y cumplimiento de los mandatos de la Constitucion Politica;
en la legislacion ordinaria administrativa; en el grado de au-
tonomia municipal y su respeto desde el Gobierno central;
en el respeto a los Derechos Humanos y en la apertura a la
participacion ciudadana en los procesos sociales, politicos,
administrativos y econdmicos, cada vez mas importante.

Para ello es prudente iniciar estableciendo que en Guatemalda,
por descentralizacion se entiende “... el proceso mediante el cual
se trasfiere desde el Organismo Ejecutivo a las municipalidades
y demds instituciones del Estado, a las comunidades organiza-
das legalmente con participacion de las municipalidades, €l po-
der de decision, la titularidad de la competencia, las funciones,
los recursos de financiamiento para la aplicacion de las politicas
publicas nacionales, a través de la implementacion de politicas
municipales y locales en el marco de la mds amplia participa-
cion de los ciudadanos, en la administracion publica, prioriza-
cioén y ejecucion de obras, organizacion y prestacion de servicios
publicos, asi como el gjercicio del control social sobre la gestion
gubernamental y el uso de los recursos del Estado.?>”

Existen dos niveles de gobierno, el nacional o central y el
municipal o local, los que en el gjercicio de sus funciones se

% Articulo 2 de la Ley General de Descentralizacion (Decreto
14-2002 del Congreso de la Republica).
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Cuadro N°. 6.9

Perfil competencial y mecanismos de coordinacion entre las municipalidades y los

Institutos de Fomento Municipal en Centroamérica y Republica Dominicana

Instituto de

Pais Foment Gobiernos locales en Perfil competencial Mecanismos
CLIie Junta Directiva de coordinacion
Municipal

Guatemala Instituto de Fomen- Asistencia técnica, asistencia | Mecanismos técnicos, financie-
to Municipal financiera y asistencia de | ros y legales que permitan
—-INFOM- planificacion mejorar la competitividad de las

municipalidades.

Honduras No existe esta| N/A N/A N/A

entidad

El Salvador

Instituto Salvadore-
no de Desarrollo
Local

La Ley de creacion del ISDEM
senala que de los quince
miembros de la Junta Directiva
deben ser alcalde (esa)s y
alcalde (esa)sas. En la actuali-
dad esto se cumple y ademas

forma parte también un
representante de un concejo
municipal.

Asistencia técnica, asistencia
financiera y asistencia de
planificacion.

Coordinan en la ejecucion de
proyectos con instituciones
como el FISDL, con la Secretaria
de Asuntos Estratégicos de la
Presidencia, con la Sub Secreta-
ria de Descentralizacion y
Desarrollo Territorial y con las
municipalidades.

Nicaragua

Instituto de Fomen-
to Municipal
(INIFOM)

La Junta Directiva se compone
de siete miembros de los cuales
tres son alcalde (esa)s, uno de
los cuales debe ser miembro de
la Junta Directiva de AMUNIC.

Asistencia técnica, capacita-
cibn municipal, apoyar 'y
facilitar la modernizacion de la
administracion municipal,
disefar, organizar, coordinar y
administrar el Sistema
Nacional de Capacitacion
Municipal, promover, supervi-
sar y coordinar estudios e
investigaciones en cualquier
ambito de interés municipal,
coordinar, articular y adminis-
trar el sistema integral de
informacion municipal,
intermunicipal y departamen-
tal, promover la conformacion
de mancomunidades munici-
pales, gestionar ante la
Asamblea Nacional las leyes
necesarias para fortalecer
juridicamente el proceso de
desarrollo municipal,

Promueven la cooperacion,
asistencia e informacion entre la
administracion del Gobierno
central y los gobiernos locales.
Apoyan la coordinacion
sectorial y territorial de los
programas de inversiones nacio-
nales y municipales

Impulsan, coordinan, gestionan
y canalizan y, en su caso,
administran proyectos de
desarrollo municipal con coope-
racion externa, en coordinacién
con la entidad competente del
Poder Ejecutivo y las agencias
respectivas.

Fomentan las relaciones interins-
titucionales y el intercambio de
experiencias con otras instancias
nacionales e internacionales.
Promueven e impulsan la coope-
racion descentralizada y el
intercambio de  experiencias
entre municipios y sus relaciones
de hermanamiento.

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro N°. 6.9
Perfil competencial y mecanismos de coordinacion entre las municipalidades y los
Institutos de Fomento Municipal en Centroamérica y Republica Dominicana

de gobiernos
locales. Resuelto N°©
137, de Ministerio
de  Gobierno y
Justicia, de 31 de
enero de 1995, que
crea la Direcciéon
Nacional de Gobier-

Pais F Gobiernos locales en Perfil competencial Mecanismos
om_epto Junta Directiva de coordinacion
Municipal
Costa Rica | Instituto de Fomen- | En el afio 2009, el Presidente de | Banco de segundo piso, | Hasta el afio 2009, las municipali-
to y Asesoria [ laRepublica firmo un decreto en | asistencia técnica, administrar | dades estaban fuera de la estruc-
Municipal (IFAM) el que se establece que los | obras o servicios publicos tura organizacional del IFAM, a
gobiernos locales deben tener pesar de que esto se subsano, esta
representacion en la Junta Institucion tiende a coordinar la
Directiva del IFAM, lo cual antes implementacion de los proyectos
de ese afo no se daba. A partir con otras instituciones del gobier-
de esto se debe incluir un tnico no central mas que con las
representante del sector munici- municipalidades.
pal. Esto sera efectivo dos meses El IFAM coordina acciones con
posteriores a la toma de instituciones como el Ministerio
posesion  de las nuevas autori- de Planificacion y Politica Econo-
dades municipales, quienes mica o bien con la Casa Presiden-
asumieron funciones el 1 de cial directamente.
mayo de 2010.
Panama Ministerio de | N.A. Formulacion de iniciativas
Economia y sobre politica econémica.
Finanzas, Ley 97 de Programacion de inversiones
21 de diciembre de publicas y de la estrategia
1998, por la cual se social
crea el Ministerio Diseno y ejecucion de directri-
de Economia y ces generales 'y tareas
Finanzas 'y se gubernamentales en materia
dictan otras de hacienda y tesoreria
disposiciones. nacional.
Elaboracion,  ejecucion y
control del Presupuesto
General del Estado, el crédito
publico y la modernizacion del
Estado.
Elaboracion, ejecucion, control
de la modernizacion del Estado
y su programacion.
Direccion Nacional | N.A.

nos Locales
Republica Liga Municipal
Dominicana | Dominicana

Asistencia técnica y planifica-
cion.

Fuente: Elaboracién propia.
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encuentran cotidianamente en un marco de coordinacion y
en muchos casos de relaciones de poder. Analizar las distor-
siones u obstaculos en los grados de coordinacion entre los
distintos niveles de gobierno permite identificar cuales son,
y si les son aplicables las medidas o soluciones planteadas
en otros paises. La experiencia ha demostrado que no basta
la existencia de un marco legal pormenorizado para que la
descentralizacion sea exitosa. También ha expuesto que la
voluntad politica tanto del gobierno central como del muni-
cipal es indispensable para que €l proceso avance.

En pocas palabras, la descentralizacion es un mecanismo
de traslado de poder de un nivel de gobierno a otro; y es en
ese traslado del poder donde se encuentran los mas grandes
desafios para que la descentralizacion progrese.

Una equilibrada relacion de los érganos externos al munici-
pio con base en el conocimiento de la realidad social y politi-
cay con propiedad cultural, puede generar una sinergia pro-
funda que contribuya gradualmente a resolver los problemas
y contradicciones del modelo, logrando efectos positivos en
el sistema y en la sociedad que se desea transformar.

En Guatemala, los 6rganos y funcionarios subnacionales
juegan un rol importante en el desarrollo del gobierno cen-
tral y en la construccion y ejecucion de politicas publicas,
esto mediante la funcion que desarrollan al interior de los
partidos politicos, su reputacion o prestigio a nivel local e
influencia en medios de comunicacion, solo por citar algu-
nos ejemplos.

Estos parrafos responden al objetivo de detectar los vacios
de coordinacion o aquellos elementos que causan distorsion
en la toma de decisiones a nivel municipal, abordando como
ejemplo especifico la relacion existente entre los Fondos de
Inversion Social, los Gobernadores y la figura de los Diputados
Distritales y su relacion y pertenencia dentro del municipio.

Los fondos sociales surgieron como un instrumento de lucha
contra la pobreza®, fueron concebidos como una forma de
intervencion rapida, eficiente y flexible del gobierno central
para canalizar subsidios directos y transferir recursos y ser-
vicios a la poblacion mas afectada.

Por definicion los fondos sociales son organos del Ejecutivo
descentralizados, con capacidad de administrar fondos pro-
pios y con la facultad de disponer de estos, con las limitacio-
nes establecidas en su mandato de creacion. Sin embargo,
la practica ha demostrado que es muy facil que los Fondos
de Inversion Social se vuelvan clientelares y al servicio del
gobierno de turno.

Estas practicas han facilitado distorsiones en los procesos
de gobernabilidad local, pues se ha dado el caso que cuando

% Programa modular sobre capacitacion e informacién sobre
género y empleo. Médulo 8: Los fondos sociales. Organizacion
internacional para el Trabajo -OIT-. Pag. 1-5. Primera edicion
2000.
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el alcalde(sa) no es del partido politico que gobierna, para
ganar adeptos los fondos invierten grandes cantidades de
dinero en un municipio, en abierta competencia con el go-
bierno municipal. Es frecuente que suceda que municipios
o comunidades de interés politico reciban mucho apoyo de
los fondos sociales, como estrategia de presencia politica del
gobierno en turno.

En algunos casos, la descoordinacion administrativa e ins-
titucional y la falta de coordinacion de los fondos sociales
de inversion con los gobiernos municipales generan que
una misma comunidad reciba de los Fondos de Inversion
Social varios tipos de inversiébn o apoyo. La existencia de
programas pensados para determinados grupos sociales y
con presupuestos grandes, que no cumplen con su objeti-
vo, provocan manipulacion, clientelismo politico, desorden
presupuestario y maniobras dudosas en el proceso de ejecu-
cion, factores que generan distorsién en un proceso conce-
bido para el apoyo de grupos vulnerables y con condiciones
diferentes a las establecidas dentro de los Fondos de Inver-
sion. Practica que de hecho tiene un fuerte impacto en la
gobernabilidad local.

Derivado de de la gradual institucionalizacion que desde la
década de los noventa han tenido los Fondos de Inversion
Social, éstos desarrollan cada vez mas funciones que se sus-
criben a programas de compensacion, cuyo destino respon-
de a una definicion restringida. Entre esas funciones sobre-
salen: la atencion de sectores vulnerables y empobrecidos.
Lentamente los FIS se han transformado en instituciones de
inversion social, en principio destinadas al cumplimiento de
los planes nacionales de desarrollo, pero mas cominmente
son identificados como brazos del gobierno central para la
atencion de sus intereses de proyeccion politica.

En Guatemala, el primero fue el Fondo Nacional para la Paz
-FONAPAZ-, creado en 1991. Posteriormente a este se esta-
blecieron varios que poco a poco han ido desapareciendo,
como el Fondo de Inversion Social -FIS-,creado segun el de-
creto legislativo 13-93, que durante el afio 2009 desapare-
ci6, heredandole sus funciones y proyectos al Fondo Social
de Solidaridad -FSS-, creado por la Administracion Colom.
En la actualidad, la legislacion vigente reconoce tres Fon-
dos Sociales de Inversion, desarrollando cada uno objetivos
especificos que justifican y validan su intervencion social y
politica (ver cuadro 6.10).

Es importante resaltar que cualquier inversion que los Fon-
dos Sociales hagan en un municipio sin coordinar con el go-
bierno municipal, se convierte en una potencial distorsion
politica de caracter externo que afecta la gobernabilidad lo-
cal. Por lo tanto, es recomendable que los Fondos Sociales
coordinen estrechamente su intervenciéon en los municipios
con el concejo municipal, Pues de lo contrario los FIS des-
virtdan sus objetivos, desempefiando roles que distorsionan
su misma funcion.
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Cuadro N°. 6.10
Fondos de inversion social en Guatemala, 2009

Objetivos del fondo

FONTIERRA
Decreto Legislativo
29-94

Definir y ejecutar la politica publica relacionada con el acceso a la tierra, en coordinacion con la politica de
desarrollo rural del Estado.

Administrar los programas de financiamiento publico orientados a facilitar de diversas formas el acceso a
tierras productivas, a campesinos y campesinas, en forma individual u organizada, sin tierra o con tierra
insuficiente.

Facilitar el acceso a la tierra en propiedad a campesinos y campesinas en forma individual u organizada a
través de mecanismos financieros adecuados, asi como el uso de los recursos naturales de dichas tierras,
bajo criterios de sostenibilidad economica y ambiental.

Promover la accesibilidad de recursos para el financiamiento de la compra de tierras por parte de los grupos
beneficiarios, procurando que ésta permita la sostenibilidad financiera del Fondo de Tierras y de los proyec-
tos productivos de los beneficiarios.

Coordinar con otras instituciones del Estado el desarrollo de inversiones complementarias a las de acceso de
tierras, para garantizar la consecucion de proyectos integrales de desarrollo agropecuario, forestal e
hidrobiologico.

Definir la politica y promover programas para facilitar el acceso de las mujeres al crédito para la compra de

tierras y proyectos productivos relacionados con la misma.

FONAPAZ e Construccion de vivienda y hogares comunitarios rurales, edificios estatales, salones comunales, canchas
1991 polideportivas, centros escolares y su equipamiento.

Programas de ayuda alimentaria.
Apoyo a los proyectos de paz.

Programas educacionales y recreativos.
Programas de laminas, accesorios y materiales para construccion en el area rural.

Y otros que especificamente le asigne el Presidente de la Republica

FONDO DE SOCIAL DE ¢ Esuninstrumento financiero creado con el objetivo de ejecutar programas, proyectos y obras que coadyuven

SOLIDARIDAD
Acuerdo
Gubernativo 71-2009

a paliar el problema econémico y social de la poblacion Guatemalteca y mejorar su nivel de vida.

Fuente: Elaboracion propia en base a los decretos legislativos que crean los fondos de inversién social

El territorio guatemalteco se divide administrativamente en
departamentos y éstos en municipios”. Como se sefial¢ an-
teriormente, existen dos niveles de gobierno, el nacional y el
municipal; sin embargo, la figura del “gobernador” ha crea-
do altos grados de desconcierto, haciendo pensar que existe
un nivel intermedio de gobierno, “el departamental”, lo cual
es una idea erronea.

La figura del gobernador departamental se remonta a la épo-
ca colonial, sin embargo, este titulo ha variado a través del

9 Aunque también se reconocen en ley regiones (Decreto
Legislativo 70-86), los niveles de gobierno son los dos que dentro
del articulo se mencionan, razén por la cual se hace referencia a
estos exclusivamente.

tiempo: el corregidor?, jefe politico” y gobernador departa-
mental'®, variedad de nombres que han identificado a tra-
vés de la historia a un mismo funcionario.

En la época moderna, el gobernador es un funcionario del
Gobierno central, nombrado por el Presidente de la Repu-
blica y, segun el Articulo 227 de la Constitucion Politica,
ejerce el gobierno del departamento. Administrativamente,
los gobernadores dependen de la Presidencia, a través del
Ministerio de Gobernacion. Sus atribuciones se encuentran

° Denominacion que se le daba en la época colonial, 1524
aproximadamente, y se le asignaron funciones de representacion
politico, administrativas y econémicas, en nombre de la corona.

% Denominacion que aparecen en la Ley Organica del Gobierno
Politico de los Departamentos, promulgada por el General Justo
Rufino Barrios.

190 Fue en el afio 1934, con la publicacion del decreto 1987 (General
Jorge Ubico) que se le denominé Gobernador Departamental y se
cre6 como dependencia del Organismo Ejecutivo la Gobernacion
Departamental.
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reguladas en la Ley del Organismo Ejecutivo (Decreto 114-
97), en el Capitulo V “Gobierno Departamental” mismas que
senalamos en el cuadro No.6.11.

De las atribuciones referidas hay tres que sobresalen: 1. Re-
presentar al Presidente de la Republica en el departamento; 2.
Encargarse de la seguridad en el departamento, y 3. Presidir
el Consejo Departamental de Desarrollo, siendo esta ultima
la atribucion que mas lo acerca con el gobierno municipal.

Este vinculo es establecido por el papel que el Gobernador
desarrolla dentro del Consejo Departamental de Desarrollo
—-CODEDE-, el cual es un actor importante en la dinamica
municipal, ya que, ademas de ser el representante del Presi-
dente de la Republica, preside el CODEDE, hecho significa-
tivo en sistemas politicos presidencialistas, con caracteristi-
cas como las del sistema guatemalteco.

Los consejos de desarrollo departamental -CODEDES-, tie-
nen destinado por ley un punto porcentual de la recaudacion
anual del Impuesto al Valor Agregado - IVA- monto que se
destina segun la norma a proyectos y programas de infraes-
tructura.

La relacion del Gobernador con el alcalde(sa) determina la
inversion de los fondos en el municipio. Un hecho hasta la
fecha inevitable es que las inversiones de los consejos de de-
sarrollo departamental suelen estar mas proximas a los inte-
reses de gobierno central que a los de las municipalidades.

Actualmente existen pocos datos que puedan sustentar los
mecanismos y formas reales de participacion de los goberna-
dores en la asignacion de presupuesto, especialmente para
las obras desarrolladas a través de los consejos de desarro-
llo. Un ejemplo claro son algunos reportes de gobernadores
donde han manifestado tener acceso e injerencia a los Fon-
dos de Inversion Social y en la fiscalizacion de la ejecucion
presupuestaria de los ministerios a nivel departamental.

El fuerte grado de politizacion caracteriza su actuar, con-
virtiéndose en la critica mas enérgica que se hace desde
los gobiernos municipales, y es el punto de inflexion que
caracteriza los niveles de coordinacion establecidos con
los gobiernos municipales, que recrudecen en los periodos
electorales. Una buena coordinacion del gobernador con el
concejo municipal puede traer muchos resultados positivos
para el municipio, como por ejemplo la posibilidad de que a
través del gobernador se eleve la importancia de un asunto
de urgencia o de interés local a esferas politicas e institu-
cionales del Poder Ejecutivo, vinculandolo a la agenda na-
cional. La falta de coordinacion o, en el peor de los casos,
la confrontacion politica, del gobernador con el alcalde(sa)
o concejo municipal, puede degenerar en un problema de
coordinacion en la asignacion de recursos comunes.

Los diputados distritales son parte del Congreso de la Repu-
blica, que esta compuesto por 158 diputados electos directa-
mente por el pueblo en sufragio universal y secreto, bajo la
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modalidad del sistema de distritos electorales y lista nacio-
nal para un periodo de 4 anos, pudiendo ser reelectos''. Por
cada distrito electoral debe elegirse como minimo un diputa-
do, el numero total de diputados que corresponden elegir en
cada distrito se determina en proporcion a la poblacion. La
relacion de los diputados con el gobierno municipal depende
de varios factores, que estan determinados y caracterizados
por circunstancias de praxis informal, provocando un ejerci-
cio de permanente negociacion en busca de apoyos a favor
de la gestion del alcalde(sa).

Esta relacion es una practica mas comun de lo que aparente-
mente es evidente. A pesar de que los diputados no cuentan
con partidas especiales para ejecutar obras dentro de su dis-
trito, si son los responsables de aprobar el listado geografico
de obras (inversion del gobierno central en infraestructura a
través de un listado de inversion por obras que es aprobado
por el Congreso de la Republica), involucrandose en un pro-
ceso de gestion y cabildeo dentro de sus bancadas, partidos
politicos y con el Ejecutivo. En busca de obtener beneficios
a favor de su distrito y capitalizar esta ayuda en un caudal
de votantes.

Muchas veces, esta practica determina el éxito de una ges-
tion financiera o politica, caso contrario, la presencia u opi-
nion del diputado distrital también puede causar retraso,
obstaculo y hasta puede ser el factor determinante que en-
torpezca o finiquite alguna asignacion presupuestaria.

Este factor de relacion politica indistinta, plantea una trian-
gulacion especial de poder, ya que no soélo el alcalde(sa)
en representacion del concejo municipal debe ser un buen
administrador, un buen gestor, sino también poseer un alto
grado de liderazgo que le permita coordinaciones con to-
dos los actores subnacionales y submunicipales, que formal
e informalmente estén vinculados a la toma de decisiones
dentro de la comunidad.

A manera de conclusion es importante marcar que la labor
y relacion de estos actores subnacionales depende de sus
incentivos y de las reglas formales e informales de su par-
ticipacion en los diferentes procesos. Por lo general, los go-
bernadores tienen incentivos para obtener recursos a favor
de sus departamentos y asi consolidar o construir sus bases
de poder politico.

Los Fondos Sociales de Inversion tienen una logica parecida
a esta dinamica de relacion y negociacion politica, al igual
que los gobernadores, intervienen a favor del partido oficial;
los diputados mas que atender a intereses partidarios lo ha-
cen a intereses politicos personales, pues es comun que a
pesar de cambiar de partido politico vuelvan a ser electos.

Los gobiernos municipales suelen ser los mas afectados en
esta dinamica, pues los demas actores privilegian sus intere-
ses sobre los del gobierno municipal, por lo que la relacion del
gobierno municipal con estos actores es compleja y esta fuer-
temente condicionada por los intereses politicos de cada uno.

o1 Articulo 157 de la Constitucion Politica de la Republica.
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114-97
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Cuadro N°. 6.11
Ley del Organismo Ejecutivo

Art. 47
Atribuciones de los
gobernadores
Departamentales.

El territorio guatemalteco se divide administrativamente en departamentos y éstos en municipios . Como se senalo
anteriormente, existen dos niveles de gobierno, el nacional y el municipal; sin embargo, la figura del “gobernador”
ha creado altos grados de desconcierto, haciendo pensar que existe un nivel intermedio de gobierno, “el departamen-
tal”, lo cual es una idea erréonea.

La figura del gobernador departamental se remonta a la época colonial, sin embargo, este titulo ha variado a través
del tiempo: el corregidor , jefe politico y gobernador departamental , variedad de nombres que han identificado a
través de la historia a un mismo funcionario.

En la época moderna, el gobernador es un funcionario del Gobierno central, nombrado por el Presidente de la
Republica y, segun el Articulo 227 de la Constitucion Politica, ejerce el gobierno del departamento. Administrativa-
mente, los gobernadores dependen de la Presidencia, a través del Ministerio de Gobernacion. Sus atribuciones se
encuentran reguladas en la Ley del Organismo Ejecutivo (Decreto 114-97), en el Capitulo V “Gobierno Departamen-
tal” mismas que senalamos en el cuadro No.6.11.

Atribuciones de los gobernadores Departamentales.

* Ademas de las dispuestas por otras leyes y las contenidas en otras partes de la presente ley, corresponden a los
gobernadores departamentales las siguientes atribuciones:

e Representar en su departamento, por delegacion expresa, al Presidente de la Republica.

¢ Presidir el Consejo Departamental de Desarrollo Urbano y Rural.

e Velar por la efectiva ejecucion del presupuesto de inversion asignado a su departamento y realizar el seguimiento
y evaluacion de dicha ejecucion, para lo cual, el Ministerio de Finanzas Publicas debera remitir oportunamente la
informacion que corresponda.

e Propiciar e impulsar el pronto y eficaz cumplimiento de las politicas y acciones generales y sectoriales del Gobier-
no central.

e Velar por la efectiva coordinacion de las politicas de los municipios y de las entidades autobnomas y descentraliza-
das que operen en su departamento, de acuerdo con la politica general del Gobierno de la Reptblica y, en su caso,
con las politicas especificas del ramo o sector que corresponda, todo ello sin menoscabo de la autonomia munici-
pal y de conformidad con el articulo 134 literal a) de la Constitucion Politica de la Republica.

