
Temas 

La Descentralizaci6n 

Orientaciones 

para un Proceso 

, -"'Nk . , * .-...- " .. " . ., 

• t- "d,-/ ' 

-W 

Septiembre 1990
 

AGENCIA DE LOS ESTADOS UNIDOS PARA EL DESARROLLO INTERNACIONAL
 

OFICINA REGIONAL DE VIVIENDA YDESARROLLO, URBANO
 
PARA CENTROAMERICA (RHUDO/CA)
 

Y 
USAID / HONDURAS 



DESCENTRALIZACION,
 
0 LA DEVOLUCION DE PODERES DEL GOBIERNO
 

CENTRAL AL GOBIERNO LOCAL
 

ORIENTACIGNES PARA UN PROCESO
 

Yr. y ,yTY. , 

Preparado por: 

Hector Sanin Angel 
IULA / CELCADEL
 
Quito, Ecuador
 
para la 
Agencia para el Desarrollo Internacional 
USAID / Honduras 
y Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano 
para Ccntroam6rica (RHUDO/CA) 

Las opiniones aqui expuestas pertenecen al aulor y no necesariamente reflejan
las de la Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano (RHUDO/CA)

ni de la Agencia para el Desarrollo Internacional USAID
 

Septiembre 1990
 



Indice de Mat rias 

Fresentaci6n . ... ... . ..... .. .... ... . ... . .......... 1 Marco de referen¢!a_
 
e inastrizzientos ...................12
 

Resumnen eJecutivo ............................ 3
 
1"madice dew Matm Competencias y funciones 

Descentralizaci6n y Elementos para una estrategia
 
......... 13
 

municipallzaci6n ......................... 6 descentralizadora ....................... 15
 
La centralizaci6n ........................ 7 Los recursos ............................... 19
 
La descentralizaci6n ............ 7
 
El Municipio: Escenario La respuesta municipal ................... 23
 
de desarrollo ....................... 28
 

sta donde la La adminstraci6n municipal........24
 
descentralizaci6n?.......... ... 9
 
Principios para Gesti6n municipal de los recursos. 25
 
la descentralizaci6n ......................... 10 La participaci6ncomuntaria........28
 



IY'
 

La Iniciativa privada.................... 29 Las acciones de apoyo municipal..34
 
La prestaci6n de los serviclos
 
municipales ............................. 29 Capitaci6n y asistencia tdcnica........ 35
 
La planiflcacl6n municipal............. 31 Sistemas nacionales de crddito ........ 37
 
Asociativismo y autonomia 
m unicipal. 3................... ...................B*bga fl*a ..
2 ......... 38
 

La.plniicc1n uncialSitea..........snaionle d c~dto...........31
3
 



------- ----

-- --------- -- 

lk' 

'm 
2N 

Y. Y. Y. 

YYy Y.Y. 

VY. yY. 

VIGAak TS 0% 



Presentaci6n
 

Estimados Colegas y Amigos: 

Esta es la primera publicaci6n de "Temas" de la oficina do 
Vivienda y Desarrollo Urbano de la A.I.D. para 
Centroamerica (RHUDO/CA). 

El prop6sito de 'Temas" es el presentar los aspectos de 
politicas, programnas, proyectos, tecnologias y experlenclas
relacionados con vivienda y desarrollo urbano. 

Los "Temas" que hemos identificado inicialmente son: 
desarrollo municipal y sector informal. Los mismos, 
creemos, tienen una relaci6n muy estrecha con el proceso
de facilitar tierra y servicios a las familias de bajo ingreso. 

El trabajo preparado por el doctor Hector Sanin es muy
apropiado al momento hist6rico de la regi6n. El proceso de 
descentralizaci6n ha comenzado en Centro America y las 
municipalidades son el elemento fundamental del mismo. 
Decimos que el proceso ha comenzado, lo cual conileva que
todavia falta mucho por hacer. 

No existe en este momento una estrategia clara para ilevar 
adelante el proceso de descentralizaci6n. Nos existe un 
pensamiento claro con respecto al camino que debe 
seguirse. Vemos, entre otros, que es necesario definir: 

A) Las cor etenclas de los entes nacionales y locales. 
B) La base Ie la relaci6n gobierno central y

municipalidades. 
C) La base financiera para fortalecer el gobierno local y por

lo tanto el proceso de descentralizaci6n. 
D) La politica y programas de las agencias intemacionales 

necesitan coordinarse para poder ayudar en forma rns 
efectiva el proceso de descentralizaci6n. 

En nuestra opini6n, el doctor Sanin en su trabajo aporta
experlencia y consideraciones fitiles y profundas cuya
aplicnci6n contribuirdn al "proceso" de descentralizaci6n. 