¢ Informar directamente y sin demora a los Ministros de Estado sobre faltas, incumplimiento de deberes u otras
acciones de los funcionarios y empleados publicos que afecten la prestacion de los servicios a cargo del Gobierno
central y de sus entidades descentralizadas y autonomas. Los Ministros de Estado deberan iniciar con dicho
informe el expediente o la accion correspondiente de conformidad con la Ley de Servicio Civil.

e Atender cuando sea de su competencia, o canalizar a las autoridades correspondientes, los requerimientos de la
poblacion, siempre y cuando sean de beneficio comunitario.

e Nombrar y remover a funcionarios y empleados de la gobernacion departamental, asi como administrar sus
recursos humanos, conforme a la Ley de Servicio Civil, Debera emitir los instrumentos técnicos y normativos
internos que aseguren la eficiente y eficaz administracion de la gobernacion departamental.

e Requerir y contratar las asesorias especificas necesarias para el mejor cumplimiento de sus funciones.

e Desempenar las funciones del ramo del Interior que expresamente delegue en los gobernadores el Ministro de
Gobernacion.

¢ Dentro de los limites de su competencia, atender y resolver los tramites administrativos.

¢ Rendir informe mensual a la Presidencia de la Republica, por conducto del Ministerio de Gobernacion, sobre las
anomalias o deficiencias en el desempeno de las dependencias y entidades publicas que tienen presencia en su
departamento.

e Ejercer en su departamento el control y supervision de la Policia Nacional Civil, bajo las directrices del Ministro de
Gobernacion

Fuente: Elaboracion propia, 2009.
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Desde su creacion la Ley Organica del Instituto de Fomento
Municipal -INFOM-'*? ha tenido una sola reforma, concre-
tamente a sus articulos 11 -inciso II- 12 y 14, mediante el
Decreto Ley 334 del 25 de febrero de 1965, convirtiéndola
en una de las normas municipales mas antiguas y por ende
consideradas de mayor desfase entre las necesidades reales
que demandas las 333 comunas.

La participacion de las municipalidades en el presupuesto
nacional, establecida en el parrafo primero de articulo 236 de
esa Constitucion, mandaba al Organismo Ejecutivo a destinar
anualmente un porcentaje del Presupuesto General de Ingre-
sos y Egresos del Estado, para que de forma técnica se plani-
ficara la inversion con el fin de satisfacer las necesidades de
los municipios. Dentro de esta planificacion ordenada se es-
tablecia atender preferentemente las demandas planteadas
por las municipalidades; facultando al INFOM la administra-
cion de dichos recursos y planificar las obras a realizar'®.

El marco juridico que norma de manera constitucional y or-
dinaria al municipio actualmente es incompatible con la so-
brevenida Ley Organica del INFOM; existe una gran diferen-
cia en cuanto a los alcances y limites con relacion al ambito
de la autonomia municipal, entre los articulos constituciona-
les que dieron vida al INFOM en el afno 1957, y las disposicio-
nes constitucionales contenidas en los articulos 253 al 262
de la constitucion decretada el 31 de mayo de 1985.

Ademas, la reforma constitucional del ano 1994 elimino las
categorias en las municipalidades, clasificacion que orien-
taba en gran medida el trabajo del INFOM y que brindaba
sustento al fortalecimiento del nivel administrativo financie-
ro y técnico de las autoridades, funcionarios y empleados
municipales, a través de la aplicacion de instrumentos ad-
ministrativos y financieros que permitan la competitividad y
eficiencia en la administracion y la presentacion de servicios
publicos municipales.

102 E] 4 de febrero del afio de 1957, al amparo de la Constitucion
Politica de la Republica de Guatemala (1956), se crea el Instituto
de Fomento Municipal (INFOM), cuya Ley Organica se encuentra
contenida en el Decreto legislativo 1132, estando vigente el
Codigo Municipal contenido en el Decreto 1183 del Congreso de
la Republica.

103 De forma literal se transcribe el articulo 10. —Para los fines
indicados en el parrafo primero del articulo 236 de la Constitucion
de la Republica, el Instituto planificara técnicamente, atendiendo
a las demandas que planeen las corporaciones municipales, la
inversion del porcentaje del presupuesto General de Ingresos y
Egresos del Estado, que se destinara anualmente a la satisfaccion
de las necesidades de los municipios. Con base en la planificacion
que haga el Instituto, el Ejecutivo determinard el monto del
respectivo porcentaje. El Instituto percibird los fondos
provenientes de dicho porcentaje para aplicarlos a la realizacion
de obras aprobadas, las cuales se llevaran a cabo por la direccion
General de Obras Publicas o por el sistema de contratos. El
Banco de Guatemala acreditara mensualmente al Instituto, la
dozava parte del monto del porcentaje votado, deduciendo de la
cuenta “Fondo Comun” -Gobierno de la Republica-, las cantidades
respectivas.
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Entre las atribuciones mas destacadas del INFOM esta la es-
tablecida en el articulo 6 que obliga a las municipalidades a
constituir sus depositos exclusivamente en el Instituto o en
las entidades bancarias que éste senale quedando autoriza-
das a girar sobre los mismos, por medio de cheques. A pesar
de que este articulo faculta al Instituto a gestionar fondos,
la ley establece que estas no le dan caracter de institucion
bancaria, toda vez que se contraen a la gestion de intereses
exclusivamente municipales; mas esta funcion hasta ahora
muy propia del INFOM lo ha convertido en una especie de
banco de segundo nivel, que ha derivado en uno de los pro-
blemas mas complejos de resolver para las municipalidades,
siendo éste los altos niveles de deuda municipal.

Actualmente es innegable cuando de deuda municipal se
habla, no pensar en la tension existente entre la autonomia
municipal y las competencias legales de otros 6rganos del
Estado, tales como el Congreso de la Republica, la Contralo-
ria de Cuentas, el Ministerio de Finanzas Publicas, entre otras
instancias del gobierno central. Ademas de los serios vacios y
contradicciones entre lo que establecen el Codigo Municipal,
la Ley Organica del Presupuesto y la Ley del INFOM.

Sobresale en este proceso la falta de definiciones precisas
sobre qué se entendera como “capacidad de pago” y cuales
deben ser los indicadores que la midan. Entre los aspectos
legales se mencionan las restricciones impuestas por la Su-
perintendencia de Bancos a través de la Resolucion JM-141-
2003, que establece como requisito para el otorgamiento
de créditos por parte de los bancos a las municipalidades
efectuar una evaluacion de riesgo por medio de los estados
financieros, misma que los municipios no generan hasta la
fecha, y que podria incidir ya sea en el incremento de las
tasas de interés, ya sea en que no se tenga acceso a estos
recursos de crédito.

Ademas es una lamentable realidad que las municipalidades
no posean estandares propios para el registro de deuda mu-
nicipal, ni tampoco la Contraloria General de Cuentas, que le
permita realizar una adecuada fiscalizacion; y aunque dentro
del Codigo Municipal -decreto legislativo 12-2002- se esta-
blece como parte del proceso el envio de informacion sobre
el saldo de sus deudas al Ministerio de Finanzas Publicas
e INFOM, se ha mantenido como un severo vacio y hasta
retraso en el mismo -o peor aun- €l hecho de que las muni-
cipalidades no cumplan con este procedimiento. En relacion
a ello, se establece como elemento preponderante la poca
credibilidad de la informacion generada y trasladada por las
instituciones.

El ejercicio de las atribuciones del INFOM y la resolucion de
sus asuntos, estaran a cargo de la Junta Directiva, de acuer-
do a lo establecido en su ley y reglamentos. La Junta Direc-
tiva estara integrada por tres directores propietarios y tres
suplentes, nombrados como sigue:

Un propietario y un suplente nombrado por el Presidente
de la Republica; quien sera el Presidente de la Junta
Directiva.

Un propietario y un suplente nombrado por la Junta



El Observatorio de Autonomia Municipal en Centroamérica y RepUblica Dominicana

Directiva de la Asociacion Nacional de Municipalidades;
quien ocupara €l cargo de vicepresidente de la ANAM.
Y un propietario y un suplente nombrado por la Junta
Monetaria; quien por falta del presidente o
vicepresidente, ejercera la presidencia el director
propietario nombrado por la Junta Monetaria.

Las atribuciones que de acuerdo a la ley de su creacion
le corresponden al INFOM se desarrollan en el recuadro
aqui presentado.

Actualmente, mas que una proclama politica, el adecuar la
ley organica del INFOM al contexto juridico actual, vigorizar
sus funciones y potencializar su actuar es una necesidad im-
postergable, que urge el quehacer municipal.

Las leyes ordinarias vigentes a partir de 1957 regulan parte
de las funciones de la ley organica del INFOM. Es necesario
un estudio, reubicacion o adaptacion de las funciones ac-
tuales de los integrantes de Junta Directiva , ya que hasta la
fecha se realizan acciones basadas en una ley técnicamente
desfasada, esta situacion brinda la posibilidad de desvirtuar
la funcion del Instituto, restandole con ello, presencia y efec-
tividad a su funcion.

En Honduras se reconocen dos niveles de gobierno, el cen-
tral y el local, de acuerdo al articulo 294 de la Constitucion
de la Republica. El territorio hondurefo esta comprendido
por departamentos que a su vez se dividen en municipios
auténomos. Esta distribucion territorial determina una ges-
tion administrativa de relacion entre ambos gobiernos, cuya
voluntad politica, muchas veces, es puesta a prueba en la
coordinacion de acciones.

La década de los noventa marc6 una nueva pauta en el ejer-
cicio de la administracion politica nacional. La presion de las
demandas ciudadanas insatisfechas forz6 al gobierno central
a iniciar un proceso de descentralizacion con la creacion de
una institucion desconcentrada y otras medidas que se han
venido impulsando durante este tiempo, como programas,
proyectos y politicas que en el ejercicio de sus funciones
han causado distorsiones en cuanto a la toma de decisio-
nes municipales. Corresponde en este documento abordar
las relaciones de caracter local de tres instancias externas al

Atribuciones y obligaciones de la Junta Directiva
Instituto de Fomento Municipal -INFOM -
1957-2010

e

Dirigir la administracion de los bienes del Instituto

=2

Dirigir la funcion crediticia del Instituto resolviendo las operaciones, a fin de que las municipalidades obtengan dentro de las normas

establecidas por esta ley y las posibilidades de la institucion, los fondos para realizar sus obras y atender sus necesidades.

a

Aprobar el Plan de Apoyo Basico Anual, velando por su oportuna y eficiente ejecucion;

&

Acordar la celebracion de los contratos y convenios, fijando al gerente el alcance y limites de los mismos;

e) Proponer una terna al Presidente de la Reptiblica, candidatos para el cargo de gerente;

f) Aprobar o modificar el presupuesto anual del Instituto, formulado por el gerente;

g) Estudiar y aprobar los estados de cuentas y balances mensuales que debe presentarle el gerente, y dictar, en vista de ellos, las
medidas procedentes para el mejor cumplimiento de fines del Instituto.

h) Dar cuenta con la memoria anual del Instituto a los érganos del Estado, a la Asociacion Nacional de Municipalidades y a cada una

de las municipalidades;

i) Nombrar y remover a propuesta del gerente, a los jefes de seccion, auditores, apoderados, mandatarios de la institucion y demas

funcionarios que sefale el nombramiento;

j) Fijar los limites y condiciones en que el gerente pueda resolver determinados asuntos de la institucion y sefalar las atribuciones y

facultades de los funcionarios a que alude el anterior inciso

k) Resolver las renuncias de los funcionarios, nombrados por la Directiva y las licencias que los mismos sobresalen;

1) Aprobar o Modificar las disposiciones que le proponga el gerente que no estén previstas en el reglamento, para asegurar la buena

marcha de la institucion;

m) Resolver sobre la creacion o clausura de oficinas; y

n) Las demas atribuciones y obligaciones que le correspondan de acuerdo con la ley y los reglamentos del Instituto.

Fuente: Transcripcién en base al decreto 1132 “Ley Orgéanica del INFOM”
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municipio: los fondos de inversion social, los gobernadores
departamentales y las partidas especificas manejadas por los
diputados.

Mediante decreto 12-90 de fecha 2 de marzo de 1990 se
crea el Fondo Hondurefo de Inversion Social (FHIS), entidad
desconcentrada de la Presidencia de la Republica, de duracion
limitada y cuya finalidad es la de promover el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacion mas vulnerable por
medio del otorgamiento de financiamientos para programas
y proyectos de desarrollo social o econémico; aunque esta
disposicion determina el objetivo del FHIS, el resto de la ley
evidencia vacios en su forma de intervencion.

Este marco normativo carece de un concepto claro de
descentralizacion y de postulados especificos que rijan
el proceso, de los 31 articulos de los cuales se compone
esta ley ninguno establece qué se debe entender por
descentralizacion y cual es el mecanismo para canalizar
los recursos y servicios. En su mayoria, el contenido de la
normativa esta orientado a los aspectos administrativos.

A inicios de su gestion el FHIS mantenia una relacion de
subordinacion con el gobierno central, sus acciones se
establecian horizontalmente, en una relacion directa con el
partido oficial, y no de manera vertical, hacia los gobiernos
locales lo que caus6 que proyectos se duplicaran en algunos
municipios y que otros se vieran mas beneficiados por
intereses politicos. Por ejemplo, era comun la realizacion de
mas obras sociales al municipio que fue la cuna del titular
del Poder Ejecutivo, con el fin de ganar mayor aceptacion y
respaldo aun finalizado su periodo de gobierno.

En la actualidad, estas acciones estan mas reguladas aunque
siempre se mantiene, en menor escala, la intervencion
del gobierno central y la disposicion de los coordinadores
del fondo en favorecer los intereses de la autoridad de
turno, practicas que distorsionan la capacidad de toma de
decisiones a nivel local, porque dejan de lado la relacion con
los gobiernos municipales, y con ello se demuestra la falta de
una politica nacional de descentralizacion y un marco que
norme la existencia de un proceso real de este mecanismo
de gobierno en el pais.

Con las reformas a la Ley del Fondo Hondurefio de Inversion
Social'®, se adiciona una nueva competencia al FHIS
orientada a capacitar técnica y metodoloégicamente a las
municipalidades en las funciones y responsabilidades a
transferir, cuyo traspaso es condicionado segun el grado
de organizacion administrativa, la capacidad de gestion
y los recursos financieros y potenciales de que dispongan
los gobiernos locales, entendiéndose estas disposiciones
como el marco operativo para implementar un proceso de
descentralizacion.

A partir de esta guia se establecen otras acciones para
fortalecer el proceso de descentralizacion y a finales de

14 Decreto Legislativo 166-99, segunda reforma realizada en el mes
de diciembre de 1999.
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2005, la Asociacion Nacional de Municipios de Honduras
(AMHON) logra establecer con los candidatos presidenciales
de ese momento, el Pacto Nacional por la Descentralizacion
y Desarrollo Local, que se define como un acuerdo y un
compromiso de los partidos politicos, los candidatos
presidenciales yla AMHON como organizacion representante
de los municipios, para asegurar los cambios tanto politicos
como legales, administrativos e institucionales que permitan
ampliar las competencias de los gobiernos municipales.

Con este pacto, se define el concepto de descentralizacion
y se concibe como el traslado de las competencias, los
recursos y el poder de decision de la administracion central
a los gobiernos locales, a partir de un modelo de Estado
descentralizado de los servicios publicos y el aparato
fiscal. Para que este proceso se desarrolle adecuadamente,
se requiere de estabilidad en la relacion por parte de las
autoridades nacionales y municipales, cuya practica muchas
veces se ve influenciada por la voluntad politica del gobierno
de turno que no esta dispuesto a acceder en transferir
funciones por temor a perder una cuota de poder.

Una de las principales medidas puesta en marcha a partir
del afio 2006 para la descentralizacion y el fortalecimiento
de la gestion local es la delegacion operacional del ciclo de
proyectos del FHIS de forma gradual y sostenida, lograda por
medio del convenio de coordinacion y cooperacion suscrito
entre el Fondo Hondurefio y la Asociacion de Municipios.

Esta iniciativa surge como un aporte estratégico en la
implementacion del proceso de descentralizacion hacia las
municipalidades y las formas de asociativismo por medio de
las mancomunidades, para lograr el acceso integral de los
municipios a oportunidades de desarrollo.

Pero la descentralizacion de los proyectos esta condicionada
de acuerdo a la clasificacion realizada por el FHIS segun el
grado de desarrollo y capacidad municipal, en tres niveles,
donde ubica a los mas desarrollados en el primer nivel y
los menos desarrollados en el tercer nivel; misma que varia
segun el avance y cumplimiento de los requisitos dados en
el desarrollo de los proyectos. Los tres niveles sefialados por
el FHIS son los siguientes:

a) Nivel I: Manejo total del ciclo del proyecto.

b) Nivel II: Manejo parcial del ciclo de los proyectos.

c) Nivel III: Manejo participativo pero centralizado del
ciclo de los proyectos.

Para ejemplificar lo expuesto en el parrafo anterior a conti-
nuacion se presenta un cuadro comparativo de las acciones
descentralizadas en el ciclo de proyectos del FHIS, durante
los afios 2007 y 2008 (ver cuadro 6.12).

Los datos de este cuadro han variado muy poco, y aun exis-
ten municipios en la modalidad de intervencion centraliza-
da, porque a pesar de haber promovido el modo de ejecucion
descentralizado del ciclo de proyectos del Fondo Honduretio
de Inversion Social, esta institucion todavia mantiene varias
etapas y procesos centralizados en la formulacion y aproba-
cion de los proyectos que determina una distorsion para el
desarrollo local.
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Cuadro N°. 6.12
Acciones descentralizadas en el ciclo de proyectos del FHIS, 2007 y 2008

A Junio 2007

A Octubre 2008

N° de Municipios

N° de municipios y
mancomunidades

N° de Municipios

19 municipios

21 municipios

21 municipios

168 municipios

29 mancomunidades

195 municipios

Nivel de Modalidades de
gestion intervencion N° de municipios y
mancomunidades
I Nivel Descentralizada 19 municipios
II Nivel Descentralizada 24 mancomunidades
III Nivel Centralizada 21 mancomunidades

16 mancomunidades

111 municipios 82 municipios
5 municipios no

mancomunados

Fuente: Direccién de Fortalecimiento Municipal, FHIS.

En este punto se identifican otras distorsiones de caracter
administrativo y politico que afectan en la toma de deci-
siones municipales: una de ellas es la poca comunicacion
y relacion en la ejecucion de los proyectos de intervencion
centralizada por parte del Fondo hacia las municipalidades,
que interviene la coordinacion y la participacion de las auto-
ridades locales ante la inversion social en su jurisdiccion.

Otro aspecto determinante es el atraso en las transferencias
por parte del FHIS que genera un prolongado periodo para
la finalizacion de una obra social. El tiempo de duracion de
un ciclo de proyecto no esta determinado dentro del marco
juridico ni en los reglamentos o manuales de ejecucion, lo
que evidencia que existen vacios con respecto a los periodos
de la realizacion de proyectos.

Estas acciones provocan una inestabilidad en el cumplimien-
to de compromisos y amplian las demandas ciudadanas que
recaen en los gobiernos municipales por ser estos las institu-
ciones mas cercanas a la poblacion; y en otros casos cuando
ya ha concluido el periodo de gobierno y no se terminé el
proyecto, la nueva administracion se ve obligada a asumir la
responsabilidad provocando en ocasiones una alteracion en
sus planes de gobierno.

También es necesario indicar la distorsion que se genera con
la poca voluntad politica cuando inicia una nueva gestion
administrativa que, por lo general, no le da seguimiento a
los programas y proyectos desarrollados por el gobierno an-
terior, para implementar sus propias acciones con base en
sus intereses politicos.

El nuevo gobierno que administrara la Nacion durante el pe-
riodo 2010-2014 inici6 sus gestiones con la aprobacion de
la Ley de Plan de Nacion que establece una vision de pais
a un largo plazo con la finalidad de que los gobiernos sub-
siguientes le den seguimiento a las acciones desarrolladas
por esta administracion. Con ello se espera que €l proceso

de descentralizacion en el pais se fortalezca y se solventen
los vacios y las distorsiones que se generan en la toma de
decisiones municipales.

Originalmente en la Ley de Municipalidades y del Régimen
Politico de 1927 se estableci6 el gobierno departamental que
estaba compartido entre el Concejo Departamental y el Go-
bernador; de éste ultimo, el marco normativo reconocia dos
tipos de figuras politicas: el Gobernador Politico y el Gober-
nador de Distrito.

Dado el interés en el tema abordado, a continuacion se des-
criben las principales funciones de las figuras politicas de-
partamentales:

En cada cabecera departamental existia un Concejo Depar-
tamental, compuesto por el Gobernador Politico, que le pre-
sidia, y dos consejeros propietarios y suplentes, elegidos por
las municipalidades a través de elecciones realizadas por
una junta de agentes'®.

Correspondia al concejo como encargado del gobierno de-
partamental, las siguientes funciones:

195 Grupo conformado por los ciudadanos y vecinos de un municipio
o de la cabecera departamental en representacion de las
municipalidades de una determinada zona, en quienes recaia la
obligacion de seleccionar a los concejeros departamentales.
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Ley de Municipalidades y del Régimen Politico
Decreto 127 de 1927
Articulo 173. Atribuciones del Concejo Departamental

Eran atribuciones del Concejo Departamental:

Dictar ordenanzas y acuerdos sobre todos los ramos de la administracion departamental

Resolver las consultas que hagan los gobernadores de distrito, alcaldes(sas) y municipalidades, sobre asuntos de su competencia

Dirimir las cuestiones o competencias administrativas entre el alcaldes(sas) y las municipalidades o entre varias municipalidades del

departamento

Conocer los recursos de alzada que se interpusieren contra los acuerdos y resoluciones municipales

Conocer las acusaciones contra gobernadores de distrito, municipales y municipalidades, por responsabilidades administrativas que

no constituian delito

Fuente: Transcripcién en base al decreto 1132 “Ley Orgéanica del INFOM”

Con las reformas a la Constitucion de 1936, se dispuso la
creacion de los concejos otorgando potestad al poder eje-
cutivo de instituirlos y nombrar a los integrantes del mismo
sin ninguna regulacion, la determinacion de estas medidas
demostrd el poco compromiso o voluntad politica de las au-
toridades para con los gobiernos locales y provoco un debili-
tamiento a la autonomia municipal en el pais.

Con la derogacion de la Constitucion de 1936 desaparecio la
figura del Concejo Departamental. En la actual Constitucion
-vigente desde 1982- se establece dentro del régimen depar-
tamental y municipal que el territorio hondurefio se divide en
departamentos y éstos en municipios autdbnomos, administra-
dos por corporaciones electas por el pueblo (Art. 294). En la
Ley de Municipalidades de 1990 se reconoce que el gobierno
local es administrado por alcalde(sa), quienes representan la
maxima autoridad ejecutiva dentro del término municipal.

El Gobernador Politico o Departamental tenia doble funcion,
por un lado fungia como el agente del Poder Ejecutivo y por otro
lado desempefiaba la presidencia del Concejo Departamental.
En su condicion de delegado del gobierno central, le corres-
pondia desempeniar, entre otras, las siguientes funciones:

Cumplir y hacer cumplir las leyes y las disposiciones
que el Ejecutivo le comunicara

Servir de intermediario entre las autoridades centrales
y los gobiernos locales

Mantener el orden publico, previniendo y reprimiendo
su alteracion

Conocer los recursos de apelacion y de queja contra las
resoluciones y actos del alcalde(sa) o de la corporacion
municipal.

En ejecucion de las atribuciones anteriormente menciona-
das, concernia a los gobernadores la direccion de la policia
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de seguridad, la inspeccion de las dependencias y de los em-
pleados del orden administrativo, la inspeccion de los esta-
blecimientos penales, la provision de abastos, la proteccion
de las personas desvalidas, la promocion de patrimonio para
los pueblos, la conservacion de todos los monumentos his-
téricos, y la apertura y mejora de las vias de comunicacion.

Esta ultima potestad se derogo junto a otras, y con la crea-
cién en 1990 del Fondo Hondurefio de Inversion Social, la
disposicion se deleg6 al érgano desconcentrado de la pre-
sidencia de la Republica; resolucion adoptada porque la
intervencion directa de los gobernadores departamentales
generaba confusion en cuanto a la division de gobierno esta-
blecida en la Constitucion de la Republica de 1982, que reco-
noce dos niveles de gobierno: nacional o central y municipal
o local. El resultado de esto es que se mantiene la incidencia
del gobierno central en los asuntos municipales.

En su condicion de presidente del Concejo Departamental,
el gobernador desempehaba funciones administrativas y
politicas: instalaba, convocaba, presidia y representaba el
concejo, ejecutaba y hacia que se ejecutaran las decisiones
tomadas por los miembros del Concejo Departamental.

El Gobernador de Distrito era el alcalde(sa) de la cabecera y
estaba subordinado al gobernador y al Concejo Departamen-
tal. Tenia la calidad de agente del primero en lo politico y en
lo administrativo o econémico del segundo. La ley le otorgd
atribuciones limitadas, cuyas funciones estaban orientadas a:

Vigilar por la publicacion y cumplimiento de las leyes,
disposiciones generales, los acuerdos y ordenes
departamentales.

Cuidar del orden y tranquilidad publica en su
jurisdiccion

Inspeccionar los planteles de ensefianza, las vias de
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comunicaciéon y los establecimientos publicos,
procurando su conservacion y mejoramiento.
Informar mensualmente al superior sobre el estado de
los pueblos en todos los ramos de la administracion
publica.

Posteriormente muchas de estas funciones encomendadas
a ambos funcionarios departamentales fueron delegadas a
otras instancias del gobierno central. Como resultado se ge-
nero la fusion de los gobernadores politicos y de distrito en
una sola figura: el gobernador departamental, perdiendo con
ello el grado de autoridad e importancia en el Departamento;
su funcion se delimito a la representacion del presidente de
la Republica en el territorio local.

Con la nueva Ley de Municipalidades de 1990, que derogo la
normativa de 1927, se conservo la figura de los gobernado-
res departamentales. El marco juridico municipal establece
que en cada Departamento de la nacion habra un Goberna-
dor de libre nombramiento y remocion del Poder Ejecutivo,
para ejercer las funciones de intermediacion entre el gobier-
no central y las autoridades locales.

Los gobernadores departamentales dependen de la Secreta-
ria de Gobernacion y Justicia y tienen a su cargo la represen-
tacion del Poder Ejecutivo en cada Departamento y, debido a
que no gozan de independencia administrativa o presupues-
taria, sus actuaciones se limitan a las funciones que le asig-
nalaLeyy alos asuntos que se le deleguen. Segun el articulo
7 de la Ley de Municipalidades de 1990, son atribuciones del
Gobernador Departamental las detalladas en la figura 6.1.

Actualmente se reconoce la figura de los gobernadores
como funcionarios del gobierno central que representan al
titular del Poder Ejecutivo en el departamento y sirven de
intermediarios entre las autoridades del gobierno nacional y
las municipalidades.

Partiendo de ello, la intervencion del Gobernador Departa-
mental hacia lo municipal es limitada y no podria considerar-
se como un actor politico de incidencia en la toma de decisio-
nes municipales, porque carece de autonomia administrativa
y politica, y no cuenta con asignacion de recursos dentro del
presupuesto para producir o apoyar a las municipalidades.

Pero es importante destacar que los gobernadores departa-
mentales pueden influir (de manera positiva o negativa) ante
las autoridades nacionales para que determinado asunto de
interés municipal tome un lugar de prioridad dentro del Po-
der Ejecutivo, lo cual dependera de las buenas o malas rela-
ciones que existan entre estos funcionarios y los gobiernos
locales, y de la voluntad politica que muchas veces se ve in-
clinada en favorecer a las municipalidades del partido oficial
y a los intereses politicos del gobierno central.

Constitucionalmente, el Poder Legislativo es conformado
por 128 diputados electos directamente por €l pueblo, cada

Figura N°. 6.1
Atribuciones del Gobernador
Departamental en Honduras

Ley de
Municipalidades \
Art.

.7
Atribuciones del
Gobernador
Departamental

e Servir de enlace entre el Poder Ejecutivo y las
autoridades nacionales que tengan delegacion en
el Departamenteo y en las Municipalidades

¢ Supervisar el funcionamiento de las penitenciarias
y centros de reclusion y coadyuvar con las diferen-
tes Secretarias de Estado para el mejor cumpli-
miento de las responsabilidades de sus dependen-
cias que funcionen en el Departamento.

e Representar al Poder Ejecutivo en los actos
oficiales en su Departamento .

e Conocer y resolver los recursos de apelacion de los
particulares contra las Municipalidades, las quejas
contra los funcionarios y los conflictos sucitados
entre municipios de su departamento. Asistir alas
sesiones de las Corporaciones Municipales, por lo
menos una vez al afo, participando con voz, pero
sin voto.

¢ Evacuar las consultas que le planteen las Munici-
palidades.

e Conocer de las excusas y renuncias de los
miembros de las Corporaciones Municipales.

e Concurrir a las reuniones de las asociaciones de
Municipalidades del Departamento y,

¢ Ejercer las atribuciones que por leyes especiales se
le confieren.

Fuente: Elaboracion propia, 2009

cuatro anos, y de acuerdo a la Ley Electoral la asighacion de
diputaciones por departamento esta determinada en propor-
cion con el numero de poblacion.

Dado que los diputados son representantes del pueblo (Art.
202, Constitucion de la Republica) y que su eleccion depen-
de directamente de los pobladores de cada municipio, existe
una notoria presencia de los parlamentarios a nivel muni-
cipal, avalado por la asignacion de partidas especiales -con
los que cuentan- para efectuar una proyeccion social dentro
del departamento.

El Congreso Nacional dispone, dentro de su presupuesto,
un rubro para la asignacion de subsidios, fondos de carac-
ter discrecional, mediante el cual los legisladores establecen
una vinculacion cercana con los ciudadanos de un término
municipal, provocando que éstos les identifiquen como ac-
tores locales y como tomadores de decisiones sobre asuntos
municipales, convirtiéndose en una distorsion politica que
afecta la gobernabilidad local.

La falta de una normativa que regule el proceso de distri-
bucién y ejecucion de los subsidios determina una carencia
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administrativa sobre los procedimientos para la asignacion
de los fondos, que también se ve reflejado en cuanto al gra-
do de coordinacion que debiera existir entre las autoridades
locales y los diputados para generar una conexion en los
proyectos a realizar. Actualmente la relacion entre ambas fi-
guras se da por vias informales y con poca o ninguna coordi-
nacion, que en ocasiones se ve condicionada a los intereses
politicos de una de las partes.

Durante la administracion de 2006-2010 los diputados dis-
ponian de otro tipo de recursos publicos, provenientes del
Poder Ejecutivo por medio del Fondo Social de Planificacion
Departamental, creado mediante decreto 195-2006, cuya fi-
nalidad es la de ejecutar los proyectos que se encuentran
enmarcados en el Plan de Ordenamiento Territorial de todos
los departamentos.

De acuerdo a la ley, corresponde al presidente del Congreso
Nacional determinar las erogaciones de conformidad con los
recursos disponibles, fondos aportados anualmente por el
gobierno nacional. Los diputados se desempefian como ges-
tores de los fondos y como ejecutores de los mismos: insti-
tuciones del Estado, corporaciones municipales, patronatos,
fundaciones y asociaciones.

Con estas disposiciones se concedié mas autoridad e inter-
vencion a los congresistas para abordar los asuntos muni-
cipales, de acuerdo a sus criterios y sus intereses politicos,
donde prevalece la politizacion de los proyectos sobre el
partido oficial y los diputados con mayor influencia politica
dentro de este.

Es preciso que entre las instancias externas del ambito mu-
nicipal se adquiera el compromiso de establecer una relacion
mas eficiente y precisa con las autoridades locales para ges-
tionar una coordinacion efectiva sobre las competencias des-
empefiadas por estos 6rganos a nivel municipal. De lo con-
trario, se afectara la capacidad de impacto de las politicas y
programas desde el ejercicio de la autonomia municipal.

En cuanto al tema de descentralizacion, se ve la necesidad
de solventar el vacio juridico existente en este asunto de in-
terés municipal por medio de la creacion de la normativa
que regule este mecanismo de traspaso de funciones a los
gobiernos locales, donde se reconoce que se depende de la
voluntad politica de la nueva administracion para continuar
con la implementacion del ciclo descentralizado de proyec-
tos del FHIS.

También es evidente la necesidad de condiciones que propi-
cien una sostenibilidad en las estructuras técnicas municipa-
les, las cuales muchas veces se ven influenciadas por la vo-
luntad politica. Para que el mecanismo de descentralizacion
se mantenga dentro de la agenda politica es necesario gene-
rar procesos de integracion y fortalecimiento municipal.

Sobre el manejo de las partidas especiales, a través de los
subsidios, la aprobacion de un marco juridico que establez-
ca de manera clara el procedimiento para la distribucion y
ejecucion de estos recursos publicos reducira las practicas
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actuales, la asignacion de fondos de manera clientelista a
favor de los diputados del gobierno oficial y por otro lado se
regulara la relacion de coordinacion que debe existir entre
las autoridades locales y los diputados para generar un plan
de trabajo acorde con la realidad de cada municipio.

En El Salvador una de las instituciones vinculadas en la
gestion municipal es el Fondo de Inversion Social para el
Desarrollo Local (FISDL). Surge de manera temporal en 1990
con el nombre de Fondo de Inversion Social (FIS) bajo el
Decreto Legislativo 610. El objetivo del FIS era la disminucion
de los efectos negativos del ajuste estructural en los sectores
con extrema pobreza. Seis anos después, en 1996 se modificd
el Presupuesto General del Estado para el funcionamiento de
manera permanente. A partir de este momento, el FIS pasoé a
llamarse Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
(FISDL). Pero, ¢cudl es la vinculacion entre esta institucion y
las municipalidades?

El FISDL nace con la misiébn de “promover la generacion
de riquezas y el desarrollo local con la participacion de los
gobiernos municipales, las comunidades, la empresa privada
y las instituciones del gobierno central que implementan
proyectos de infraestructura social y econdmica” (citado de
sitio oficial del FISDL).

Tras la llegada del nuevo gobierno, el 1 de junio de 2009,
se profundizo en el papel del Fondo de Inversion Social
como uno de los principales motores para la erradicacion
de la pobreza; en donde los gobiernos locales ejerceran un
rol trascendental especialmente en la implementacion de las
politicas publicas. Actualmente el FISDL es responsable de
la ejecucion del Programa Comunidades Solidarias (antes
llamado Red Solidaria) focalizado en los municipios mas
pobres de El Salvador.

El Programa de Comunidades Solidarias tiene dos
dimensiones de trabajo. Por un lado, en el area rural y por
otro en el area urbana. Durante el primer trimestre de nuevo
gobierno se implemento6 en el area rural y se enfatizo en tres
ejes de intervencion.

1. Comunidad Solidaria a las Familias: El seguimiento
a los controles de asistencia a la escuela y vacunacion
en menores de 5 afios y controles pre/post natales de
las madres; capacitacion permanente a las familias en
salud, educacion, higiene, violencia intrafamiliar; y un
bono a la persona adulta mayor de 70 afos.

2. Red de Servicios Basicos: La introduccion de los
servicios basicos a centros de educacion y salud; y la
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mejora en el acceso a servicios basicos: agua,
saneamiento, electrificaciéon, caminos rurales a las
comunidades.

3. Red de Sostenibilidad: Brindar las herramientas
necesarias para incorporarlas en actividades
productivas con enfoque de seguridad alimentaria;
diversificar las fuentes de ingreso.

El mecanismo de ejecucion son los Comités Municipales for-
mados por representantes del Fondo de Inversion Social, el
Ministerio de Salud, Ministerio de Educacion, el Registro Na-
cional de Personas Naturales, el Ministerio de Gobernacion,
organizaciones no gubernamentales, lideres comunitarios y
autoridades municipales.

Entre sus funciones esta dar seguimiento y evaluacion del fun-
cionamiento al programa; ademas de facilitar el dialogo per-
manente entre las dependencias vinculadas en la ejecucion
del programa. En el Diagrama No 6.3 se muestra los com-
ponentes en la delegacion de responsabilidades en todos los
actores que estan vinculados a la ejecucion del Programa.

Diagrama N°. 6.3
Ciclo descentralizado en la delegacion de
responsabilidades de los comités municipales

Planificacion I
participativa

Liquidacion y

mantenimiento Plan inversion

Ejecucion Verificacion

e b
Licitacion y
contratacion '

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién del FISDL

El diagrama muestra la delegacion de responsabilidades
en donde los Comités Municipales, integrados por las
municipalidades entre otros actores, siguen un ciclo
descentralizado en la implementacion del Programa
Comunidades Solidarias.

Por otro lado, el Art. 5 de la Ley de Inversion Social establece
algunos parametros que dan razon sobre cOmo se materia-
liza la vinculacion entre esta institucion y las municipalida-
des a nivel normativo. “Para asegurar la adecuada opera-
tividad, el FIS tendra las siguientes funciones: (...) Otorgar
financiamiento a grupos de personas naturales o juridicas,
municipalidades e instituciones publicas o privadas, para la
ejecucion de proyectos de obra y servicios de acuerdo a las
prioridades y procedimientos establecidos por esta Ley y su
Reglamento, y los requisitos y lineamientos potestativos del
Consejo de Administracion”.

Pero los gobiernos municipales también pueden acceder a
fondos de inversion social a través de ingresos municipales
de empresas municipales. Es decir, las municipalidades po-
seen la capacidad de crear empresas locales. De hecho, es
una facultad de los concejos municipales “emitir los acuer-
dos de fundaciones, asociaciones, empresas municipales y
otras entidades encargadas de realizar actuaciones de ca-
racter local, asi como la aprobacion de sus respectivos esta-
tutos” (Art. 30 del Codigo Municipal, numeral 13).

A diferencia de los recursos de inversion social que se ge-
neran de un fondo procedente de una institucion externa,
los recursos provenientes de una empresa local son produ-
cidos en la misma municipalidad y, dado que es una facultad
de los concejos municipales, el proceso de creacion podria
ser menos complejo. Sin embargo, al igual que en todos los
casos de creacion de asociaciones, fundaciones y empresas
municipales necesitan someterse a los procesos legales re-
queridos por las leyes correspondientes.

Los fondos de inversion social, de cualquier proceden-
cia, siempre son fiscalizados. El Salvador todos los fon-
dos publicos, sin excepcion alguna, son regulados por
la Ley Organica de la Corte de Cuentas y la Ley Organica
de Administracion Financiera del Estado (Ley SAFI). La
primera es el instrumento juridico que da respaldo a la
Contraloria publica por parte de la Corte de Cuentas de la
Republica y la segunda a la Direccion de Finanzas del Minis-
terio de Hacienda.

Ahora bien, la misma Ley de Creacion del Fondo de Inversion
Social deja claro en el articulo 18 que al FIS le sera aplicable
la Ley Organica de la Corte de Cuentas y la Ley SAFI. Es decir,
si bien los municipios pueden acceder a fondos provenientes
del FISDL, éstos seran inspeccionados por los mecanismos
de contraloria o rendicion de cuentas pertinentes.

En el marco normativo de la fiscalizacion de los fondos la
actual administracion del FISDL present6 una Politica de
Transparencia en donde los sujetos seran la misma institu-
cion, las municipalidades y los contratistas que estén vincu-
lados de alguna forma con sus proyectos y programas del
Fondo de Inversion Social. Los objetivos de la Politica de
Transparencia son:

1. Impulsar el acceso a la informacion publica, rendicion
de cuentas y participacion ciudadana como una forma
efectiva de instar una cultura con valores democraticos
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vinculados a la transparencia en el quehacer publico
institucional y al combate de la corrupcion.

2. Implementar mecanismos agiles y claros para aplicar
las leyes y normativas vigentes para el desempeno
ético en la funcion en servidores publicos y prestadores
de servicio del FISDL.

3. Hacerusode procedimientos orientados ala prevencion,
eliminacion y sancion de actos de corrupcion, de facil
acceso a la poblacion, a las comunidades, a la empresa
privada, a los medios de comunicacion y a las
organizaciones sociales, para que la contraloria
ciudadana sea un hecho.

Uno de los mecanismos de la Politica de Transparencia es
la Rendicion de Cuentas como una practica democratica.
A través de este mecanismo se informara sobre las
decisiones y acciones del FISDL en el uso y administracion
de los bienes publicos, ante los gobiernos municipales, la
ciudadania y otras instituciones del Estado. Los mecanismos
a implementar son:

a) Informe ante el Congreso de COMURES sobre la
gestion anual del Fondo de Inversion Social, en lo
relacionados a los fondos publicos y los proyectos o
programas en los que se invirtieron o no.

b) Informe ante la Comision de Hacienda de la Asamblea
Legislativa con respecto al cumplimiento del Convenio
de Canje de Deuda entre el Gobierno de El Salvador y
el Gobierno de Alemania; donde el FISDL es el
administrador de estos fondos publicos.

c) Audiencia publica de rendicion de cuentas a la
ciudadania, asegurando la presencia de los actores
sociales, a quienes el FISDL debe su actuacion:
gobiernos municipales, contratistas y ciudadania.

Ante la pregunta, ;promueven o contribuyen los fondos de
inversion social al desarrollo de los municipios? La respuesta
que ofrecio un alcalde(sa) consultado fue categorica: “claro
que si”. Esta opinion tiene un respaldo juridico en el Art. 3
de la Ley del Fondo de Inversion Social para el Desarrollo
Local.

Pero para algunos alcaldes (sas) consultados,'* el punto no
se encuentra en que si promueven o contribuyen los fondos
de inversion social al desarrollo de los municipios, sino en
que hay muchas dudas en la forma en la que se han venido
manejando durante los ultimos gobiernos. “No queda claro
los criterios para definir cuales son los proyectos que financian
y se debe poner un porcentaje de los fondos y el FISDL pone
otro; pero hay quienes ponen mas y le aprueban rapido el
proyecto”, explico uno de los ediles consultados. Pese a

1% Para el presente trabajo se entrevisto a varios alcalde(sa)s con el
objetivo de ampliar y completar con informacién que aparecen
tanto en las leyes como en los documentos a los que se tuvo
acceso.
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las dudas, todos estuvieron de acuerdo en tener buenas
expectativas con la nueva administracion'’.

Con la llegada del nuevo gobierno el 1 de junio, Héctor Silva,
ex alcalde(sa) de San Salvador, fue nombrado como el nue-
vo titular del Fondo Social de Inversion Social para €l Desa-
rrollo Local. Silva fue designado por un gobierno que desde
el inicio mostr6 interés por impulsar procesos de desarrollo
territorial y descentralizacion.

Una de las primeras medidas que se materializaron fue la
creacion de la Secretaria de Asuntos Estratégicos que bus-
cara coordinar los esfuerzos de los organismos vinculados
al desarrollo territorial, incluyendo el FISDL. En el diagrama
No. 6.4 se agrupan las instituciones surgidas desde el actual
ejecutivo.

Diagrama N°. 6.4
Instituciones del Ejecutivo vinculadas al
desarrollo territorial

Subsecretaria de

Desarrollo
Terrltorllal
i i 1 Descentralizacion
Presidencia de la| Secretarfa de |
Asuntos ¢ — y

Repiblics I Estratégicos
Consejo Nacional
de Desarrollo
Territorial y_
Descentralizacion

—_—

Fuente: Elaboracién propia

De la Secretaria de Asuntos Estratégicos se creo la Subse-
cretaria de Desarrollo Territorial y Descentralizacion, y el
Consejo de Desarrollo Territorial y Descentralizacion (CO-
NADES). Esta ultima institucion integrada por otras mas:

Corporacion de Municipalidades de la Republica de El
Salvador (COMURES)

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
(FISDL)

Instituto Salvadorefio para el Desarrollo Municipal
(ISDEM)

Comision de Asuntos Municipales de la Asamblea
Legislativa

Consejo de alcalde(sa)s del Area Metropolitana de San
Salvador (COAMSS)

Ministerio de Gobernacion
Subsecretaria de  Desarrollo
Descentralizacion

Territorial y

107 En marzo del afio 2009 gano la eleccion presidencial Mauricio
Funes y con ello hubo cambios en los titulares de las instituciones
publicas, entre ellas el FISDL.
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Una de las primeras acciones que realizara el Consejo Nacio-
nal de Desarrollo Territorial y Descentralizacion (CONADES)
sera gestionar dinero extra para que las alcaldias del pais no
cuenten soélo con el 7% del Fondo para el Desarrollo Econé-
mico y Social de los Municipios (FODES) y lo recaudado de
sus impuestos.

El Subsecretario de Desarrollo Territorial y Descentraliza-
cion, Guillermo Galvan, explicd que aun se estudia la bus-
queda de un fondo especial, por lo que le pide al CONADES
estudiar los mecanismos para que las alcaldias cuenten con
ese dinero, que se obtendra a través de un préstamo.

Durante la presentacion del alcalde(sa) de Santa Tecla, Os-
car Ortiz, como presidente del Consejo, Galvan indic6 que
la clave para la obtencion de ese fondo sera la igualdad de
oportunidades de los gobiernos locales para la obtencion de
ese dinero.

La vinculacion administrativa de las municipalidades en la
ejecucion de fondos de inversion social puede plasmarse a
través del Consejo de Administracion del Fondo de Inver-
sion Social que estara integrado por un presidente y cuatro
directores. Uno de estos cuatro directores representara a los
262 alcaldes(as) y de hecho es designado por los mismos
alcaldes(as). El Consejo de Administracion tiene las siguien-
tes atribuciones:

a) Aprobar las politicas de accion de la entidad;

b) Acordar el Presupuesto de Administracion y Operacion
del FIS;

c) Aprobar los procedimientos de operacion y de
funcionamiento del FIS, asi como del uso y control del
patrimonio del mismo;

d) Dictar los Reglamentos Internos e instructivos
necesarios para el cumplimiento de sus fines;

€) Aprobar proyectos y autorizar su financiamiento.

f) Establecer las divisiones o unidades operativas
necesarias de conformidad a lo que al respecto
disponga el reglamento de la presente Ley.

g) Autorizar la contratacion de los servicios de auditoria
externa que sean requeridos para el examen de los
proyectos que se acuerden financiar

h) Obtener recursos ya sea de fuentes nacionales o
extranjeras, para ser invertidos en la creacion o
ejecucion de programas desarrollados por el FIS;

i) Definir politicas de optimizacion del rendimiento de la
cartera de recursos del FIS;

j)  Promover la participacion solidaria de los sectores
productivos hacia los sectores menos favorecidos a
través de mecanismos de coinversion social e
integracion vertical y horizontal de las empresas;

k) Informar al comité social sobre las gestiones y logros
obtenidos en materia de financiamiento y participacion
de la empresa privada.