Mario Pita 
DIRECTOR 
OFICINA REGIONAL DE VIVIENDA 
Y DESARROLLO IJRBANO PARA CENTROAMERICA 
DE LA A.I.D. 
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ReSumen Ejecutivo
 

La descentralizaci6n no es apenas un acto formai ni una 
sola acci6n de momento. Es un proceso y como tal debe 
considerar una secuencia de acciones coherentes. Por lo 
menos dos etapas deben ser contempladas en un proceso 
descentralizador. En la primera se conciben los grandes 
temas de la reforma, se disefta y se le da cuerpo juridico­
institucional; en la segunda, se dar desarrollo al 
ordenamiento establecido, se pondrdn en prdctica las 
acciones pertinentes y se efectuard el segulmiento y la 
evaluac61, que permita introducir los ajustes posteriores 
que la realidad imponga. 

Las acciones de la segunda fase implican paralelamente 
dos grandes lineas de comportamiento: las 
correspondientes a la institucionalidad supramunicipal, 
para efectuar reconversiones, brindar apoyos y aumentar la 
capacidad de los entes locales para 
el ejercicio de sus nuevas funciones. Y, por otro lado, el
 
propio esfue.zo y la generaci6n de nuevas actitudes por
 
parte de los gobiemos municipales para responder a los
 
desafios que le impone la descentralizaci6n.
 

En consonancia con lo anterior, este documento tiene como 
prop~sito principal recoger una serie de reflexiones en 
tome a la descentrallzaci6n como proceso de devoluci6n de 
competencias, funciones y recursos desde lo nacional hacia 
lo municipal. Asimismo, contempla un conjunto de posibles 
estrateglas y de pautas de acci6n para diseflar y poner en 
marcha adecuadamente la descentralizaci6n. Para ello 
hemos organizado la informaci6n en cuatro componentes. 

En el primer componente se ubica la descentralizaci6ri 
como respuesta moderaa a las tendencias concentradoras 
que primaron en los afios sesentas y setentas. Esta 
respuesta LBega hasta la "municipalizaci6n", donde el 
escenario local se constituye en motor de desarrollo y la 
autonomia municipal aparece como la mdxima expresi6n 
de un proceso de deEcentralizaci6n. 

El segundo capitulo proporciona un marco conceptual y 
algunos elementos de estrategia para poner en marcha la 
acci6n descentralizadora. Se revisan las competencias para
el ejercicio de funciones municipales o "municipalizables" y 
se pf-3ponen instrumentos de concurrencia necesaria para
garantizar un buen ejercicio de la descentralizaci6n. 

Aqui se presentan varlas acc!ones y actItudes que deben 
desencadenarse para darle figura real a Los cambios 
normativos. Elementos como voluntad politica, 

http:esfue.zo


gradualismo. conversion institucional, coordinaci6n y 
seguimiento deben tener presencia indeclinable. La 
capacitaci6n y los recursos cierran el ciclo como 
ingredientes necesarios papa que los gobiernos locales 
puedan asumir las nuevas responsabilidades y funciones 
que les entrega la descentrallzaci6n. 

En tercer lugar se incluyen las acciones a cargo de los entes 
locales, con el fin de corresponder con eficacia y eficiencia a 
sus nuevos dmbitos de intervenci6n. La administraci6n 
municipal debe ser encarada simult.neamente en sus 
dimensiones politica (interrelaci6n), empresarial 
(articulaci6n de recursos) y gerencial (funcionamiento 
eficiente de la instituci6n local). Los recursos deben 
buscarse imaginativamente y multiplicarse como fruto de 
una gesti6n efectiva. 

Como articulador del sistema, el directivo municipal debe 
activar la intervenci6n de fucrzas y de protagonistas 
potenciales de la acci6n local. La participaci6n comunitaria 
es objeto y sujeto de la acci6n municipal y tiene que 
intensificarse sistemAticamente. Tambi6n debe abrirse 
espacio de cooperaci6n a la initiativa privada bajo sus 
mfltiples formas: empresarios privados, sectores 
informales, ONG's. 

En lo referente a los servicios p-Ablicos, la municipalidad 
debe procurar los mecanismos que le permitan prestarlos 
de la mejor manera (eficiencia, eficacia y equidad), bien 
directamente o mediante intervenci6n de terceros bajo su 
regulaci6n y control. En el nuevo contexto que genera la 
descentralizaci6n, la planiflcacl6n municipal adquiere una 
importancia determinante no solo para manejar su propia 
jurisdicci6n, sino para incorporar estrategias, planes y 
proyectos en relaci6n con su entorno y con ios espacios 
regionales a que pertenece. El asociativismo municipal es 
una figura interinstitucional que posibilita la realizaci6n de 
proyectos comunes entre localidades adyacentes. Pero, en 
una escala ms amplia, el asociativismo adquiere 
extraordinaria importancia como fuerza para la defensa de 
los objetivos e intereses del municipalismo. 