Ahora bien, como se explicoé anteriormente, las municipali-
dades que ganen los proyectos tienen que someter a estos
los procesos de licitacion pertinentes. Es decir, la munici-
palidad esta conectada en la coordinacion y direccion del
proyecto pero la ejecucion se hace a través de terceros.

La Constitucion de la Republica de El Salvador establece la
existencia de los gobernadores. “Para la administracion poli-
tica se divide el territorio de la Republica en Departamentos
cuyo numero y limites fijara la ley. En cada caso habra un
gobernador propietario y un suplente, nombrados por el Or-
gano Ejecutivo y cuyas atribuciones determinara la ley” (Art.
200, de La Constitucion de la Republica de El Salvador).

Si bien son funcionarios designados por el Presidente de la
Republica, pueden ser considerados como parte de 6rganos
subnacionales dada sus funciones y atribuciones. En el si-
guiente cuadro se detallan lo correspondiente a los gober-
nadores en El Salvador (ver cuadro 6.13).

La figura de los gobernadores en El Salvador ha sido durante
mucho tiempo polémica por ser consideradas como figuras
“decorativas”. La Constitucion es muy escueta al referirse a
la figura del gobernador. Como se indico antes, s6lo hace
referencia a que son nombrados o designados por el mismo
presidente de la republica, y en ese sentido lo representan en
los departamentos. Sin embargo, estos funcionarios depen-
den del Ministerio de Gobernacion.

Ahora bien, mas alla de las funciones y atribuciones asigna-
das por el Ministerio de Gobernacion, el actual gobierno pre-
tende darles mayor protagonismo. En palabras del Presiden-
te de la Republica, Mauricio Funes, los gobernadores podran
estar involucrados en la implementacion de politicas publi-
cas en diferentes modalidades. “Los gobernadores politicos
departamentales, tienen entre sus principales (funciones) y
el nuevo rol que se les asigna a partir de la fecha, el cum-
plimiento al mandato presidencial de organizar, coordinar,
e implementar las politicas de auxilio en caso de desastres,
a través de los Comités de Emergencias Departamentales,
cuya eficiencia es de vital importancia en las frecuentes con-
tingencias que ocurren en nuestro territorio nacional” (to-
mado del discurso presidencial en Casa Presidencial el 14
de julio 2009).

Para la implementacion de estas nuevas disposiciones, €l
gobierno central a través del ministerio de Gobernacion,
mismo del que dependen los gobernadores, comenzaron a
realizar una serie de reuniones con la Policia Nacional Ci-
vil y las municipalidades. En una de éstas el viceministro
de Gobernacion, Ernesto Zalayandia, se refiri6 a la creacion
de los Consejos Municipales de Prevencion de la Violencia.
“Zelayandia destacod que la finalidad de esta reunion entre
las autoridades de Gobernacion, Justicia y Seguridad Publi-
ca y PNC es involucrar a las comunas en la disminucion de
la violencia. En este sentido, coment6 que recientemente el
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Cuadro N°. 6.13
Los funciones y atribuciones de los gobernadores en El Salvador

Funciones

e Se encargan de promover, apoyar y organizar a las entidades que tengan como objeto la cultura, la salud y el progreso de las
comunidades.

* Apoyan actividades deportivas y recreativas.

* Organizan festivales culturales de danza y concursos escolares.

e Por designacion del Presidente de la Republica, los gobernadores son los responsables de organizar, coordinar e implementar las
politicas de auxilio en casos de desastres y lo hace por medio de los Comités de Emergencia Departamental, asi mismo, coordina la
conformacion de los mismos en los municipios.

e Apoyan la organizacion de comités accion y participacion ciudadana en situaciones de emergencia por desastres naturales o causa-
das por los seres humanos, por ejemplo: el Mitch, los terremotos, la sequia y la inseguridad alimenticia.

e Apoyan, coordinan y fiscalizan el fiel cumplimiento de los derechos ciudadanos por medio de la representacion y regionalizacion de
la direccion de proteccion al consumidor.

» Por otra parte, al transferirse la administracion del sistema penitenciario de pais al Ministerio de Gobernacion, los gobernadores
coordinan los patronatos de apoyo a los Centros Penales.

Atribuciones

e Procurar la construccion y sostenimiento de las obras publicas ejerciendo inspeccion sobre ellas, a falta de un empleado especial, y

procurar que se respeten y conserven en el uso a que estan destinados los bienes fiscales y nacionales de uso publico.
e Ejercer la direccion administrativa de los caminos, calzadas y puentes publicos conforme a la ley de la materia.
e Supervisan la construccion de obras de infraestructura fisica: puentes, caminos vecinales, etc.
e Coordinan con el Ministerio de Obras Publicas la utilizacion de la maquinaria y el buen uso segun prioridades en las comunidades.

Fuente: Tomado de la web del Ministerio de Gobernacién de EI Salvador

Ministro de Justicia y Seguridad Publica, Manuel Melgar, sos-
tuvo una reunion con el Consejo de alcalde(sa)s del Area Me-
tropolitana de San Salvador (COAMSS) en donde se acordd
crear Consejos Municipales de Prevencion de la Violencia, y
promover conjuntamente las vedas de armas, elaborar una
propuesta sobre la Ley de Contravenciones Administrativas y
trabajar también con alcalde(sa)s de la Corporacion de Mu-
nicipalidades de la Republica de El Salvador (COMURES)”,
(citado del diario La Pagina, 22 de julio de 2009).

Pero la propuesta no ha sido bien recibida por algunos. En
una noticia publicada por La Prensa Grafica el 5 de agosto
del afio 2009, algunos alcaldes (sas) pidieron a los gober-
nadores respetar los roles y la autonomia municipal. Si bien
ven con buenos ojos la ayuda de los gobernadores, aclaran
que tiene que ser una tarea de coordinacion, no de imposi-
cion. “Los gobernadores tienen su rol y es de coordinar entre
las alcaldias y el Ejecutivo. En el Coédigo Municipal tenemos
un mandato y el trabajo comunitario lo hacemos nosotros”,
indic6 la edil de Antiguo Cuscatlan, Milagro Navas, a La
Prensa Grafica en torno a la pregunta de como ve el hecho de
que el nuevo perfil de los gobernadores sea de acercamiento
a las comunidades. A Navas se unen el alcalde(sa) de San
Salvador, Norman Quijano, y el alcalde(sa) de San Miguel,
Wilfredo Saldado.

Las dudas se manifiestan especialmente en cuanto a la de-
finicion de las funciones anunciadas por el nuevo gobierno.
Aunque el nuevo gobierno es enfatico al referirse a un mayor
protagonismo de los gobernadores, pero mientras no esto
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no se dé¢, la duda seguira siendo la misma: cudles especifi-
camente son los nuevos roles de los gobernadores, como se
€jecutardn éstos y qué tipo de coordinacion habrd entre éstos y
los gobiernos locales.

El Instituto Salvadorefio de Desarrollo Local (ISDEM) es una
entidad autonoma de derecho publico, especializado en el
campo de la administracion municipal. Fue creado mediante
el decreto legislativo numero 616 de fecha 4 de marzo de
1987. Su base juridica constitucional es el articulo 207 que
establece “que para garantizar el desarrollo y la autonomia
de los municipios, se creara un fondo para el desarrollo eco-
noémico y social de los mismos. Una ley establecera el monto
de ese fondo y los mecanismos para su uso”. Pero, ;cual es
la relacion entre las municipalidades y el ISDEM?

La relacion entre la institucion y las municipalidades se
da a partir de las funciones y atribuciones del ISDEM. Esta
institucion cuenta con tres grandes modalidades de tra-
bajo: asistencia técnica administrativa en la organiza-
cion, sistemas de recaudacion, auditoria y administracion
financiera, servicios publicos, programas de capacitacion y
asociatividad municipal; asistencia financiera en el ase-
soramiento a las municipalidades para la contratacion de
créditos, servir de agente financiero, caucionar en caso ne-
cesario los créditos que tuvieren las municipalidades con
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instituciones financieras; asistencia de planificacion para
la orientacion en las politicas municipales y colaborar en la
preparacion de catastros, registros y planes reguladores y
urbanisticos. En el siguiente cuadro se detalla las potestades
del ISDEM establecidas en su ley organica.

Ademas de las anteriores, la institucion hace énfasis en las
siguientes cuatro modalidades de asistencia técnica:

3. Facilitacion de procesos ante la oportunidad de atender
intereses de grupos de municipalidades se aplican
técnicas participativas como las Comunidades de
Practicas (COP’s) y la aplicacion del instrumento de
autoevaluacion de la gestion municipal, planificacion
estratégica y operativa, entre otras.

4. Entrenamiento sobre la aplicacion de técnicas y
procedimientos al personal técnico y operativos en los

Cuadro N°. 6.14
Funciones y atribuciones del ISDEM

. Recomendar a las municipalidades, técnicas administrativas como: la organizacion interna administrativa,

sistemas de recaudacion, contabilidad, auditoria y administracion financiera elaboracion de tarifas y presupuestos
municipales, tanto generales como especiales y programacion, elaboracion de presupuesto, financiamiento,
construccion de obras y servicios publicos municipales;

. Estudiar la organizacion administrativa y el funcionamiento de los servicios publicos locales con vistas a su

. Mantener programas permanentes de capacitacion y adiestramiento para funcionarios y empleados municipales;
. Estimular la cooperacion inter-municipal y promover el intercambio activo de informaciones y experiencias entre

. Propiciar la organizacion de empresas de interés publico entre las Municipalidades y otras entidades publicas y

. Conceder a las Municipalidades préstamos supervisados a corto, mediano y largo plazo, para: financiar estudios,
. Asesorar a las Municipalidades en los estudios de factibilidad para la contratacion de préstamos y emitir los

. Servir de agente financiero a las Municipalidades cuando aquellas lo soliciten y de garante cuando fuere conve-

2
Asistencia constante mejoramiento;
Técnica 3
4
las Municipalidades;
5. Promover el perfeccionamiento de su organizacion y el de las Municipalidades;
6
privadas.
1
comprar equipos y realizacion de obras de servicios municipales;
2
dictdmenes técnicos financieros que fueren necesarios;
. . 3
Asistencia niente y necesario en las operaciones contractuales que las mismas realicen:
Financiera

. Efectuar descuentos de letras de cambio emitidos a favor de las Municipalidades o anticipos sobre las mismas,

cuando el caso lo demande, con el fin de evitar que se interrumpa el ritmo de los servicios o de las obras empren-
didas por las Municipalidades;

. Recibir en pago por su valor nominal, los bonos no vencidos emitidos por el Instituto y que efectien las municipa-

lidades para la cancelacion o abono de las deudas contraidas con éste.

. Caucionar, en caso necesario, los créditos que tuvieren las Municipalidades con otras Instituciones Financieras.

Asistencia de
Planificacion

RN

. Colaborar en la coordinacion u orientacion de las politicas municipales de planificacion para el desarrollo urbano

y rural;

Coordinar con otros organismos nacionales e internacionales, el fortalecimiento de sus programas de asistencia
para buscar soluciones adecuadas a los problemas municipales;

Asesorar a las Municipalidades en cuanto a la planificacion a nivel local;

Promover la integracion de los planes locales de desarrollo con los planes de los niveles regional y nacional, con
el objeto de propiciar la participacion efectiva de los gobiernos locales en la ejecucion de los planes, programas y
politicas del Gobierno Central;

Realizar investigaciones y divulgar ideas y practicas que contribuyan al mejoramiento del régimen municipal;
Colaborar en la preparacion de catastros, registros y planes reguladores y urbanisticos.

En general podra actuar, cuando las Municipalidades se lo soliciten como agente de compras o suministros para
las mismas y como agente de sus relaciones comerciales.

Fuente: Elaboracion propia con base en Ley Organica del ISDEM.

gobiernos locales”% (ISDEM, 2009).

1. Asistencia puntual en donde el ISDEM interviene para
dar respuesta ante una solicitud especifica requerida
por la municipalidad.

2. Asistencia programada que es la proporcionada a las
municipalidades por medio de una iniciativa del ISDEM,
“en virtud de la existencia de un producto de
conocimiento previamente sometido a investigacion y
comprobacion empiricas y eventualmente auspiciada
por la cooperacion internacional.

Otra atribucion del ISDEM derivada de la Ley de la Carrera
Administrativa Municipal es la creacion y administracion del
Centro de Formacion para empleados de las 262 municipali-
dades; ademas de asesoramiento a las mismas para la correc-
ta aplicacion de los procedimientos establecidos en la ley.

108 Citado de la revista Municipalidades 2009.

213

Capitulo VI



Autonomia Politica: Gobernanza municipal en Centroamérica y Reptblica Dominicana

Asimismo, dentro de las atribuciones derivadas de la ley y
del reglamento del Fondo para el Desarrollo Economico y
Social (FODES), estan:

a) Transferir a las 262 municipalidades mensualmente la
asignacion correspondiente.

b) Dar asistencia técnica y capacitacion a las
municipalidades sobre el uso del fondo.

c) Aplicar descuentos a la asignacion de los municipios
para el pago de préstamos adquiridos por éstos.

d) Recopilar informacion trimestral de cada municipio
sobre la utilizacion del Fondo.

ARo con afno, el ISDEM recibe por medio de transferencias
corrientes del sector publico la cantidad de $ 571, 430. 00,
que equivale a cuarenta y siete mil seiscientos diecinueve
dolares al mes ($47, 619. 00 al mes). Esta cantidad sirve para
los gastos del funcionamiento de la institucion; por ejemplo,
pago de planillas, prestaciones sociales y gastos de admi-
nistracion. Ahora bien, en general el promedio de ingresos
mensuales se detalla en el siguiente cuadro.

Cuadro N°. 6.15
Promedio de ingresos mensuales

tir del cual se determin6 que las municipalidades invierten
en su mayoria con fondos provenientes de la transferencia
gubernamental del Fondo para el Desarrollo Economico y
Social (FODES).

El SYCIM monitoreara a las inversiones que realizan las mu-
nicipalidades, “con la finalidad de que éstas hagan un uso
eficiente de sus fondos. La creacion de esta herramienta pre-
tende mejorar la eficiencia, transparencia y la equidad de la
inversion publica municipal, mediante el disefio e instala-
cion de un sistema de monitoreo, seguimiento y control de
las inversiones municipales para que colabore en la mejora
de la gestion publica municipal”'®.

1. Este sistema registrara las inversiones hechas en las
municipalidades, haciendo un especial énfasis en los
fondos FODES. A noviembre de 2009, €l ISDEM y la
Secretaria Técnica de la Presidencia implementaron un
plan piloto para ejecutar el Sistema en 30
municipalidades'®. Al final el Sistema se instalo en las
siguientes municipalidades.

Cuadro N°. 6.16
Municipalidades en los que se
instal6 el SYCIM

en el 2008 Region Oriental | Region Paracentral | Region Occidental
San Jorge San Juan Talpa El Refugio
Ingr €S0s Monto .
Moncagua San Rafael Obrajuelo |San Lorenzo
Especies municipales $ 64,345.00 Mercedes Umafia | Tecoluca Tacuba
Subsidio del Estado $47,619.04 Estanzuelas Apastepeque El Porvenir
ifiEiEEes 6l BEiee $0.00 San Dionisio La Libertad Acajutla
ical 1 isnah
Comision por ser garantes de $23, 624.24 Osicala Quezaltepeque Cuisnahuat
MUnICIpIos Perquin Ilopango San Julian
Venta Servicios Informaticos $337.50 Conchagua Ciudad Delgado Candelaria
TOTAL $135,925.78 Nueva Esparta San José Guayabal Santiago de la Frontera

Fuente: Retomado de presentaciéon del ISDEM a la Comisién
Legislativa en septiembre del 2008

En enero del 2009, el ISDEM comenz6 la elaboracion de una
herramienta informatica para la implementacion del Sistema
de Seguimiento y Control de las inversiones Municipales (SY-
CIM). Este Sistema es el resultado del “Programa de Apoyo a
la Sostenibilidad Financiera Municipal y a la Competitividad
Local” ejecutado entre marzo de 2004 y enero de 2006, a par-
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Meanguera

El Carmen

Chalchuapa

Fuente: Revista Municipalidades, ISDEM, 2009

Para la seleccion de los municipios que participaron en el
plan piloto se aplicaron cuatro criterios:

1. Voluntad e interés de las autoridades municipales y
empleados municipales para la implementacion y
aplicacion del sistema.

2. Ubicacion geografica a nivel nacional para efecto de su
futura demostracion distribuido asi: 10 municipalidades

192 Tomado de revista “Municipalidades”, ISDEM, 2009.
110 Los criterios de seleccion fueron establecidos por el BID.
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de la zona oriental; 10 en la zona occidental; 5 en la
zona central y 5 en la zona paracentral. Con esto se
cubre los diferentes tipos de municipios segun la
tipificacion desarrollada por GTZ.

3. Pluralidad politica;

4. Existencia de determinadas condiciones y capacidades
técnicas que aseguren su aplicacion exitosa
(Contabilidad gubernamental, sistema integrado de
informaciéon mecanizada, capacidad de recurso
humano, de administracion financiera y de equipo
informatico, lo cual permita manejar el software que se
disene, entre otros).

La ejecucion del SYCIM durante el 2009 se realiz6d en cua-
tro fases: 1) Disefo del sistema de monitoreo, seguimiento y
control de inversiones municipales; 2) capacitacion del equi-
po humano en los municipios seleccionados; 3) implantacion
del SYCIM y asistencia técnica; 4) Monitoreo y seguimiento.

Diagrama N°. 6.5
Componentes del Sistema de
seguimiento y control de las

inversiones municipales

2.
Capacitacion

1. 3. \
Diseno Implantacion
del Sistema SYCIM y agistf_:ncia
técnica

4.
Monitoreo y
seguimiento

Fuente: Municipalidades ISDEM, 2009.

El primer componente fue el disefio de los procesos adminis-
trativos, al sistema del flujo de informacion, manuales de pro-
cesos y el programa de plataforma informatica necesario para
la implantacion del sistema. La aplicacion del sistema com-
prendio a su vez cuatro etapas: 1. Asignacion (recepcion de
fondos, distribucion de fondos asignados, desembolsos a las
municipalidades); 2. Ejecucion (recepcion de ingresos y regis-
tro de inversiones); 3. Liquidacion (liquidaciones y traslado de
saldos); 4. Informacion (reportes e indicadores, disponibilidad

reales por fuente de financiamiento e informes para entida-
des externas).

La segunda fase fueron las capacitaciones sobre el disefio e
implementacion del Sistema dirigido a los técnicos munici-
pales encargados de la operacion del SYCIM.

Por otro lado, la tercera fase fue la implantacion en 30 mu-
nicipalidades. Y por ultimo, la cuarta fase en la que se inicid
con el disefio de instrumentos de monitoreo y seguimiento
para posteriormente aplicarlos en las municipalidades.

Las distorsiones politicas externas se definen como aquellas
distorsiones que puedan surgir en la gestion municipal por
parte de sus autoridades, sean alcaldes (sas) o integrantes
del concejo municipal, y otro tipo de autoridades subnacio-
nales con incidencia en los municipios. Estas distorsiones
pueden ser producto de choque de competencias y/o repre-
sentacion politica y legal de la poblacion.

La Constitucion Politica de Nicaragua estipula en su Art. 176
que “El Municipio es la unidad base de la division politica
administrativa del pais”. Dicho enunciado establece al mu-
nicipio como la unidad territorial minima de nivel de gobier-
no con autonomia administrativa, financiera y politica, por
cuanto es el ultimo nivel de gobierno electo mediante elec-
ciones formales, ejerciendo las autoridades funciones ejecu-
tivas, administrativas, normativas y deliberativas.

La misma constitucion estipula en su Art. 177 que “los go-
biernos municipales tienen competencia en materia que incida
en el desarrollo socio-economico de su circunscripcion”, dando
pie a una gran gama de acciones para llevar a cabo las dis-
tintas politicas publicas sin especificar su rol. Sin embargo,
el articulo 175 establece entidades subnacionales de division
politico — administrativas: los Departamentos y las Regiones
Autonoma del Atlantico.'" En el caso de los Departamentos,
estas instancias administrativas son solo meros referentes
que sirven para demarcar la division politica del pais, no
siendo en ningun caso instancias de gobierno ni de toma de
decisiones, son hasta el momento una ficcion juridica nacida
de la Constitucion politica de Nicaragua.

Los departamentos estan establecidos en la Ley 59 o Ley de
division Politica Administrativa. En ella se establece el nu-
mero de municipios que los conforman. Sin embargo, no se
establecen funciones ni autoridades. En la practica funciona
solamente como una extension del gobierno central, sirvien-
do esta division politica para establecer delegaciones depar-
tamentales que estan bajo el mandato de la administracion
del gobierno central a través de sus instituciones.

111 Articulo 175, Constitucion Politica de la republica de Nicaragua:
El territorio nacional se dividira para su administracion, en
departamentos, regiones autéonomas de la Costa Atlantica y
municipios. Las leyes de la materia determinaran su creacion,
extension, numero, organizacion, estructura y funcionamiento
de las diversas circunscripciones territoriales
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Asi mismo funcionan como un nivel intermedio para des-
agregar informacion estadistica sobre aspectos economicos,
sociales y socio demograficos. En el estudio realizado por
AMUNIC y el Fondo de las Naciones Unidas para la Poblacion
“Analisis de los mecanismos e instrumentos de gene-
racion de informacion de tipo estadistica y su uso en
las municipalidades y entidades de gobierno (MINED y
MINSA) en seis municipios de Nicaragua”, se establece
que las unicas instituciones del Ejecutivo con presencia a
nivel municipal son el Ministerio de Salud, el Ministerio de
Educacion y la Policia Nacional. El resto de instituciones no
necesariamente tienen presencia en todos los municipios.

Sin embargo, la necesidad de contar con informacion des-
agregada a nivel municipal, tanto para dirigir mejor la inver-
sion publica como para monitorear y evaluar el desarrollo e
impacto de las politicas, ha establecido prioridades de traba-
jo en las asociaciones de municipios y en las instituciones de
gobierno central de centros de generacion de informacion
en las alcaldias.

El Uinico nivel supra municipal que cuenta con una verdadera
estructura de gobierno y con suficiente capacidad de gestion
y toma de decisiones en base a un marco juridico es el de
las regiones autonomas (RAAS y RANN), este nivel si posee
autoridades politicas electas, por lo que se desprenden fun-
ciones administrativas y politicas que implican relaciones a
nivel municipal. Sus autoridades se agrupan en €l 6rgano de
Consejos Regionales Autbnomos, que se rigen por el Estatu-
to de Autonomia de la Costa Atlantica o Ley 28 y se sustenta
tanto en la Constitucion Politica y en la Ley de Municipios.

En el estatuto de autonomia (Ley 28) se establecen, como
organos administrativos de las regiones autobnomas, el Con-
sejo Regional, la Coordinacion Regional, las autoridades mu-
nicipales y comunales y otros correspondientes a la subdi-
vision administrativa de los municipios (Art. 15, Estatuto de
Autonomia de las Regiones Autbnomas).

Los Consejos Regionales y la Coordinacion Regional son las
autoridades superiores de la Region Autbnoma correspon-
diente, estableciéndose que la administracion municipal
se regira por el Estatuto y la Ley de Municipios, como for-
ma de garantizar la autonomia municipal, siendo, segun la
asesoria juridica de AMUNIC, dos niveles de administracion
complementarias. Dichos Consejos estan integrados por 45
miembros en cada region. También son parte de los Con-
sejos Regionales los diputados ante la Asamblea Nacional
originarios de dichas regiones.

La eleccion de los integrantes de los Consejos Regionales se
realizan por medio de 15 circunscripciones. Las circunscrip-
ciones deben conformarse de acuerdo, dentro de lo posible,
a la diversidad étnica que rige en el territorio.

Actualmente en los consejos regionales tienen presencia 4

partidos, de los cuales uno es regional y los restantes tienen
caracter nacional:
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Cuadro N°. 6.17
Representacion partidaria en
los Concejos Regionales

Partido Politico | Consejo Regional |[Consejo Regional
RAAN

PLC 16 22

FSLN 17 11

ALN 0 6

YATAMA 12 6

Total 45 45

Fuente: Elaboracién propia en base a resultados CSE. 2006.

En el Consejo Regional de la RAAN se eligio a la coordina-
cion regional en base a la alianza FSLN - YATAMA, mientras
que en la RAAN domina la alianza PLC-ALN.

Del seno de los Consejos Regionales se elige una junta di-
rectiva conformada por 7 miembros, siendo los cargos pre-
sidente, dos vicepresidentes, dos secretarios y dos vocales,
debiendo estar representadas en esta cada una de las co-
munidades étnicas de la respectiva Region Autbnoma. Sus
atribuciones estan establecidas en el articulo 27 de la Ley
28. Dichas atribuciones son:

a) Coordinar sus actividades y las del Consejo con el
Coordinador Regional a través del mismo, con los
demas funcionarios regionales de los Poderes del
Estado.

b) Convocar reuniones ordinarias o extraordinarias y

elaborar la agenda de las mismas.

Nombrar comisiones permanentes y especiales.

Realizar todas aquellas gestiones necesarias para el

interés, bienestar y desarrollo de la region.

ec

El peso del Ejecutivo en las Regiones Autbnomas se mani
fiesta a través de la figura del Coordinador Regional, quien,
ademas de las funciones propias, ostenta el cargo de repre-
sentante de la Presidencia de la Republica.

Las atribuciones que asumen los 6rganos administrativos en
las Regiones Autdbnomas son para articular los planes y po-
liticas regionales con los nacionales. Esta posicion conlleva
a administrar los programas de salud, educacion, cultura,
abastecimiento, transporte, servicios comunales, etc. en co-
ordinaciéon con los ministerios de Estado correspondientes.
Expresiones concretas de estas funciones son la implemen-
tacion de los Modelos de Atencion Integral de Salud y el Sis-
tema Educativo Autonémico Regional.
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A nivel econdmico se establecen las atribuciones de impul-
sar los proyectos econdémicos, sociales y culturales propios,
fomentando el intercambio tradicional con las naciones y
pueblos del Caribe, de conformidad con las leyes nacionales y
procedimientos que rigen la materia promoviendo la articula-
cion del mercado interregional e intrarregional, contribuyen-
do de esta manera a la consolidacion del mercado nacional.
Resalta en el ambito econdmico la potestad de establecer im-
puestos regionales conforme las leyes que rigen la materia

A nivel cultural se establece la atribucion de promover la
cultura regional y nacional. También se establece el racional
uso, goce y disfrute de las aguas, bosques, tierras comunales
y la defensa de su sistema ecoldgico, asi como aprovechar

de forma proporcional la explotacion racional de los recur-
sos mineros, forestales y pesqueros.

Dichas atribuciones se llevan a cabo mediante el ejercicio de
las funciones de las autoridades regionales, funciones deter-
minadas en el ambito politico y econdémico.

Estas funciones se limitan al ambito competencial regional.
Sin embargo, hay aspectos que podrian chocar con la autono-
mia municipal. Ante estas situaciones se expone el principio
de la administracion publica, en que los intereses generales
se priorizan ante los intereses particulares, siendo la Region
Auténoma la delimitacion general. Sin embargo, si las contra-
dicciones limitan seriamente los intereses municipales, éstos
pueden recurrir de amparo ante la Corte Suprema de Justicia.

Cuadro N°. 6.18

Atribuciones de las autoridades regionales

Consejo Regional

Coordinador de Consejo

Nombrar a los funcionarios ejecutivos de la
administracion regional.

Organizar y dirigir las actividades ejecutivas de la
region.

Gestionar asuntos de su competencia ante las
autoridades nacionales.

Administrar el fondo especial de desarrollo y
promocion social, de acuerdo a la politica estable-
cida por el Consejo Regional y rendirle informes
periodicos de su gestion, a través de la Junta
Directiva.

Autonomia Regular los asuntos regionales que le competen.
Administrativa Elaborar el anteproyecto de demarcacion y
organizacion municipal.
Determinar mediante resoluciones la subdivision
administrativa de los municipios de su Region.
Elaborar y aprobar su propio reglamento interno.
Autonomia Elaborar el Plan de Arbitrios de la Region.
Financiera Elaborar el anteproyecto de Presupuesto Regional.
Velar por la correcta utilizacion del fondo especial
de desarrollo y promocion social de la Region
Autonomia Participar en la elaboracion, realizacion, planifica-
Politica cién y seguimiento de las politicas y programas

que afecten a su Region.

Resolver los diferendos de limites dentro Comuni-
dades de su respectiva region.

Elegir de entre sus Miembros al Coordinador
Regional y sustituirlo en su caso.

Elaborar un anteproyecto de ley relativa al uso
racional y conservacion de los recursos naturales
de la region.

Pedir informes o interpelar segun el caso a los
Delegados de los ministerios y entes estatales que
funcionen en la region y a los funcionarios
regionales.

Elegir de entre sus Miembros a su Junta Directiva.
Conocer y admitir, en su caso, de las renuncias
que presenten sus Miembros o los de la Junta
Directiva.

Promover la integracion, desarrollo y participa-
cién de la mujer en todos los aspectos de la vida
de la region.

Representar a su region.

Cumplir y hacer cumplir las politicas, directrices y
disposiciones del Poder Ejecutivo, de acuerdo con
el presente Estatuto, leyes y reglamentos.
Cumplir y hacer cumplir las ordenanzas del
Consejo Regional.

Fuente: Elaboracién propia en base a Ley 28 o Estatuto de Autonomia.
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Las instituciones de fondos de inversion se desarrollan prin-
cipalmente en la construccion de infraestructura social. Di-
chas instituciones que gestionan fondos para el desarrollo
son el Fondo de Inversion Social de Emergencia (FISE), que
se encarga principalmente de inversiones en salud, educa-
cion y agua, y el Fondo de Mantenimiento Vial (FOMAV) que
se encarga del mantenimiento de la red vial. Estas institucio-
nes se definen como entes del poder ejecutivo, siendo el FISE
un ente descentralizado y el FOMAV un ente autonomo.

Dichas instituciones realizan su gestion de una forma coor-
dinada con las alcaldias, estableciéndose la modalidad de
fondos de contra partida para la ejecucion de inversiones
en pro del desarrollo municipal. En el caso del FISE existe
una modalidad de Proyectos guiados por las Comunidades
en donde los beneficiarios se encargan de ejecucion y fisca-
lizacion de los proyectos, con un seguimiento conjunto FISE
- Alcaldia en los desembolsos.

La administracion del FISE comprende a un Presidente del
Fondo, que es ejercido por el Presidente de la Republica, un
Consejo Directivo, designado por la Presidencia del Fondo.
Dicho Consejo lo integran 6 personas, de los cuales una tie-
ne que ser representante de los municipios. La Presidencia
Ejecutiva es el organo administrativo del fondo y se apoya en
las Unidades Operativas de Asesoria y Apoyo.

El FOMAV, por su parte, es el fondo destinado a dar manteni-
miento a las vias municipales, excluyendo a aquellas vias que
necesitan rehabilitacion. Para establecer las asignaciones de
fondos se crean convenios entre el FOMAV y los municipios
a través de AMUNIC, quien ademas tiene un representante
en la junta directiva del FOMAV. Los otros integrantes de la
junta directiva son: el Ministro o Vice Ministro de Transporte
e Infraestructura, el Ministro o Vice Ministro de Hacienda y
Crédito Publico, el Presidente del Instituto de Fomento Mu-
nicipal, INIFOM, o su delegado, un representante de la em-
presa privada, con su respectivo suplente, un representante
del sector transporte publico con su respectivo suplente y un
representante de los usuarios con su respectivo suplente.

Otros fondos de inversion que pueden tener incidencia mu-
nicipal son las transferencias del PGR a los diputados para
que los inviertan en obras sociales. Estos recursos no pue-
den sobrepasar los 400 mil cérdobas anuales. Sin embargo,
en el presupuesto 2010 se anula esta linea presupuestaria y
se traslada a aquellos ministerios e instituciones encargadas
de bienestar social.

El Instituto Nicaragliense de Fomento Municipal (INIFOM)
es un organo descentralizado administrativamente, bajo la
rectoria de la Presidencia de la Republica. Tiene como finali-
dad el fomento del desarrollo institucional de los municipios
en general, el fortalecimiento de los gobiernos locales y la
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administracion publica municipal, la promocion de la parti-
cipacion ciudadana y de las capacidades necesarias para los
procesos de descentralizacion y desarrollo local.

Esta institucion esta regulada especificamente por la Ley
347, “Ley Organica del Instituto Nicaragliense de Fomento
Municipal” y su Reglamento, el Decreto No. 75-2000, Regla-
mento de la Ley Organica del Instituto Nicaragliense de Fo-
mento Municipal.

Al INIFOM le corresponden las siguientes funciones:

a) Brindar asesoria integral a las municipalidades para el
mejor cumplimiento de sus competenciasy atribuciones
y hacer todas las gestiones y esfuerzos necesarios ante
el Gobierno central para que se dote a los gobiernos de
los municipios de los recursos financieros necesarios
para su desarrollo.

b) Presidir la Comisién Sectorial de Descentralizacion;
coordinar, evaluar y sistematizar las experiencias del
proceso de descentralizacion hacia los municipios,
dentro del marco general de la politica y estrategias de
modernizacion del Estado, en especial incidir en
fomentar la atraccion de inversion nacional y extranjera
a través de las instancias gubernamentales
pertinentes.

c) Asesorar a los gobiernos locales en el desarrollo de
mecanismos de gestion municipal que promuevan e
institucionalicen la participacién ciudadana y
comunitaria.

d) Apoyary facilitar la modernizacion de la administracion
municipal, mediante el disefio y aplicaciéon de
instrumentos de organizacion y de gestion de los
recursos humanos orientados al desarrollo del sistema
de carrera administrativa.

€) Promover y asistir técnicamente los sistemas
descentralizados de financiamiento municipal,
incluyendo el del régimen presupuestario municipal.

f) Promover la cooperacion, asistencia e informacion
entre la administracion del Gobierno central y los
gobiernos locales.

g) Promover, articular y apoyar técnicamente la
elaboracion de planes de desarrollo y de inversion
municipal, como instrumentos para la promocién del
desarrollo local.

h) Apoyar la coordinacion sectorial y territorial de los
programas de inversiones nacionales y municipales, a
fin de racionalizar y mejorar la eficiencia asignativa de
los recursos disponibles.

i) Impulsar, coordinar, gestionar, canalizar y, en su caso,
administrar proyectos de desarrollo municipal con
cooperacion externa, en coordinacion con la entidad
competente del Poder Ejecutivo y las agencias
respectivas.

j) Brindar asistencia técnica y asesoria en el disefio,
organizacion y desarrollo de los Sistemas de Catastro
Municipal y para su coordinacién con el Catastro
Nacional.

k) Promover, supervisarycoordinarestudiose investigaciones
en cualquier ambito de interés municipal.
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) Promover e impulsar la cooperacion descentralizada y
el intercambio de experiencias entre municipios y sus
relaciones de hermanamiento.

m) Promover la conformaciobn de mancomunidades
municipales con criterios de economias de escala o de
eficiencia productiva, de conformidad a lo establecido
en la Ley de Municipios vigente.

n) Fomentar las relaciones interinstitucionales y el
intercambio de experiencias con otras instancias
nacionales e internacionales.

0) Promover el registro de asociaciones de municipios,
mancomunidades y otras formas de asociacion
municipal.

p) Gestionar ante la Asamblea Nacional las leyes
necesarias para fortalecer juridicamente el proceso de
desarrollo municipal, en especial las transferencias
presupuestarias contempladas en el Arto. 177 de la
Constitucion Politica.

La mision del Instituto Nicaragtiense de Fomento Municipal
es fomentar y fortalecer la gestion y la administracion de
los gobiernos municipales, en beneficio del desarrollo local,
con justicia y respeto a la autonomia municipal, mediante
la vinculacion directa y poder de decision de la ciudadania.
Y pretende ser una institucion al servicio del Poder Ciuda-
dano, lider y aliado estratégico de los gobiernos municipa-
les, promotor de la igualdad de oportunidad de género en el
desarrollo local, rector de la descentralizacion del poder de
decision de la ciudadania, en funcion de instaurar el modelo
de desarrollo “local” humano y reduccion de la pobreza en
armonia con la naturaleza.

La Direccion del INIFOM estara a cargo de una Junta Directi-
va, un Presidente Ejecutivo y de un Director General, quienes
seran asesorados por un Comité Técnico. La Junta Directiva
es el maximo organismo decisorio de las normas y politicas
del INIFOM. Tendra siete miembros, los que se integraran de
la siguiente forma:

a) Un Presidente Ejecutivo designado por el Presidente de
la Republica.

b) Tres Ministros o Presidentes de Entes Descentralizados
designados por el Poder Ejecutivo entre entidades
relacionadas con el quehacer municipal.

c) Tres alcaldes (sas), electos/as por los alcaldes (sas) de
todo el pais, uno de los cuales serda miembro de la
Junta Directiva de AMUNIC.

La Asociacion de Municipios de Nicaragua AMUNIC mantie-
ne relaciones de coordinacion institucional y de colabora-
cion con el INIFOM. Las lineas de trabajo de las dos institu-
ciones estan claramente definidas. Sin embargo, en algunos
momentos se han visto en la necesidad de trabajar de mane-
ra conjunta en sendos procesos de capacitacion a las nuevas
autoridades municipales, donde se capacitan alrededor de
828 nuevas autoridades.

Las lineas de trabajo del INIFOM estan enmarcadas basica-
mente en los aspectos de planificacion estratégica, catastro,

presupuesto y coordinacion interinstitucional. Del otro lado
tenemos a AMUNIC, quien tiene una linea diferente, pues
ésta se enrumba en dos sentidos: en primera instancia AMU-
NIC tiene un rol de incidencia politica desde la Asamblea
Nacional, contribuyendo a la formacion de leyes que contri-
buyen con la buena andanza de los municipios y en segundo
lugar AMUNIC tiene una linea de trabajo técnico orientada
a fortalecer los municipios con asesoria y capacitacion en
temas juridicos y tributarios, cosa que INIFOM no realiza con
tanta profundidad.

En Costa Rica no se cuenta con un rubro del presupuesto
destinado a proyectos de inversion social, pero existe una
institucion llamada Instituto Mixto de Ayuda Social, la cual
constituye la entidad rectora de las acciones del Estado
en el campo de la superacion de la pobreza. El IMAS fue
creado para resolver el problema de la pobreza extrema en
el pais, para lo cual le corresponde planear, dirigir, ejecutar y
controlar un plan nacional destinado a dicho fin. Esta es una
institucion autbnoma con personeria juridica, creada segun
la ley 4760 del 30 de abril de 1971.

El marco competencial correspondiente a esta institucion
estarecogido en su ley de creacion, y le establece la siguiente
serie de funciones para el cumplimiento de su mision:

Formular y ejecutar una politica nacional de promocion
social y humana de los sectores mas débiles de la
sociedad costarricense.

Atenuar, disminuir o eliminar las causas generadoras
de la indigencia y sus efectos.

Hacer de los programas de estimulo social un medio
para obtener en el menor plazo posible la incorporacion
de los grupos humanos marginados de las actividades
econdmicas y sociales del pais.

Preparar los sectores indigentes en forma adecuada y
rapida para que mejoren sus posibilidades de
desempenar trabajo remunerado.

Atender las necesidades de los grupos sociales o de las
personas que deben ser provistas de medios de
subsistencia cuando carezcan de ellos.

Procurar la participacion de los sectores privados e
instituciones publicas, nacionales y extranjeras,
especializadas en estas tareas, en la creacion y
desarrollo de toda clase de sistemas y programas
destinados a mejorar las condiciones culturales,
sociales y econdmicas de los grupos afectados por la
pobreza con el maximo de participacion de los
esfuerzos de estos mismos grupos.

Coordinar los programas nacionales de los sectores
publicos y privados cuyos fines sean similares a los
presentados en la Ley N°4760.
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Esta institucion, por lo tanto, no funge como ente descen-
tralizado de los fondos de inversion social del Estado, sino
que sus atribuciones estan mas orientadas a mejorar las
condiciones de calidad de vida de las poblaciones del pais
menos favorecidas en términos econémicos. Por lo tanto no
constituye un ente que coordina con las municipalidades la
implementacion de programas, presupuestos o proyectos. A
pesar de esto, cuenta con programas de oportunidades para
el desarrollo local, pero estos buscan atender las demandas
de las comunidades en situaciones de pobreza.

En Costa Rica, el marco legal no contempla la figura de los
gobernadores como una instancia desconcentrada del go-
bierno central que funciona territorialmente en las provin-
cias o departamentos y que se encuentra por encima de la
municipalidad. Sin embargo, el Ministerio de la Presidencia
tiene dentro de su estructura un programa de delegados pre-
sidenciales y coordinadores provinciales. Este programa se
cred en el afio 1986 mediante la Ley de Presupuesto y luego
se reformo con la ley 7111 del ano 1989, que es la Ley de
Presupuesto Nacional para el ejercicio fiscal.

El programa tiene como finalidad coordinar desde el gobier-
no central y las instituciones de gobierno, las necesidades
comunales, es decir, servir de canal de comunicacion en-
tre las comunidades y las instituciones de gobierno. Tanto
los delegados presidenciales, como los coordinadores pro-
vinciales son nombrados directamente por el presidente, es
decir tienen un caracter de designacion discrecional y no
forman parte de la voluntad del pueblo.

De acuerdo con informacion suministrada en el programa,
a los delegados presidenciales les corresponde representar
al presidente de la Republica en las comunidades y servir de
enlace politico para la solucion local de problematicas so-
ciales, econdmicas, ambientales y politicas. De manera mas
especifica las funciones de los delegados presidenciales son
las siguientes:

a) Representar al presidente de la Republica en cada uno
de los cantones del pais.

b) Coordinar, detectar y atender los diversos problemas
de las comunidades.

c) Gestionar ante las instituciones estatales la solucion a
los mismos.

d) Desarrollar la comunicacion con diversos grupos
organizados, asociaciones comunales, cooperativas y
con las fuerzas vivas de la comunidad.

e) Coordinar y facilitar la informacion de recursos.

f) Coordinar acciones y colaborar conjuntamente con
otras autoridades del Estado como Diputados,
Municipalidades, Instituciones de Ayuda Social o de
cualquier otro nivel administrativo que requiera.

g) Rendir un informe mensual al director del Programa
Delegados Presidenciales
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Estas atribuciones parecen constituir funciones muy gene-
rales, sobre las que no se explica como se llevan a cabo por
estos funcionarios. Ademas, se les asigna otra serie de acti-
vidades de coordinacion que se sefialan a continuacion:

a) Constatar y vigilar que los recursos destinados a los
programas sociales se asignen a los problemas de
mayor importancia y que su destino sea la gente que
realmente los necesite a fin de evitar el desperdicio y
burocracias innecesarias.

b) Promover la constitucion de los Consejos Cantonales
de Coordinacion de Ayuda Comunal y atender la
Secretaria Ejecutiva de esos Consejos, los cuales se
conformaran como oportunamente establezca la
Direccion del Programa de Delegados Presidenciales.

¢) Informar a la Direccion sobre la existencia de cantones
con conflictos sociales, movimientos de presion,
enfrentamientos populares, levantamientos gremiales,
huelgas, bloqueos de vias publicas y cualquier otro tipo
de evento, protestas ocasiones que en algun grado
alteren la tranquilidad y paz social del canton.

d) Participar,juntoaotrosrepresentantesgubernamentales
y comunales, en el proceso de diagnostico,
identificacion, formulacion, ejecucion y evaluacion de
planes, programas y politicas que fortalezcan el
desarrollo cantonal y regional.

e) Atender y canalizar hacia los entes respectivos del
Gobierno, las demandas y peticiones de los grupos
organizados que favorezcan el desarrollo y
consolidacion del canton.

f) Fomentar y facilitar la participacion comunal y del
Gobierno, en la implementacion, organizacion y
gjecucion de programas con el sector de Desarrollo
Sostenible que tiendan a mejorar las condiciones del
medio ambiente del canton.

g) Colaborar y velar por una eficiente y adecuada funcion
publica de los diferentes entes gubernamentales en
cada canton.

Nuevamente, desde el programa no se sefiala como se ma-
terializaran estas actividades y se debe tener en cuenta que
estos funcionarios no cuentan con un espacio fisico para de-
sarrollarlas, ademas, no tienen acceso al presupuesto nacio-
nal, por lo cual no cuentan con la capacidad real de influir en
el desarrollo del canton, ya que no tienen acceso a partidas
presupuestarias para programas, planes o politicas, sino que
Unicamente canalizan algunas demandas de las diferentes
comunidades hacia el gobierno central, pero manteniéndo-
se siempre como una instancia centralista de coordinacion
interinstitucional.

Con respecto a los coordinadores provinciales, a éstos les
corresponde coordinar proyectos y programas gubernamen-
tales en el ambito provincial, asi como la participacion en la
organizacion, coordinacion y supervision de las actividades
que, a nivel local, realizan los delegados presidenciales. Es-
pecificamente se les asignan las siguientes funciones:

a) Supervisar por medio de informes mensuales, reuniones
y visitas periddicas la labor que desarrollan los
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delegados presidenciales a su cargo.

b) Coordinar con el delegado presidencial las visitas del
presidente de la Republica a las diferentes comunidades
del canton.

¢) Coordinar con la direccion del Programa los distintos
proyectos y programas a desarrollar en los cantones a
su cargo, a través del delegado presidencial.

d) Coordinar con instituciones gubernamentales y
empresas privadas, la formulacion e implementacion
de proyectos y programas de diversa indole en el
ambito provincial.

e) Participar en la formulacion de directrices, para el
eficaz y eficiente funcionamiento del Programa de
delegados presidenciales.

f) Realizar frecuentes contactos con los responsables de
las Instituciones del Gobierno, tales como alcaldes
(sas), municipalidades, asociaciones de desarrollo y
fuerzas vivas de la comunidad, con el proposito de que
en forma conjunta el delegado pueda realizar una
labor mas eficiente en sus comunidades.

Actualmente, para el afio 2010, este programa dispone de 72
plazas para los delegados presidenciales, 7 plazas para los
ejecutivos provinciales y un director ejecutivo, que coordina
todo el programa. Para ese mismo ano, de acuerdo con in-
formacion solicitada al programa, un delegado presidencial
ostenta un salario total de ¢273.850,00 colones, €l ejecutivo
provincial ¢375.400,00 colones y el director ejecutivo un to-
tal de ¢391.100,00 colones.