Por filtimo, se destacan la capacitaci6n, la asistencia 
t6cnica y los sistemas de cr6dito para el fomento municipal 
como elementos de apoyo necesarios. La capacitaci6n se 
requiere para habilitar a Las instituciones locales frente a 
sus mayores responsabilidades, y el financiamiento para 
activar y ampliar la potencialidad de los recursos 
municipales. 



Si bien este documento es el resultado de una amplia 
revisi6n documental y del repaso de situaciones 
latinoamericanas que hemos tenido la oportunidad de 
conocer de cerca, tiene una referencda central que es el 
encuentro denominado "Didlogo sobre la Descentralizaci6n 
en Centroamtrica", convocado por AID con la colaborac16n 
ttcnica de INCAE y realizado en Tegucigalpa entre el 18 y el 
20 de octubre de 1989. Este serntnario, en el que estuve 
presente, permlti6 que intercambiaran ideas, en tomo a 
una misma mesa, representantes centroamericanos de los 
dos principales protagorAstas de la descentralizact6n: 
municiplos e instituciones nacionales. 

Una anotac16n final. En las referencias a casos hay una 
mayor concentrac16n de citas de dos paises: Honduras y 
Colombia. La primera se explica porque es el pals al que
especificamente se espera que puedan servirle de hip6tesis 
de acci6n las inquietudes planteadas, ya que se encuentra 
en plena etapa de iniciaci6n de un proceso de 
descentralizaci6n. La segunda aparece en raz6n de ser un 
escenario "laboratorto", d mde se estd viviendo -tal vez el 
que mds de Amtrica Latina- un intenso e interesante 
proceso descentralizador, por lo que parece productivo 
observarlo en proximidad para aprender de sus aciertos y 
errores y derivar ensefianzas correctivas hacia otros 
contextos. 

Resumen Ejecutivo
 



Descentralizaci6n y Municipalizaci6n
 

La centralizaci6n 

La descentralizaci6n 

El municipio: escenario de desarrollo 

1,Hasta d6nde la descentralizaci6n? 

Principios para la descentralizaci6n 



7 Centralizacl6z,,/descentralizaci6n 

La centralzaci6n
 
Ya deteriorada secularmente, la instituci6n municipal en 
America Latina se ve menguada en el presente siglo por las 
medidas centralizadoras de postguerra, especialmente de 
los aftos sesentas, desencadenadas a partir del concepto en 
auge del estado Interventor. Y el puntillazo definitivo se 
io aplica la onda de las grandes empresas del Estado 
desatada en los setentas. 

Como resultado de estas corrientes, se sustrae de la 6rbita 
municipal una amplia gama de funciones y 
responsabilidades, con '7s recursos consiguientes, y
proliferan entidades nac. jnales y supramunicipales a las 
que se les asignan responsabilidades de las mds diversas
"en la planificaci6n, financiaci6n y prestaci6n de servicios 
como los de suministro de agua potable, electricidad y
educaci6n entre una larga lista, quedando las 
municipalidades con la responsabilidad de la prestaci6n de 
unos cuantos servicios y con una disminuida capacidad 
para generar recursos econ6micos en sus localidades. Este 
fen6meno origin6 en los gobiemos locales un alto grado de 
dependencia respecto al gobiemo central, se les rest6 
autonomia financiera y hasta politica." 

La descentr izaci6n
 
Pero la anterior situaci6n empieza a cambiar. Los filtimos 
afnos de la vida politico-instituciona de America Latina, 
especialmente los de la dcada que reci~n culmina, se ca­
racterizan por dos fen6menos importantes. 

El primero, el restablecimento de la democracia en paises 
que habian sufrido la imposici6n de regimenes de facto 
durante los afios sesentas y setentas. El segundo, la 
apertura de un debate en los paises con sistemas 
democrdticos de mayor vigencia, debate que ha ilevado a 
tomar concienc a sobre las linitaciones, el desgaste y afin 

1. Oficina Regional para ]a 
Vivienda y el Desarrollo 
Urbano en Centro Amrica 

el agotamiento de estos sistemas por la nanutenci6n de (RHUDO/C.A.) de la USAID e 
esquemas centralizadores y por la insuficiencia de 
mecanismos id6neos de participaci6n de las comunidades 
para la satisfacci6n de sus necesidades y de sus 