De acuerdo con una serie de noticias publicadas por el pe-
riddico La Nacion, durante el afio 2008 el presupuesto de la
Republica le asigno trescientos cuarenta y siete millones de
colones para el funcionamiento de este programa. Para el
ano 2009 la asignacion presupuestaria alcanzo un total de
cuatrocientos sesenta y ocho millones de colones. A finales
del 2009 se estimaba destinar a este programa en el 2010
alrededor de seiscientos dieciocho millones de colones, un
27% mas que en el 2009.

La justificacion que desde el gobierno central se hace ante
este aumento, es que en el mes de mayo del 2010 se debe
liquidar a setenta y cuatro delegados presidenciales que re-
ciben sueldo y a los que se les debe practicar un reajuste
salarial para el afio 2010.

Una noticia publicada en el Periddico La Nacion en el afio
2007 senala que un ano antes la Contraloria General de la
Republica realizd una auditoria al Programa de delegados
presidenciales y evidencio que muchas de las tareas de estos
funcionarios son competencia de otros érganos del Estado,
como, por ejemplo, las municipalidades o el Ministerio de
Seguridad. De esta forma, €l informe advierte que se puede
estar produciendo una duplicidad de funciones en el sector
publico, lo cual es contraproducente para la efectividad y efi-
ciencia de la administracion publica.'?

112 Trene Vizcaino (2007). Delegados presidenciales sin control, dice
Contraloria. Periddico La Nacion, jueves 15 de noviembre de
2007. En: http://wvw.nacion.com/In_ee/2007/noviembre/15/
pais1316876.html

De acuerdo con la nota periodistica, el informe evidencio
que el programa posee un débil control sobre la efectiva rea-
lizacion de la funcion encomendada y que el cumplimiento
de la jornada laboral es nulo. Otros de los hallazgos de este
informe son:

a) No existen medidas de control eficientes sobre el
recurso humano.

b) No hay normativa adecuada que regule el programa.
SoOlo existe para asignar presupuesto, pero sin
contenido juridico.

¢) El nombramiento de los delegados tiene caracter
netamente politico.

d) No es recomendable que los delegados atiendan
asuntos propios de sus funciones en sus casas O
empresas.

e) No existe uniformidad de informes mensuales, que
permita medir el impacto de acciones.

Al revisar las competencias que se les asignan a estos fun-
cionarios, se puede concluir que los dos puestos cumplen
las mismas funciones, unos a nivel cantonal y otros a ni-
vel provincial, y se hace evidente que estas funciones le co-
rresponden por naturaleza a las municipalidades, las cuales
constituyen las administradoras de los intereses de la co-
munidad. La coordinacion que existe entre estos entes y las
municipalidades es casi nula, pero, por la naturaleza de sus
atribuciones, los funcionarios de este programa no dejan de
ser actores que desde el gobierno central le restan impor-
tancia a la capacidad autbnoma de las municipalidades de
hacer frente al desarrollo de su localidad.

De acuerdo con la Ley de Control de las Partidas Especificas
con Cargo al Presupuesto Nacional, las partidas especificas
en Costa Rica constituyen el conjunto de recursos publicos
que son asignados en el Presupuesto Nacional para atender
necesidades publicas locales, comunales o regionales, que
se materializan en proyectos de inversion o programas de
interés social. Estos fondos pueden ser utilizados entonces
en programas, proyectos o compra de equipo, buscan impul-
sar el desarrollo local y la cultura. También en este rubro se
incluyen los recursos publicos destinados a financiar proyec-
tos, programas y obras que seran ejecutados directamente
por asociaciones de desarrollo comunal y otras entidades
privadas promotoras del desarrollo comunal, local, regional
y nacional.

La ley sefiala que los destinatarios de estos fondos pueden
ser las municipalidades o entidades privadas idoneas para
administrar fondos publicos, previamente calificadas por la
Contraloria General de la Republica y seleccionadas por las
comunidades, siempre que sus propuestas se canalicen por
medio de la municipalidad donde se ejecutara la obra o se
brindara el servicio. La inversion pueden realizarla las muni-
cipalidades en forma directa o por medio de contrataciones
0 convenios con otras instancias gubernamentales o no gu-
bernamentales.
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Existe un proceso, determinado por la ley antes mencionada,
para la asignacion y entrega de las partidas especificas en el
cual las municipalidades juegan un papel muy importante.
En primer lugar, se debe crear una comision mixta entre el
gobierno central y las municipalidades, para definir anual-
mente como se dara la distribucion por cantones de acuer-
do a criterios de poblacion, pobreza y extension geografica.
Para cumplir con este objetivo, los Ministerios de Hacienda
y de Planificacion y Politica Econémica deberan publicar,
durante el mes de enero, en el periddico oficial La Gaceta,
el porcentaje correspondiente de los presupuestos publicos
que se destinara a partidas especificas en el afo inmedia-
to siguiente. La Asamblea Legislativa debera encargarse de
aprobar las partidas especificas, con base en la propuesta
que debera formular el Poder Ejecutivo en los proyectos de
presupuesto ordinario y extraordinario de la Republica.

De acuerdo con el articulo 4 de la Ley de Control de las Parti-
das Especificas con Cargo al Presupuesto Nacional, en el pro-
ceso de asignacion y entrega de las partidas especificas, a las
municipalidades les corresponden las siguientes funciones:

a) Garantizar y supervisar que se cuente con proyectos o
iniciativas debidamente concertadas para invertir estos
recursos.

b) Desempehar un papel activo para la priorizacion de las
necesidades y la seleccion final de los proyectos y
programas que seran financiados con partidas
especificas.

c) Coordinar y apoyar la ejecucion de programas de
capacitacion permanente para formular los proyectos
de inversion y los programas que se financiaran con
partidas especificas; que estaran dirigidos a sus propios
funcionarios y los de las entidades privadas idoneas
para administrar los fondos publicos.

d) Deberan distribuir el monto asignado al canton en
partidas especificas, en forma equitativa para cada
distrito.

Los concejos municipales y los concejos de distrito también
desempenan un papel importante en el proceso de designa-
cion, a estos les corresponden las siguientes funciones:

a) Activar los espacios y mecanismos participativos de los
proyectos, programas y obras por financiar o cofinanciar
con partidas especificas.

b) Definiranlos proyectosylasobras que seran financiados
con partidas especificas. En este proceso deberan
incluir a un representante de cada una de las entidades
privadas idéneas para administrar fondos publicos,
representativas del distrito, designado por la entidad
respectiva. Estas entidades deberan inscribirse
previamente en el registro especial que llevara el
Ministerio de Hacienda, por medio de su oficina de
control de partidas especificas y ademas, deberan
obtener de la Contraloria General de la Republica la
calificacion de entidad privada idonea para administrar
fondos publicos.
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A pesar de que todo este proceso parece estar bastante claro
en la ley, existe una serie de criterios de asignacion que fun-
cionan como una especie de coladero, donde no todas las
municipalidades pueden finalmente llegar a acceder a estos
fondos publicos. La suma que le corresponde a cada muni-
cipalidad debe asignarse de acuerdo a tres criterios, a los
dos primeros se les asigna un 25% y al tercero un 50%, los
criterios son los siguientes:

a) El namero de habitantes, definido por la Direccion
Nacional de Estadistica y Censos.

b) La extension geografica, certificada por el Instituto
Geografico de Costa Rica.

¢) Elindice de pobreza, determinado por el Ministerio de
Planificacion y Politica Econdmica.

Sin embargo, se debe sefalar que la Ley establece que las
municipalidades que no logren cobrar eficazmente los tri-
butos y precios publicos municipales, se les rebajara entre
un diez por ciento (10%) y un veinte por ciento (20%) de las
sumas que les correspondan, asignando estos montos a las
municipalidades que poseen mayor efectividad en estos pro-
cesos de cobro.

Se hace evidente que el proceso de distribucion y designa-
cion pretende favorecer a las municipalidades y fomentar la
participacion ciudadana, asi como la capacidad de las mu-
nicipalidades y las comunidades para articular las priorida-
des de inversion que se manifiestan en el cantdén, ademas el
tema de la coordinacion se expresa en la ley de una forma
clara, sin embargo, cuando se llega al punto de la clasifi-
cacion final, se toma como criterio uno de los principales
problemas que las municipalidades enfrentan hoy en dia, y
es el deficiente sistema de cobro de tributos y el engorroso
proceso que este engloba, por 1o que no es de sorprender
que al final de la jornada, la mayoria de las municipalidades
del pais, y 1o que es aun peor las mas pobres y con necesida-
des de inversion social mas latentes, no puedan beneficiarse
de este mecanismo, que irbnicamente busca impulsar el de-
sarrollo y la cultura local.

Antes del afio 1970, Costa Rica no contaba con un Codigo
Municipal, no existia en el pais una normativa que regulara
el funcionamiento de los gobiernos locales y que le otorgara
a éste un respaldo para el cumplimiento de sus funciones.
Desde este momento, surge la necesidad de establecer un
marco normativo especifico para el accionar de estos entes
locales. De la mano de esta necesidad, también se pone so-
bre la mesa, la importancia de contar con instituto de ca-
racter nacional que brinde algun tipo de capacitacion a las
municipalidades, dado sus débiles sistemas de contratacion
y adquisicion de bienes y servicios, asi como la ausencia de
diagnosticos sobre las necesidades comunales.

En el afio 1970, con la aprobacion del primer Codigo Munici-
pal, se establece la creacion del Instituto de Fomento y Ase-
soria Municipal (IFAM), concebido como una institucion de
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derecho publico, con personeria juridica y patrimonio propio.
Para el afio 1971 se promulga la Ley 4716, que constituye
la Ley de organizacion y funcionamiento del IFAM, donde
se establece como entidad autonoma con las caracteristicas
anteriores de personeria juridica y patrimonio propio y que
tendra como objetivo fortalecer al régimen municipal costa-
rricense, mediante la promocion del mejoramiento constan-
te de la administracion publica municipal.

En el articulo 5 de su ley de organizacion y funcionamiento,
al IFAM se le asignan una serie de competencias que se pue-
den agrupar en dos grandes categorias. En un primer lugar
funciones que le dan un caracter de banco de segundo piso
al servicio de las municipalidades. En una segunda categoria
de funciones, se le han otorgado al IFAM algunas competen-
cias vinculadas a la asistencia técnica en temas referentes a
la administracion municipal. En el cuadro que se presenta
a continuacion, se clasifican las competencias en estas dos
categorias.

Estas dos categorias engloban la mayoria de las funciones
del Instituto, pero se le asignan también otras atribuciones
que no caben en esta categorizacion, tales como adminis-
trar obras o servicios publicos cuando las municipalidades
se lo soliciten, promover la cooperacion entre las municipa-
lidades, coordinar con otros organismos para fortalecer su
eficiencia y colaborar con el Instituto Nacional de Vivienda
y Urbanismo en aspectos de planificacion regional y urbana.

En el momento de su creacion, los diputados que aprobaron
la ley manifestaron que esta accion respondia a la necesidad

de las municipalidades de poder contratar empréstitos in-
ternacionales sin garantia del gobierno y sin una ley de la
Asamblea Legislativa, lo cual hacia necesario la creacion de
un instituto de financiamiento con un tope de cartera espe-
cial para las municipalidades, que contemplara como se tra-
mitan los empréstitos. En ese entonces, se planteo la nece-
sidad de un banco municipal y de una asesoria permanente
que permitiera a las municipalidades contratar profesionales
por medio del instituto, el cual tendria un equipo preparado
y especializado para este fin (CGR, 2006:4).

Otra de las motivaciones para fundar el IFAM era el otorga-
miento de asistencia financiera a los gobiernos locales, con
intereses acordes a las posibilidades financieras de las muni-
cipalidades, ademas se necesitaba brindar asistencia técnica
para la elaboracion y ejecucion de proyectos para obras y
servicios y en el campo administrativo para perfeccionar la
organizacion y su debido funcionamiento, incluyendo la ca-
pacitacion del personal municipal por medio de programas
de entrenamiento permanente (CGR, 2006:5).

En este momento se visualizaba que la creacion del [FAM
debia causar un efecto favorable en el funcionamiento del
régimen municipal, ya que en el mismo las municipalidades
encontrarian en el instituto el apoyo econdémico y material
para solventar las necesidades administrativas y financie-
ras, solucionando los problemas de financiamiento de obras
y servicios publicos serian solucionados con facilidades de
préstamo a largo, mediano y corto plazo en condiciones fi-
nancieras favorables.

Cuadro N°. 6.19

Clasificacion de las competencias del IFAM de acuerdo a la Ley 4716

Competencias

Conceder préstamos a las Municipalidades a corto, mediano y largo plazo, para financiar
proyectos de obras y servicios municipales y supervisar su aplicacion;

Servir de agente financiero a las Municipalidades y avalar, cuando sea conveniente y
necesario, tanto los préstamos que aquéllas contraten con entidades financieras naciona-
les, internacionales o extranjeras, como las operaciones de compras y las contrataciones
por obras y servicios locales o regionales;

Actuar, a peticion municipal, como organismo central de compras de materiales y equipo;
Promover la formacion de empresas patrimoniales de interés publico entre las Municipali-
dades y otras entidades publicas y privadas.

Prestar asistencia técnica a las Municipalidades para elaborar y ejecutar proyectos de obras
y servicios publicos, locales y regionales;

Brindar asistencia técnica a las Municipalidades con el objeto de promover el perfecciona-
miento de su organizacion y el eficaz funcionamiento de la administracion;

Mantener programas permanentes de adiestramiento para Regidores y personal municipal;
y cooperar en el reclutamiento y seleccion de éste;

Estudiar la organizacion administrativa y el funcionamiento de los servicios publicos
locales con vista a su constante perfeccionamiento;

Realizar investigaciones y divulgar ideas practicas que contribuyan al mejoramiento del

Orientacion

Banco de segundo piso al servicio a)

de las municipalidades
b)
)
d)

Asistencia técnica a)
b)
<)
d)
€)

régimen municipal.

Fuente: Construccién propia.
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Por otra parte, la estructura de la Institucion, segun lo es-
tablece la ley 4716, se compone por una Junta Directiva, un
Director Ejecutivo, el cual es asesorado por una comision
técnica. La Junta Directiva esta compuesta por siete miem-
bros, el Presidente Ejecutivo y seis miembros de reconocida
experiencia y amplios conocimientos en las actividades rela-
tivas a la Institucion. Todos estos miembros son nombrados
por el Concejo de Gobierno.

La composicion de la estructura de toma de decisiones del
IFAM responde, en gran medida, a criterios politico partida-
rios, ya que queda a discrecion del Poder Ejecutivo la confor-
macion de éste 6rgano, por lo que siempre se ha considerado
al IFAM como el brazo técnico del gobierno en lo relaciona-
do con el régimen municipal, por lo cual se le ha tildado de
mantener una vision de Estado de caracter centralista que
responde a los intereses del gobierno de turno.

Frente a este proceso de seleccion, se han presentado dis-
conformidades por parte del sector municipal, al no sentirse
parte de la estructura de la institucion, por lo que el 31 de
agosto del afio 2009, el Presidente de la Republica firmo la pu-
blicacion de una consulta a las municipalidades sobre la pro-
puesta para un decreto que pretende cambiar el reglamento
sobre la forma de integracion de la Junta Directiva del IFAM,
incluyendo a tres representantes del régimen municipal. Sin
embargo, esta consulta se ha prestado para controversias,
ya que la designacion de estos representantes se pretende
hacer desde el Concejo de Gobierno, de la misma manera
que el resto de los representantes actuales, siendo el IFAM
quien convoque a una Asamblea de Municipalidades y termi-
ne siendo criterio del poder ejecutivo la designacion de estos
integrantes. Pese a esto no se presentaron consultas o incon-
formidades de parte de sectores del régimen municipal.

Con respecto al financiamiento del Instituto, en la Ley 4716
se establecio6 que el IFAM iniciaria sus funciones con un capi-
tal inicial de diez millones de colones, como aporte estatal, y
que ademas, de acuerdo con su articulo 30, contaria con las
siguientes fuentes de financiamiento:

a) Los fondos provenientes del impuesto a los licores
nacionales y extranjeros,

b) Las comisiones e intereses sobre las operaciones de
crédito que el Instituto realice con las
Municipalidades;

c) Los ingresos por los servicios de asistencia técnica,
asesoria e informacion y por cualesquiera clases de
trabajos que el Instituto realice a favor o por cuenta de
las Municipalidades;

d) El producto de las emisiones de bonos y de los
empréstitos que el IFAM obtenga con instituciones
financieras nacionales, internacionales o extranjeras;

e) Las ganancias que se obtengan de la inversion
reproductiva de los fondos temporalmente
disponibles;

f) Las subvenciones que acuerden a su favor el Estado o
las Municipalidades;

g) Las donaciones, herencias, legados o cualquier tipo de
ingreso eventual que se acordare a su favor.
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A pesar de la claridad de la ley y la intencion final de los
diputados que impulsaron su aprobacion, el IFAM se ha vis-
to sometido a una serie de influencias politicas en su accio-
nar, las cuales llevaron a que, entre los afos 1994 y 1998,
se efectuaron reestructuraciones como parte de politicas de
reforma del Estado, generando que se recortara el 50% del
personal aproximadamente.

Desde principios de los afios noventa, se han realizado in-
tentos por llevar a cabo un cierre del IFAM, debido a que no
ha logrado ser eficiente en el objetivo por el cual fue creado
y se ha desviado de su razon de ser. El IFAM ha crecido ad-
ministrativamente, generando que esto le consuma la ma-
yoria de su presupuesto, por lo que se ha senalado que el
mantenimiento de esta institucion le cuesta mucho dinero al
gobierno central, en comparacion con los beneficios que le
esta generando a los gobiernos locales y la baja efectividad
en el cumplimiento de sus funciones.

Ninguno de los intentos de cierre del IFAM se logré concretar
por la falta de consenso de parte de los diferentes actores de
gobierno en las anteriores administraciones, sin embargo, €l
Instituto se vio sometido a cambios drasticos en su organi-
zacion que no han logrado mejorar su gestion sino que mas
bien han deteriorado el logro de sus cometidos, generando
que su actual estructura no se ajuste a los requerimientos del
régimen municipal.

En el afno 2006, la Contraloria General de la Republica reali-
z6 una fiscalizacion del estado del funcionamiento del IFAM,
con el objetivo de contribuir al mejoramiento de las activida-
des de asistencia y apoyo de éste para de manera directa con-
tribuir a fortalecer el régimen municipal. En este sentido, se
evaluaron las actividades mas importantes desarrolladas por
el Instituto en relacion al cumplimiento de su ley de creacion
y abarco el periodo entre enero de 2003 y junio de 2006.

La Contraloria sefialé una serie de resultados, de acuerdo a
los temas de trabajo del instituto. A continuacion se resu-
men algunos de los puntos sefalados por el ente contralor:

a) Enprimer lugar, conrelacion a la actividad de asistencia
técnica, se concluyé que no existe un concepto de
asistencia técnica formalmente establecido. En la
institucion se han formulado varias definiciones que
difieren entre si, y en algunos casos se ha desvirtuado
dicho concepto al incorporarse como parte de esta, la
capacitacion, la asesoria y las consultas telefonicas.

b) Desaprovechamiento de la opcion de cobro por el
servicio de asistencia técnica y administrativa, ya que
en los afios que abarca el estudio el IFAM no habia
percibido ingresos por este concepto.

¢) No existe un archivo especifico centralizado con los
expedientes relativos a la actividad de asistencia
técnica brindada a los gobiernos locales.

d) El IFAM carece de un reglamento actualizado para
regular la actividad de asistencia técnica.

e) No existe un proceso continuo de analisis de las
brechas de competencias, por lo que carece de un plan
integral de capacitacion fundamentado en un
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diagnostico de necesidades en el sector municipal.

f) Se cuenta con poco personal para la planificacion y
capacitacion a favor del sector municipal.

g) La mayoria del financiamiento otorgado al sector
municipal, en el periodo del estudio, se destind a
financiar actividades relacionadas con la compra de
equipo y el catastro municipal, en contraste con
actividades orientadas al fomento del desarrollo
municipal.

h) La administracion del instituto no efectiia evaluaciones
integrales y periddicas sobre los principales temas de
actividades relacionadas con la asistencia técnica, la
capacitacion y financiamiento. No se cuenta con
indicadores de gestion.

El estudio también sefiala que mas de treinta y cinco afnos
después de su creacion, el IFAM no ha hecho uso de su po-
tencial para dictar reglamentos relacionados con su razéon
de ser, segun lo establece la ley.

Dentro de las conclusiones que plantea el informe, se sefala,
entre otras cosas, la necesidad de que el IFAM establezca
mecanismos de coordinacion efectivos con organizaciones
de cooperacion internacional, que actualmente destinan
considerables recursos financieros para capacitar a funcio-
narios municipales. También se considera necesario que €l
instituto disponga de sistemas de informaciéon modernos y
de indicadores de gestion en areas estratégicas.

En la Administracion de Oscar Arias (2006-2010) se han agu-
dizado una serie de problemas administrativos y enfrenta-
mientos entre la Direccion Ejecutiva y el personal del Insti-
tuto. Desde la Direccion Ejecutiva se planteaba el despido de
alrededor del 50% de los empleados de la institucion como
unica medida para sanear las finanzas del IFAM, frente a lo
que los empleados senalaron que estaban siendo victimas
de una movilidad forzosa y que se habian realizado altera-
ciones de informes presupuestarios para justificar el despido
del personal.

Finalmente esta crisis concluyo en la renuncia del Presidente
Ejecutivo del IFAM. Ante este panorama se puede denotar
una alta debilidad institucional y una pérdida de la razon por
la que en su momento se considerd necesario crear el IFAM.
Durante los Gltimos anos, también en la administracion Arias
Sanchez, se le ha tratado de dar mas protagonismo al ins-
tituto, con la aprobacion de una politica publica sobre des-
centralizacion, en la cual la mayoria de los objetivos parecen
estar mas orientados a fortalecer esta institucion y otorgarle
funciones y ponerla al frente de procesos de fortalecimiento
del régimen.

Ademas de esto, con fondos de la cooperacion europea, se
han establecido convenios para coparticipar en diferentes
proyectos o bien liderar la puesta en marcha de los mismos,
tales como el caso de una red de observatorios de descentra-
lizacion y desarrollo local, una red de interconectividad muni-
cipal y la reciente apertura de un instituto de formacion mu-
nicipal, en colaboracion también con la Universidad Estatal a
Distancia (UNED), con el que se pretende instituir la carrera

municipal y mejorar las cualificaciones y competencias pro-
fesionales de los funcionarios publicos municipales.

A inicios de la Administracion de la Presidenta Laura Chin-
chilla (afio 2010), se anuncio6 la creacion de un nuevo minis-
terio sin cartera, el Ministerio de la Descentralizacion, al cual
se le ha asignado como principal funcién insertar el tema
municipal en todos los sectores del gobierno, pero es nece-
sario esperar un tiempo prudencial para valorar el impacto
de su labor. El Ministro de Descentralizacion funge también
como Presidente Ejecutivo del IFAM.

La Union Nacional de Gobiernos Locales (UNGL) es la en-
tidad gremial que representa a las municipalidades y reali-
za acciones de incidencia en pro de la autonomia y la des-
centralizacion de los gobiernos locales, es una entidad de
derecho publico, representativa, de caracter nacional, con
personeria juridica y capacidad para ejercer derechos y con-
traer obligaciones de acuerdo con la legislacion vigente,
tiene patrimonio propio y libre administraciéon de bienes y
esta integrada por las Municipalidades y las Federaciones de
Municipalidades de Costa Rica.

La UNGL representa directamente los intereses del régimen
municipal, de manera desvinculada del gobierno, tratando de
responder a las necesidades planteadas por sus agremiados,
mientras que el IFAM representa los intereses del Estado,
del gobierno central, por lo que sigue una linea centralista y
obedece a la politica que en materia municipal establezcan
las distintas administraciones.

De acuerdo con una entrevista realizada a Randall Marin,
asesor legal de la UNGL, entre estos dos entes no existe
una relacion juridica establecida, sin embargo considera
ideal que la existiera en este nivel, ya que en la actualidad la
relacion se da mas que todo por inercia. El hecho de que el
IFAM ha dejado un poco de lado sus funciones de capacita-
cion, la UNGL ha asumido un poco esta tarea, capacitando
al régimen municipal, mas que todo en el tema de carrera
administrativa municipal.

Los Consejos Provinciales, las Gobernaciones de las
provincias, las Juntas Técnicas Provinciales y las Comarcas
Indigenas pueden identificarse como 6rganos sub nacionales
en Panama. Aportan a su existencia y funcionamiento la
Constitucion Politica, la ley N° 52 de 1984 que regula el
funcionamiento de los Consejos Provinciales, la ley N° 2 de
1987 sobre las funciones de los gobernadores, las leyes y
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Decretos Ejecutivos que crean las Comarcas y sus Cartas
Organicas y la Ley N° 37, de 2009 que Descentraliza la
Administracion Publica.

Segun exige la Constitucion Politica de la Republica de Pa-
nama, en cada provincia debe funcionar un Consejo Provin-
cial. Lo integran todos los representantes de corregimiento
quienes tienen derecho a voz y voto, sumado a otros actores
politicos con derecho a voz. Por ejemplo, el articulo N° 255 lo
reconoce como organo de consulta del Gobernador y de las
autoridades provinciales y nacionales, con atribucion para
requerir informes y hacer comparecer a los funcionarios
municipales. Igualmente, para supervisar los servicios publi-
cos provinciales, para recomendar a la Asamblea Nacional
cambios en las divisiones politicas de la provincia, lo mismo
que para solicitar a las autoridades nacionales y provinciales
estudios y programas de interés provincial y para preparar
el plan de obras publicas, de inversiones y de servicios de la
provincia y supervisar su ejecucion.

Los alcaldes(as) y gobernadores asisten a sus sesiones solo
con derecho a voz, por lo que actualmente, el poder real en los
Consejos Provinciales esta en manos de los representantes de
corregimiento y las autoridades indigenas. Los representantes
asumen un espacio de poder politico provincial adicional y
superior al que le fue conferido por voto popular directo, en
un ambito sub municipal como lo es el corregimiento.

La Ley 51 de 1984 que regula el funcionamiento de los Con-
sejos Provinciales establece que su Presidencia y su Junta
Directiva seran elegidas anualmente, entre sus integrantes,
es decir, los representantes de corregimiento.

En el seno de los Consejos Provinciales funcionan comisio-
nes para temas de salud, asistencia social, cultura, recrea-
cion, deportes, transporte, comunicacion, electrificacion,
vivienda, obras comunitarias, produccion y economia que
coordinan su trabajo con la Junta Técnica provincial, los
Consejos Municipales, Juntas Comunales y otras organiza-
ciones comunales. Los municipios tienen representacion en
dichas comisiones porque la ley establece que en ellas par-
ticipe al menos un representante o concejal de cada distrito.
También esta estipulado que los Consejos Provinciales sean
consultados por el 6rgano Ejecutivo y la Asamblea Nacional
con respecto a proyectos de leyes de su interés.

Con la Ley de descentralizacion, nuevas disposiciones deter-
minan su relacion con el ambito municipal:

1. Los Consejos Provinciales recibiran y administraran las
transferencias asignadas por los recursos economicos
generados por la Autoridad del Canal de Panama al
Programa de Desarrollo Comunitario para
Infraestructura Publica (PRODEC) para que a su vez los
remitan alos municipios y éstos a las Juntas Comunales.
Igualmente dispone que cualquier fondo destinado a la
construccion de infraestructura local pasara a formar
parte del PRODEC.

2. Las unidades administrativas del Consejo Provincial
estableceran los controles para la rendicion de cuentas
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de los municipios referente a la utilizacion de dichos
fondos. La Ley 37 le hace el mandato de tener una
estructura administrativa minima para el manejo de
estos recursos.

3. Aunque los fondos del PRODEC pasan de la Junta
Provincial a los municipios, éstos los remiten a las
Juntas Comunales segun los mecanismos de entrega
establecidos por el Consejo Provincial, tal como lo
estipula el articulo 160 que modifica el articulo 23 de la
Ley 51 de 1984.

4. Lossenalacomounodelosagentesdedescentralizacion
y como tal, debera impulsar los traslados de
competencias del Organo Ejecutivo a los gobiernos
locales (municipios) de la provincia.

5. En su modificacion al articulo 1 de la Ley 51 de 1984
sobre los Consejos Provinciales incluye su
caracterizacion como foro de concertacion de la
politica publica de la provincia.

6. En su articulo 158 que modifica el Articulo 3 de la Ley
51 de 1984 define la integracion del Consejo
Provincial:

a. Todos los representantes de Corregimiento con
derecho a voz y voto

b. Los Caciques Generales, Caciques Regionales,
Sahilas o las maximas autoridades tradicionales,
con derecho a voz y / o voto, de acuerdo con su
Carta Organica.

c. Los diputados elegidos en la provincia, los
miembros de la Junta Técnica, los concejales de
numero, los delegados de la comunidad escogido
de los representantes de las Juntas de Desarrollo
Local de cada distrito, con derecho a voz.

La Conformacion de los Consejos Provinciales, a raiz de los
resultados de las Elecciones Generales del 3 de mayo pre-
senta una situacion particular en su relacion con el Gober-
nador y su atribucion de coordinar las relaciones entre los
municipios de la provincia. Siendo de libre nombramiento y
remocion por parte del Ejecutivo esta ligado politicamente
a la Presidencia de la Republica y debe ejercer funciones de
control y fidelidad a su gestion. Sin embargo, como refleja
el cuadro siguiente, la coyuntura actual les obliga a tener
presente que la alianza oficial solo tiene mayoria en 3 de
los Consejos Provinciales, es decir, en el 25% de los mismos.
Esta es una de las razones por las cuales, sectores opuestos
a la ley de descentralizacion consideran que el traspaso de
la administracion de los fondos del PRODEC hacia los Con-
sejos Provinciales fue una estrategia del gobierno saliente,
con mayoria en la asamblea pasada de garantizar el acceso
a dichos fondos (ver cuadro 6.20).

La Ley 51 de 1984 sobre el funcionamiento de los Conse-
jos Provinciales establece la existencia de una Junta Técni-
ca Provincial como organismo de coordinacion, asesoria y
apoyo, integrada por los jefes provinciales de las agencias
estatales. Tiene el encargo de realizar los trabajos técnicos
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Cuadro N°. 6.20
Procedencia partidaria de representantes y concejales
que integran los Consejos Provinciales

.. PARTIDOS
e e
PRD PAN CD MOL uP PP VMP LP SI1 SI 2
Bocas del Toro 17 12 2 3 - - - - -—- -
Coclé 42 12 17 1 7 - - 1 1 -
Colon 40 23 7 4 1 2 1 1 - -
Chiriqui 96 45 33 2 2 2 - 2 == -
Darién 24 13 9 - 1 - - - -—- -
Herrera 48 22 19 1 -—- 2 - --- - -
Los Santos 80 36 21 3 7 === === 1 1 1
Panama 113 64 28 9 5 1 - 3 - -
Veraguas 97 63 22 7 1 === === 1 - ---
Comarga Ngobe Buglé 58 33 3 16 1 2 - 2 - -
Comarca Embera 10 6 2 - - - - - -—- 1
Comarca Kuna Yala 6 3 3
631 332 166 46 25 9 1 11 2 2

PRD: Partido Revolucionario Democratico

PAN: Partido Panamenista )

CD: Partido Cambio Democratico . ) )

MOL: Partido Movimiento Liberal Republicano Nacionalista (MOLIRENA)

UP: Partido Union Patriotica

PP: Partido Popular .

VMP: Partido Vanguardia Moral de la Patria

LP: Libre Postulacion . L . . .

SIl: Postulado por partidos de Fobl_emo y oposicion, sin estar inscrito en ninguno

SI2: Postulado por partidos de Ia alianza de gobierno, sin estar inscrito en ninguno

Fuente: Elaboracion Propia con base en el BOLETIN DEL TRIBUNAL ELECTORAL, Edicién Oficial, ANO XXXI, Panama, 8, 9, 10 11 y 12 de mayo 2009.

basicos para la programacion del desarrollo econémico y so-
cial a nivel provincial, municipal y comunal y de realizar la
evaluacion preliminar de los proyectos, solicitudes y proble-
mas que se plantean en el Consejo Provincial.

La Ley de Descentralizacion redefine su composicion al es-
tablecer que estara integrada por las direcciones provincia-
les de los ministerios, intermediarios financieros y entidades
autonomas y semiauténomas, y por la Fuerza Publica. Indica
ademas que se encargara, en coordinacion con los munici-
pios, de la ejecucion, del seguimiento y evaluacion de los
planes de desarrollo, bajo la direccion del Gobernador.

Queda un vacio en la precision de sus funciones porque la
ley las sujeta a su reglamentacion posterior, por parte del
Organo Ejecutivo.

La Constitucion Politica establece su funcionamiento bajo la
jefatura de los gobernadores, cargo de libre nombramiento
y remocion del 6rgano Ejecutivo, y quien lo representa en la
provincia.

Las funciones de los gobernadores estan contenidas en la
Ley N° 2 de 1987. Desarrolla la disposicion constitucional al
respecto y sefiala una amplia gama de atribuciones en su
calidad de representante del Ejecutivo en la provincia. Les
da poder para intervenir en el ambito municipal para ga-
rantizar el orden constitucional y el cumplimiento de las
disposiciones del Gobierno central y sobre todo injerencia
y control con respecto a la conducta y desempefio de los
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alcaldes (sas). Esta situacion esta claramente expresada en
las siguientes atribuciones:

1. Coordinar las relaciones entre los municipios de la
provincia.

2. Cumplir y hacer cumplir la Constitucion, las leyes de la
Republica, los decretos y ordenes del ejecutivo y las
decisiones de los organismos administrativos
competentes.

3. Supervisar, mediante visita periodica a los distritos de
su circunscripcion, los trabajos de las oficinas publicas,
las entidades autbnomas y semi autdbnomas del
Gobierno central y establecer la coordinacion con los
alcaldes (sas).

4. Suspender a los alcaldes (sas) que se nieguen a cumplir
y hacer cumplir la Constitucion y las leyes de la
Republica, los acuerdos municipales, los decretos y
ordenes del Ejecutivo y las decisiones u 6rdenes de los
tribunales de justicia y organismos administrativos
competentes. Se trata de una suspension no mayor de
30 dias y debe ser informada inmediatamente al
Ministro de Gobierno y Justicia.

5. Conocer de primera instancia en los actos no delictivos
que deban sancionar las autoridades de policia con
respecto a infracciones cometidas por los alcaldes
(sas) para juzgarlos y aplicarles la sancion
correspondiente.

6. Convocar a los alcaldes (sas), por lo menos una vez al
afo para coordinar las actividades del Gobierno central
con las de los gobiernos municipales.

7. Coordinar con las dependencias publicas el control de
la situacion durante calamidades mientras dure una
urgencia.

8. Conceder licencia y vacaciones a los alcaldes (sas) que
previamente ha sido presentada y aprobada en el
concejo municipal.

9. Conocer en segunda instancia de los recursos de
apelacion contra decisiones, multas y sanciones
disciplinarias impuestas por los alcaldes (sas) como
funcionarios de primera instancia.

10. Recomendar a las autoridades municipales los estudios
y programas que estimen necesarios para el desarrollo
economico y social de la provincia.

La Ley 37 reitera su peso en la fiscalizacion y control de la
labor publica en la provincia y con respecto a su consistencia
con las acciones adoptadas por el Gobierno central como
autoridad maxima de la Administracion Publica Provincial y
jefe superior en materia de policia por delegacion dentro de
la provincia, cuyas labores seran coordinadas por el Ministe-
rio de Gobierno y Justicia.

Las leyes comarcales y sus Cartas organicas establecen dis-
posiciones especiales que deben ser observadas en los nue-
ve distritos comarcales, siete pertenecientes a la Comarca
Ngobe Buglé y dos a la Comarca Embera. Las mismas inten-
tan garantizar el respeto a su cosmovision, a su cultura, sus

228

normas de convivencia, a su organizacion y sus autoridades
tradicionales.

La Ley de Descentralizacion en el Titulo IX, Municipios y Co-
munidades Indigenas contiene un Capitulo Unico sobre Mu-
nicipios con Pueblos Indigenas.

Establece en su articulo 104 la exigencia de un trabajo coor-
dinado de los municipios con las autoridades tradicionales
para la formulacion y ejecucion el Plan Estratégico Municipal
y para las decisiones que afecten, directa o indirectamente, a
su poblacion y territorio. Este plan debe presentarse al Con-
greso Comarcal, como maxima instancia tradicional.

Los Consejos Municipales también estan exigidos por esta
ley de integrar a las autoridades tradicionales comarcales
electas, con derecho a voz, en los Consejos Municipales.

Fue creado mediante decreto Ejecutivo N° 189, de 15 de no-
viembre de 1999, destinado a servir de espacio de coordina-
cion de las politicas sociales del Estado dirigida a poblacio-
nes vulnerables y sectores marginados.

Sus fondos son destinados a acciones directas de asistencia,
promocién a personas, grupos y comunidades con necesi-
dades de alimentacion, educacion, deporte, emergencias,
servicios basicos de agua, salud, educacion, saneamiento
e incentivos para micro empresas de forma directa pero no
necesariamente enmarcados en un esfuerzo o estrategia
municipal.

Como una direccion que depende directamente de la Presi-
dencia de la Republica y con oficinas regionales, su historia
se asocia con frecuencia a casos de corrupcion, obras no
terminadas o empresas irreales que logran acceso a sus fon-
dos. No existe una vinculaciéon administrativa con los muni-
cipios para la asignacion y ejecucion de fondos ni tiene una
insercion clara y directa con el proceso de descentralizacion,
planteado en la Ley 37 de 29 de junio de 2009.

Actualmente hay un proceso de re estructuracion con res-
pecto a sus propositos, su organizacion y funcionamiento.
En declaraciones publicas su actual director anima una co-
rriente de agrupar éste y otros programas de promocion y
asistencia socio econdmica a grupos y comunidades en una
Secretaria de Asuntos Sociales pero aun no hay decisiones
finales al respecto. Cuando se cred, el proposito era la rea-
lizacion de trabajos comunitarios en colaboracion con los
gobiernos locales. Sin embargo, con el transcurrir del tiempo
fue desarrollando proyectos que eran potestad de los muni-
cipios. Hoy por hoy la consideran como una institucion de
brazo politico del partido gobernante.

En general los 6rganos sub nacionales, a excepcion de las
Comarcas Indigenas, garantizan la voluntad del Ejecutivo
en el territorio nacional, incluido el ambito municipal. Di-
ficultades y confusion experimenta la ciudadania cuando se
ve involucrada en procesos y acciones fruto de voluntades
politicas contradictorias procedentes de decisiones de los
organos subnacionales y los gobiernos municipales. Estos,
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conformados en base al voto directo para la eleccion de
alcaldes (sas) y representantes de corregimientos reciben
orientaciones y directrices procedentes de las gobernaciones
y de programas nacionales que suponen una injerencia en
los asuntos de los gobiernos locales, en los que no necesa-
riamente hay agendas y prioridades comunes.

La Ley 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios estable-
ce como uno de sus principios basicos el principio de coordi-
nacion, definido como la capacidad de armonizarse con los
demas niveles superiores de la administracion publica y no
manejarse aisladamente (art. 6).

Asimismo respecto a las relaciones interadministrativas la ley
sefala que “Las relaciones entre los ayuntamientos y los orga-
nismos, entidades e instituciones del Gobierno central debe-
ran desarrollarse conforme a los principios de colaboracion,
coordinacion, concurrencia, subsidiariedad, informacién mu-
tua y respeto a sus respectivas competencias” (Art. 12).

Sin embargo, es de comun acuerdo que el desarrollo de unas
relaciones interadministrativas entre los gobiernos locales y
gobierno central para la mejor formulacion e implementa-
cion de las politicas publicas en el territorio es todavia una
asignatura pendiente del régimen de funcionamiento del
Estado. Esta articulacion es deseable para el logro de resul-
tados de modo mas eficaz y con mayor impacto en el terri-
torio, sin embargo, todavia persiste en el pais una cultura de
gestion mas bien sectorializada que urge cambiar. Y ello con
mayor necesidad si cabe debido a que el propio marco com-
petencial municipal establece el ejercicio de competencias
compartidas con algunas sectoriales del gobierno central.

El analisis que se contiene a continuacion trata de vislumbrar
qué tipo de relaciones se dan entre los gobiernos locales y
algunos organos sub-nacionales identificados en esta publi-
cacion: los fondos de inversion social, las gobernaciones, las
partidas especificas de los legisladores asi como los institu-
tos de fomento municipal. Trataremos para ello contextuali-
zar estas figuras en el entramado institucional dominicano.

En la Republica Dominicana, no existe en la actualidad una
unidad especial que tenga la estructura y funcionamiento de
un Fondo de Inversion Social como ocurre en el resto de pai-
ses de la region.

La prestacion de la asistencia social en la Republica Domi-
nicana, tal y como se describe en un estudio del Centro de
Estudios Sociales Padre Juan Montalvol13, ha estado ca-
racterizada a lo largo de los afios por una alta dispersion

113 Cafiete R. y Dotel O. Politica Social en Reptiblica Dominicana 1930-
2007 ¢Inclusion o Asistencialismo?, Centro de Estudios Sociales
Padre Juan Montalvo, 2007 Republica Dominicana; p. 15-30
Disponible en: http://www.centrojuanmontalvo.org.do/spip/
IMG/pdf/Libro_Politicas_Sociales_1930-2007_PDF.pdf

institucional como consecuencia principalmente de su ins-
trumentalizacion politico-clientelar, es decir, como producto
de su uso como medio para extender la red clientelar de los
gobiernos. De este modo, en el afio 2002 se detectaban en el
pais un total de 40 instituciones que realizaban actividades
de asistencia social: unas creadas por decreto, otras estable-
cidas via el Presupuesto Nacional, otras vinculadas a institu-
ciones estatales y otras directamente de asistencia social».

A principios de los afios 90, fruto de las presiones interna-
cionales, se dio la experiencia de creacion de unos fondos
con las caracteristicas de los Fondos de Inversion Social, es
decir, creados para focalizar y gestionar de modo mas direc-
to la asistencia social dirigida a los grupos mas vulnerables
como estrategia mas eficaz de lucha contra la pobreza. Este
es el caso del Fondo de Emergencia Social (FES) creado en
1992 en el marco del seguimiento a las politicas y estrate-
gias compensatorias de los planes de ajustes econdmicos
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), ejecutados
en 1991 en el pais. Y también del fondo PROCOMUNIDAD,
Fondo de Promocién a las Iniciativas Comunitarias, creado
paralelamente mediante el Decreto 279-93 del 13 de octu-
bre de 1993 con el fin de canalizar los recursos formulados
y ejecutados a pequena escala por las comunidades locales
mas afectadast .

Sin embargo, el FES tuvo escasa vigencia en el pais, dejando
pronto de funcionar, mientras que en cambio PROCOMU-
NIDAD logré consolidarse como un programa de asistencia
social que sigue vigente en la actualidad con un presupuesto
significativo para llevar a cabo proyectos e inversion social.

Junto a este fondo, sin embargo, el Gobierno ejecuta otro se-
rie de programas de asistencia social con entidad propia que
han logrado mantenerse también en el tiempo a pesar del
proceso de reforma institucional llevado a cabo en el sector
social desde el ano 2000 hasta el 2007 tendente a superar las
debilidades y dispersion detectadas en el mismo.

Este proceso de reforma institucional ha arrojado como
principal resultado la creacion en 2004, segun el decreto
1082-04, del Gabinete de Coordinacion de Politicas Socia-
les (GCPS) que tiene como mision coordinar los procesos de
formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas
sociales del Gobierno.

La coordinacion de este Gabinete esta en manos del Vice-
Presidente de la Republica mientras que sus integrantes
son:

La Secretaria Administrativa de la Presidencia

El Secretariado Técnico de la Presidencia

El Ministerio de Educacion

El Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social
Ministerio de Trabajo

Ministerio de Deportes, Educacion Fisica y Recreacion
Ministerio de la Mujer

Ministerio de Juventud

Ministerio de Cultura

114 Ibidem, p. 33
115 Ibidem, p. 26
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Ministerio de Educaciéon Superior,
Tecnologia

Ciencia y

Ademas, bajo este Gabinete han quedado adscritos un total
de 22 organismos relacionados con la prestacion de la asis-
tencia social.

Sus funciones, no obstante, fueron ampliadas posteriormen-
te por el Decreto 570-05, que asigna al GCPS con caracter
de excepcion las funciones de administracion y ejecucion de
todos los programas, proyectos y actividades del Programa
de Proteccion Social del Presupuesto Nacional.

En este sentido cabe sefnalar, que otra de las consecuencias
de las reformas llevadas a cabo en el sector social tiene que
ver con la asignacion del gasto en el Presupuesto Nacional.
Antes del comienzo de estas reformas, una parte de los pro-
gramas de asistencia social tenian fondos de provenientes
de la cuenta 1401 de la Presidencia, de manera no desagre-
gada y de uso discrecional por parte de la Presidencia, lo
que habia imposible monitorear su ejecucion''e. Ahora, sin
embargo, el presupuesto se realiza por programas contribu-
yendo a una mayor transparencia.

A continuacion se presenta a modo de resumen los progra-
mas que gestiona el GCPS (ver cuadro 6.21).

Por otro lado, queda una instancia mas que no ha sido reor-
denada bajo la coordinacion del GCPS. Es decir, el Despacho
de la Primera Dama, instancia técnico-administrativa en el
ambito de la Presidencia de la Republica con el objeto de
apoyar los planes, proyectos e iniciativas que desarrollo la
esposa del Presidente de la Republica''”. Esta instancia cuen-
ta con un presupuesto propio que se ha cuadruplicado desde
2005. Asi en 2009 contd con un presupuesto aprobado de
522,4 millones de RD$''¢. De esta manera el Despacho de la
Primera Dama entra en competencia en cuanto a proyectos y
programas con el GCPS pero no asi en cuanto a presupuesto
ya que para €l mismo afo la ejecucion presupuestaria del
GCPS fue de 29, 107 millones de RD$'".

En cuanto a la coordinacion con los gobiernos locales de
estas dos instancias que principalmente se encargan de eje-
cutar la inversion en asistencia social en la Republica Domi-
nicana, debemos decir que ésta es inexistente en el caso del
Despacho de la Primera Dama y Unicamente tiene caracter
consultivo en el caso del GCPS.

Segun el Reglamento del GCPS, se establece que éste se apo-
yara en un Consejo Consultivo de la Sociedad Civil para la de-
finicion de la politica social, la formulacion de sus programas
y planes y seguimiento y evaluacion de la ejecucion de los

116 Ibidem, p. 31

17 Articulo 1 Decreto 741-00.

118 Dato disponible en: http://www.primeradama.gob.do/Trans/
Presupuestos/Presupuesto%20Aprobado/Informes%20de%20
Presupuesto%202009.pdf

119 Dato disponible en: http://www.gabsocial.gov.do/LinkClick.asp
x?fileticket=YZjGZn0z0cY%3d&tabid=847
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mimos. En definitiva funcionara como una instancia de ase-
soria, consulta y auditoria. En concreto, sus funciones son:

a) Contribuir con la identificacion de objetivos prioritarios
destinados a la definicion y formulacion de la politica
social

b) Dar seguimiento a la ejecucion de la politica social

¢) Recibir y transmitir las demandas insatisfechas de la
sociedad en su conjunto

d) Contribuir al fortalecimiento de la relacion Estado-
Organizaciones de la Sociedad Civil

Para ello, este consejo se compone a su vez de distintas ins-
tancias: un Consejo Nacional, nueve Consejos Regionales,
un Consejo Provincial en cada provincia y un concejo mu-
nicipal en cada municipio. En el ambito local, los Consejos
Municipales estaran conformados por representantes de los
siguientes sectores:

Un representante de la Iglesia Catolica.

Un representante de la Iglesia Evangélica.

Un representante de Redes de Organizaciones
Comunitarias de Base (OCBS).

Un representante de Redes de Organizaciones No
Gubernamentales (ONG).

Un representante de Redes de Universidades y/o sus
Centros de Investigacion.

Un representante de Asociaciones Empresariales.

Un representante de Asociaciones de
Microempresarios.

Un representante del
organizado.

Un representante del Sector Sindical.

Un representante de las Organizaciones de Personas
con Discapacidad.

Un representante del Sector de los Productores
Agricolas organizados.

Un representante de Redes y/o Consorcios Inter-
Sectoriales.

sector cooperativista

Estos representantes seran propuestos por las redes sociales
que conviven en cada municipio hasta un maximo de nueve
miembros y su designacion queda en manos del GCPS.

Ahora bien, la realidad es que estos consejos tetrritoriales
previstos no estan en funcionamiento en la actualidad y
por otro lado, entre las instancias que integran el Consejo
Consultivo de la Sociedad Civil no existe ninguna de ambito
municipal como pudiera ser la Federacion Dominicana de
Municipios (FEDOMU) o la Liga Municipal Dominicana. De
este modo, podemos afirmar que los niveles de coordinacion
inter-institucionales entre los gobiernos locales y gobierno
central son practicamente inexistentes a la hora de formular
y ejecutar los programas de asistencia social.

Cabe destacar que aun todavia, si esta instancia contara con
representantes del ambito municipal y sus consejos munici-
pales estuvieran activos, esta via de coordinacion resultaria
insuficiente en cuanto a lo requerido para el logro del mayor
impacto de las politicas sociales en el territorio y en cuanto
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Cuadro N°. 6.21
Programas gestionados por el Gabinete de Coordinacion de Politicas Sociales

Programa Subprograma Entidades Vinculadas Objetivos
SIUBEN Instrumento de focalizacion que
Sistema Unico de Beneficiarios incluye un registro de hogares
pobres sobre los que se priorizan los
gastos de la asistencia social
Subprograma de Direccion,
Administracion y Soporte Técnico
ADESS Organismo creado para unificar los
Administradora de Subsidios | pagos de los subsidios sociales del
Sociales Gobierno Dominicano
Asistencia directa a personas, Programas dirigidos a los grupos
incluye: vulnerables. Destaca el Programa
¢ Administracion Programa Solida- | Solidaridad que incluye la gestion de
ridad los programas: Comer es Primero,
e Plan de Asistencia Social de la | destinado a complementar la
Presidencia alimentacion basica de los hogares
Programa de ¢ Consejo Nacional de Discapacitados | con extrema pobreza y el Incentivo a
Asistencia Social ¢ Consejo Presidencial contra el Sida | la Asistencia Escolar, disefiado para

Subprograma de Asistencia Directa a

Direccion General de Comedores
Econdmicos

Direccion General de Comunidad
Digna

disminuir la desercion de los nifos
de 6 a 16 afos.

Personas y Desarrollo Comunitario

Desarrollo Comunitario

incluye:

PROCOMUNIDAD

Comision Presidencia de
Desarrollo Barrial

Comision Presidencia de
Desarrollo Provincial

Direccion General de Desarrollo
Fronterizo

Consejo de Desarrollo y Coordi-
nacion de la Zona Especial de
Desarrollo Fronterizo.

Programas
comunidades

dirigidos a las

Fuente: Elaboracién propia.

al cumplimiento de lo establecido en la ley 176-07 del Distri-
to Nacional y los Municipios. Segun esta ley, es competencia
municipal compartida (art 19) la coordinacion en la gestion de
la prestacion y financiacion de los servicios sociales y la Iucha
contra la pobreza, dirigido a los grupos socialmente vulnerables
Y, principalmente, a la infancia, la adolescencia, la juventud, la
mujer, los discapacitados y los envejecientes. Es decir, que la
ley exige que los municipios participen de la gestion de las
politicas publicas sociales mas alla de una participacion de
caracter consultivo. Exige mas bien una verdadera integra-
cion y canalizacion de los programas de asistencia social en
el territorio a través de los gobiernos locales.

Segun la Constitucion de la Republica, (art. 12) para el go-
bierno y la administracion del Estado el territorio se divide

politicamente en un Distrito Nacional asi como en las regio-
nes, provincias y municipios que las leyes determinen.

En la actualidad existen 155 municipios, 31 provincias y un
Distrito Nacional asi como 10 regiones. La region es la uni-
dad basica para la articulacion y formulacion de las politicas
publicas en el territorio (art. 196) mientras que la provincia
es la demarcacion politica intermedia (art. 197). Por altimo
el Distrito Nacional y los municipios asi como los distritos
municipales conforman la Administracion (art. 199) que jun-
to ala Administracion del Estado supone el segundo nivel de
gobierno existente en el pais.

En el caso de la Republica Dominicana, el Gobernador Civil
es el representante del Poder Ejecutivo en la demarcacion
provincial (art. 198) cuya designacion se produce por decre-
to presidencial.
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Esta figura nacio6 en el afio 1951 bajo el gobierno de Rafael
L. Trujillo a partir de la promulgacion de la Ley 2661 sobre
las atribuciones y deberes de los Gobernadores Civiles de las
Provincias. Esta ley les atribuye desde facultades de direccion
de los funcionarios de la provincia y supervision de las enti-
dades municipales hasta de inspeccion y control policial.

No obstante, estas funciones fueron cambiando a lo largo
de los afios al tiempo que se promulgaban otras leyes que
las modificaban como la Ley de Organizacion Municipal N°
3455, promulgada solo un ano después que la Ley 2661.

En la actualidad su principal funcion es la establecida en la
Constitucion. Contintian adscritos organicamente al Minis-
terio de Interior y Policia y actian como representantes del
Poder Ejecutivo en la provincia con escasa incidencia en los
procesos de desarrollo de la misma puesto que no poseen
una asignacion presupuestaria propia ni capacidad de toma
de decisiones.

Por su forma de designacion (decreto presidencial), los go-
bernadores civiles pueden llegar a tener alguna capacidad de
incidencia en el gobierno central puesto que ejercen cargos
de confianza del Poder Ejecutivo. En la medida en que a ti-
tulo personal consigan tener peso politico en el Ejecutivo su
capacidad de influencia para la canalizacion de inversiones,
proyectos y respuestas a las necesidades de las provincias
puede verse reforzada.

Por ultimo, cabria destacar que las leyes n° 498-06 de Pla-
nificacion e Inversion Publica y n° 147-02 sobre Gestion de
Riesgos tienen en cuenta a los gobernadores civiles para la
integracion de los Consejos Regionales y Provinciales de De-
sarrollo por un lado, y los Comités de Prevencion, Mitigacion
y Respuesta ante Desastres, por otro. De este modo esta fi-
gura quedaria vinculada a la participacion en la formulacion
e implementacion de de politicas publicas en el territorio en
colaboracion con otros actores destacados a nivel territorial
si bien sin poseer facultades decisorias al respecto.

La Republica Dominicana tiene un sistema legislativo bica-
meral. Asi, tal y como establece el articulo 76 de la Constitu-
cion, el Congreso Nacional esta conformado por el Senado
de la Republica y la Camara de Diputados.

El Senado esta compuesto por miembros elegidos mediante
voto popular directo a razon de uno por provincia y uno por
el Distrito Nacional por lo que actualmente se integra por un
total de 32 senadores. La Camara de Diputados por su parte
estara formada a partir de las proximas elecciones del 16 de
mayo de 2010, y como consecuencia de la ultima reforma
constitucional llevada a cabo, por 183 diputados, de los cua-
les 178 seran elegidos en su provincia o el Distrito Nacional,
distribuidos en proporcion a la densidad poblacional; mien-
tras que los 5 restantes seran elegidos a nivel nacional por
acumulacion de votos.
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En el caso de los legisladores dominicanos, tanto senadores
como diputados, tienen a su disposicion fondos para des-
tinar a acciones de asistencia social en la provincia donde
fueron escogidos.

Para los diputados existe desde febrero de 2007 un Fondo
de Gestion Administrativa, segun informo6 la Oficina de Li-
bre Acceso a la Informacion de la Camara en dia 3 de Mayo
de 2010, que consiste en el deposito a cada diputado/a de
cincuenta mil pesos (50,000.00 RD$) para destinar a activi-
dades sociales como: ayudas econdémicas a estudiantes y
asociaciones estudiantiles, gastos funebres, gastos médicos,
actividades culturales, materiales de construccion, apoyo al
deporte, alimentos, transporte entre otros. Estos fondos se
ejecutan en la provincia de cada diputado y se liquidan me-
diante presentacion de la debida justificacion de gastos.

Para los senadores, también existe un Fondo Mensual para la
Gestion Provincial de Asistencia Social e Institucional instau-
rado desde septiembre de 2006. Segun datos proporcionados
por la Oficina de Libre Acceso a la Informacion del Senado, en
solicitud realizada el dia 3 de mayo de 2010, los montos asig-
nados a cada senador se determinan en funcion del numero
de habitantes de cada provincia (en referencia al censo de
2002) asi como de sus niveles de pobreza de modo que nun-
ca los montos totales se situen por debajo de los 400,000.00
pesos ni superen los 900,000.00 pesos mensuales.

Estos niveles de recursos destinados a asistencia social para
los senadores supera altamente los disponibles por los dipu-
tados de modo que entre algunas organizaciones sociales
y medios de comunicacion se escuchan voces muy criticas
contra esta figura, popularmente conocida como Barrilito,
ya que esta muy expuesta al manejo clientelar y electoral.
Por un lado se argumenta que la constitucion no atribuye
una funcion social a los legi ladores y por el otro se alega
falta de transparencia y rendicion de cuentas en el manejo
de los fondos'?°. Asimismo, se denuncia la ventaja de utilizar
estos fondos en periodo electoral por lo que en esta ultima
campanfa para las elecciones congresuales del 16 de mayo
de 2010 el Presidente de la Junta Central Electoral apeld a la
suspension de uso tras la presentacion y admision de can-
didaturas.

En cuanto al tema que concierne, es decir, las relaciones de
coordinacion de la ejecucion de estos fondos con los gobier-
nos locales, cabe destacar que éstos son ejecutados direc-
tamente por los legisladores, pudiéndose establecer coordi-
naciones de apoyo a las necesidades demandadas a nivel
municipal en funcion del criterio y la voluntad politica de
cada legislador.

La creacion de la Liga Municipal Dominicana (LMD) data de
1938 y tiene su origen, como se senala en el preambulo de
la ley 49-38 que crea esta institucion, en la Resolucion No.
2 votada por el Primer Congreso Panamericano de Munici-
pios celebrado el 18 de noviembre de ese afio en la ciudad

120 sirva de ejemplo el articulo disponible en: http://www.hoy.com.
do/opiniones/2009/1/10/262334/Y-que-del-barrilito-senatorial
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de La Habana. En esta resolucion se recogio el interés por
impulsar la creacion de este tipo de instituciones en toda
Centroamérica y el Caribe bajo el objetivo de propiciar la co-
operacion entre los municipios como medio eficaz para el
desarrollo nacional de los paises'?'.

La Ley 49-38 establece que esta entidad estara integrada por
el Consejo Administrativo del Distrito de Santo Domingo,
los Ayuntamientos de las comunes y los demas organismos
regionales de categoria equivalente a éstos (art. 1). Disefa
un mecanismo para la constitucion de la misma y atribuye
al Secretario de Estado de lo Interior y Policia (hoy Ministro
de Interior y Policia) presidir las sesiones de instalacion asi
como designar los funcionarios que han de concutrir en €l
para integrar el bufete directivo; hoy Comité Ejecutivo.

Respecto a sus atribuciones esta ley enumera las siguientes
(art. 4):

a) Promover por todos los medios a su alcance las
mejores relaciones y el mas eficaz espiritu de
cooperacion entre los Municipios de la Republica con
el fin de que puedan prestarse la mayor ayuda mutua
que sea posible en la realizacion de las funciones que
les corresponden en la solucion de sus problemas, en
el desarrollo de sus planes de progreso y en todo
cuento propenda al mayor bienestar de sus localidades
respectivas

b) Adquirir y difundir entre los municipios, de la manera
mas eficaz posible, cuantos datos, informes,
publicaciones y otras materias puedan ser utiles para
la realizacion de sus fines

c¢) Promover el intercambio frecuente y util de
informaciones, publicaciones, visitas y otros medios de
cooperacion intermunicipal

d) Promover igualmente la cooperacion entre los
municipios de la Republica y los correspondientes
organismos de otros paises

e) Favorecer la celebracion de congresos, conferencias,
concursos, ferias, exposiciones y otras manifestaciones
de interés para la vida municipal, nacional o
internacional

f) Mantener oficinas permanentes para la tramitacion de
sus asuntos

g) Editar publicaciones adecuadas a sus fines

h) Ejercer todas aquellas actividades que guarden relacion
con los fines anteriormente enunciados o que sean
accesorios de aquellos y que no colindan con las
disposiciones constitucionales y legales.

Asi pues la LMD nace como un instituto de cooperacion in-
termunicipal destinado a apoyar a los municipios del pais
en el ejercicio de sus funciones asi como servirles de plata

121 Ademas de consultar la citada ley asi como el resto de leyes que
aparecen en este apartado, la informacion que aparece en el
mismo ha sido también obtenida en entrevista con el Sr. Juan
Figueroa encargado de Descentralizacion del CONARE y el Sr.
Horacio Medrano, consultor de Descentralizaciéon del CONARE,
en dia 9 de Abril de 2010 12:00 p.m. asi como con el Sr. Gregorio
Cruz, técnico de la Liga Municipal Dominicana, en 30 de
noviembre de 2009.

forma de ayuda mutua para la resolucion de sus problemas
comunes.

Ahora bien la Ley 3455 de la Organizacion Municipal de
1952 promulgada poco después y que constituyo el marco
del régimen juridico municipal durante mas de 50 afios, vio a
atribuir a esta institucion nuevas atribuciones vinculadas al
ambito de la gestion presupuestaria municipal. En concreto,
esta ley atribuia al Secretario de Estado de lo Interior, Poli-
cia y Comunicaciones distintas funciones relacionadas con
la elaboracion y aprobacion del presupuesto municipal. Asi,
tenia por un lado, la competencia para preparar las formulas
e instrucciones que servian para elaborarlo (art. 205) y por
otro, la potestad para aprobarlos de modo que sin su aproba-
cion éstos no entraban en vigencia (art. 208).

Ademas, y en relacion a la contabilidad municipal, 1a ley 3455
sometia a los ayuntamientos al control tanto de la Camara
de Cuentas, del Contralor y Auditor General de la Republica
asi como del de la Secretaria de Estado de lo Interior, Policia
y Comunicaciones (art. 197).

Como se derivaba de esta articulado, y como consecuencia
de la adscripcion organica de la LMD a la Secretaria de Es-
tado de lo Interior y Policia, esta institucion se convirtid en
organo rector y de control de las finanzas de los municipios
limitando en gran medida su autonomia financiera.

Es mas, estas potestades de la Liga Municipal Dominicana y
las limitaciones a la autonomia financiera municipal se vie-
ron todavia mas reforzadas con la posterior promulgacion
de la Ley 673 dictada por el Triunvirato'?? en 1965. Esta ley
se destind a regular de modo expreso €l proceso de elabo-
racion y ejecucion de los ingresos de los ayuntamientos con
el objetivo de establecer medidas que aseguraran una adecua-
da inversion de los fondos municipales, como establece en su
considerando'®.

Para asegurar tal proposito amplio el alcance de la Liga Mu-
nicipal Dominicana sobre el control de los municipios. Asi a
partir de ese momento la Liga Municipal Dominicana pasaria
a tener potestades para:

Disponer de modo previo la aprobacion de las
transferencias de fondos dentro de los presupuestos
municipales

22 E] Triunvitato fue el gobierno establecido tras el golpe militar
producido contra el gobierno de Juan Bosch en 1963 y que se
mantuvo en el poder hasta la invasion de de los Estados Unidos
en 1965.

123 Esta ley vendria a derogar la recién aprobada Ley 5622 de la
Autonomia Municipal (poco después de la muerte del dictador
Rafael L. Trujillo) que eliminaba las restricciones a la autonomia
financiera municipal contenidas en el marco juridico anterior y
otorgaba de esta manera la autonomia a los ayuntamientos para
disponer de sus ingresos. En su articulo 3 establecia de modo
expreso que la Liga Municipal Dominicana no tendrd la facultad
para intervenir en el funcionamiento de los Ayuntamientos y por
consiguiente su mision queda limitada a un asesoramiento
meramente técnico en materia de servicios de utilidad publica,
presupuestaria, urbanistica y de construcciones.
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Revisar las cuentas de los ayuntamientos

Disponer los planos, supuestos y especificaciones de
las obras publicas municipales aasi como su inspeccion
a través de la Oficina de Construcciones de la Liga y
sus oficinas técnicas

Observas la toma de decisones sobre las compras
municipales

Recibir las actas de las sesiones de cada ayuntamientos
dentro de los cinco dias siguientes a la fecha en que
hubiera tenido efecto la sesion

Sancionar disciplinariamente a funcionarios y
empleados municipales

La naturaleza de estas relaciones inter-organizacionales en-
traran de nuevo en una nueva etapa a partir de la promul-
gacion de la Ley 17-97 sobre financiamiento Municipal. Esta
ley fue la primera que regul6 la transferencia de recursos
del Gobierno central a los municipios, estableciéndolas en
un 4% de los ingresos totales del Estado. Asi en su articulo 1
establece: Destinar a todos los Ayuntamientos del pais del 4%
del monto de la ley de gastos Publicos correspondientes a los
Ingresos de orden Internos incluyendo los Ingresos los Ingresos
adicionales y los recargos.

Este porcentaje se repartiria entre los ayuntamientos del pais
en funcion de su numero total de habitantes, si bien descon-
tando un 5% del monto total recibido para el financiamiento
del presupuesto de la Liga Municipal Dominicana (art. 4) a la
que ademas esta ley asigna la funcion de transferir estos in-
gresos municipales a cada ayuntamiento como se establece
en el articulo 7:

Articulo 7.- La liquidacion del cuatro por ciento (4%) a que
se refieren los articulos 1 y 4 de esta ley, asi como la
subvencién del Estado a que alude el articulo 5 de la
misma, seran hechas mensualmente por el Tesorero
Nacional y por el Contralor General de la Republica,
debiendo transferirse integramente, sin aplicarle o hacerle
ninguin descuento del Estado Dominicano, €l valor que
resulte a la cuenta que, para tales fines, abrird la Liga
Municipal Dominicana en el Banco de Reservas de la
Republica Dominicana, dentro de los primeros diez (10)
dias siguientes al mes que tuvo efecto la recaudacién.
PARRAFO I Conforme a los articulos 3 y 6, la Liga
Municipal Dominicana deberd hacer la distribucién de los
recursos consignados en esta ley antes de los cinco (5)
dias siguientes a la recepcién de los mismos, mediante
cheques expedidos a favor de los respectivos ayuntamientos
y distritos municipales.

PARRAFO II: El Estado Dominicano transferird
Integramente los recursos generados por esta ley a las
cuentas de la Liga Municipal Dominicana, para ser
distribuidas de acuerdo al Articulo 3 de esta ley, dado que
estos recursos estdn especializados para las necesidades
operativas de los ayuntamientos.

PARRAFO III: Cualquier procedimiento en la gestién de los
fondos de parte de la Liga Municipal Dominicana,
contraria al espiritu del Articulo 7, constituirdn una
violacién a dicha ley, de parte de las instancias
administrativas que la ejecuten.
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Con esta nueva atribucion las relaciones de control de la Liga
Municipal Dominicana sobre los municipios adquiriran una
nuevo matiz puesto que la potestad para realizar la transfe-
rencia de estos recursos le abrio las puertas para convirtirse
en un instrumento de control politico a través del recurso a
la retencion de la transferencia de fondos, creando una ma-
yor injerencia si cabe en la autonomia de los municipios.

La siguiente ley que regulo la participacion de los ayunta-
mientos en los ingresos estatales (La Ley 166-03) mantuvo
esta misma relacion de dependencia entre la Liga Municipal
Dominicana y los ayuntamientos De modo que ésta no se
veria alterada hasta la promulgacion de la Ley 176-07 del
Distrito Nacional y los Municipios cuando se alcanzo6 un con-
senso para limitar las funciones de esta institucion a las de
asesoria técnica y planificacion tal y como recoge los articu-
los 105y 106 de la ley.

La ley 176-07 sefiala expresamente en su articulo 107 que a
esta institucion y sus funcionarios les esta impedido fiscali-
zar e intervenir en las actividades y decisiones de los ayun-
tamientos, limitandose las decisiones de sus 6rganos a hacer
recomendaciones a los gobiernos locales. De esta manera
esta entidad dejo de tener la funcion de elaborar y aprobar
los presupuestos municipales (ahora son elaborados por los
alcaldes (sas) y aprobados por el Concejo de Regidores) asi
como su funcion fiscalizadora ya que los ayuntamientos pa-
saron a insertarse en el sistema nacional de control interno
y externo regidos por la Contraloria General de la Republica
y la Camara de Cuentas.

Por otro lado, y siguiendo en el ambito financiero, la Liga
Municipal Dominicana perdié su funcion como organismo
encargado de transferir los ingresos a los ayuntamientos a
favor de la Tesoreria Nacional y segun la ley 176-07, el pre-
supuesto de la Liga vendra determinado por la Asamblea
Anual de los Municipios de los fondos destinados a los mis-
mos, es decir, se da mayor libertad de decision a los munici-
pios para establecer el porcentaje destinado a esta entidad.

Segun se deriva de la ley 176-07, la relacion entre la Liga
Municipal Dominicana y los gobiernos locales debiera de ser
de apoyo, de complementariedad, puesto que la Liga debiera
dirigir sus acciones al fortalecimiento de éstos en las areas
con mayores debilidades para desarrollar su rol de promoto-
res del desarrollo local en sus municipios.

En la actualidad, la naturaleza y funciones de esta institu-
cion estan sometidas a debate puesto que se considera que
en los afnos transcurridos desde la promulgacion de la Ley
176-07 esta institucion no esta cumpliendo adecuadamente
con sus funciones a pesar de la disposicion presupuestaria
para ello (la Asamblea Anual de los Municipios ha manteni-
do el destino del 5% de los recursos de las transferencias del
Gobierno central a los ayuntamientos a esta institucion). Por
ello existe una propuesta, recogida por el propio Presidente
de la Republica en su ultimo discurso al Congreso Nacional,
de convertirla en Instituto de Formacion Municipal.
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