Instituto Centroamericano deAdministracion de Empresas
(INCAE)"Dio osobre 
Descentralizaci6n en 

expectativas sociales. Centroamdrica", octubre, 
1989, Tegucigalpa, 
Honduras. 
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S> Deacentralizci6n y muricp izae.6n
 

"En muchos paises en 
desarrollo se han adoptado 
politicas de descentralizaci6n 
y de devoluci6n de 

sponbisln deservos laes 
Los graves problema s 

macroecon6micos y loo 
ajustados presupuestos 
nacionales han contribuido a 
reforzar la nocl6n de que las 
administraciones locales 
deben desempefiar un mayor 
papel en el financiamiento y 
la provisi6n de serviclos." 
Horizontes Urbhanos". Banco 

Mandfal. Vol. 11, No. 4 mayo 
de 1987. Con ello -agregamos 
nosotros- se libera de una 
parte de la carga a los 
gobiernos nacionales, para 
que asi puedan asumir con 
mayor solvencia los 
problemas de tipo agregado o 
global. rr esta doble via se 
Ilega, entonces, a un reparto 
que impulsa la bfisqueda de 
la eficiencia de los recursos 
nacional,"s y locales. 

Estos dos hechos han venido impulsando una onda que 
recorre el continente y que apunta en la direcci6n del 
rescate de la instituci6n municipal como la c(lula bdsica de 
las organizaciones naclonales, cuya mayor autonomia y 
fortalecimiento debe significar una mejor oxigenaci6n del 
sistema, su revitallzaci6n democritica y una mayor 
capacidad para inducir el desarrollo econ6mico y para 
atender las necesidades de las comunidades locales. 

Esto filtimo se ve reforzado por nuevos r.,clanteamientos en 
la relaci6n econ6rnica Naci6n-Municipio, suscitados por las 
evidencias de algunas deseconomias propias del gigantismo 
estatal. En efecto, la Lplicaci6n indiscriminada de los 
principios de las economias de escala, apoyada en el 
supuesto de una mayor eficiencia, venia circunscribiendo a 
las 6rbitas supramunicipales los procesos de declsi6n­
acci6n sobre la asignaci6n y uso global de los recursos, con 
resultados frecuentemente discutibles y dejando poco juego 
a la intervenci6n local. 

m icipio:__El 

esce aro e 0
"eo 

La bfisqueda de ventajas de eficiencia econ~mica y de efica­
cia social ha levado a identificar modemamente en lo local 
un escenario de formidables perspectivas, ddndose asi una 
convergencia entre las necesidades de reforma global del 
Estado y el aumento de la autonomia municipal. 

Entre tanto, se viene constatando, con hechos 
comprobados, que el municipio, por ser la instancia del 
Esuado mds cercana a la ciudadania, vive con verdadera 
intensidad los problemas de sus comunidades, estd en 
situaci6n de ventaja para identificarlos y sentirlos, y tiene 
mayor capacidad de movilizaci6n de los recursos y fuerzas 
locales. Por todo esto, estA en condiciones de responder 
mis directa y rapidamente alas denandas sociales con, 
asgnacitn y utiainde aeus mas file q o 

asignacin y utlizaci6n de recursos nis eficiente que lo
 
que podrian hacerlo otras instancias supramunicipales. 2 

Se plantea asi un desaflo y se abre un espacio a la acci~n 
municipal. Para ello las instituciones locales deben 

trabaJar en dos sentidos simultdneos: en c! de la eflc.-ica, 
para fortalecer la democracia y avanzar en la lucha contra 
la pobreza; y en el de la eficiencia, optimizando la 
prestaci6n de servicios pfiblicos municipales y 
contribuyendo al desarrollo regional y global del pas. 



9 Descentralizaci6n o desconcentraci6n 

iHasta d6nde la 
descentralizacion? 
Cuando nos referimos a la distribuci6n de las funciones del
 
Estado y a la prestac16n de los servicios pfiblicos es
 
necesaria una acotaci6n previa sobre dos elementos
 
fundamentales de la descentralizaci6n: su naturaleza
 
peitico-institucional y su alcance hasta la autonomia
 
municipal.
 

* Descentralizaci6n o desconcentraci6n 

La diferenciaci6n entre estos dos conceptos la ha expuesto
 
con toda claridad el profesor Lordello de Mello: "Hay una
 
tendencia generalizada de hablar de descentralizaci6n sin
 
distinguir su verdadero concepto, que es politico-juridico o
 
institucional, de otro mds corriente, que es la
 
descentralizaci6n meramente administrativa, o sea, la
 
desconcentraci6n. Esa distinci6n es fundamental cuando
 
se trata de configurar la descentralizaci6n como un proceso
 
que involucra relaciones de poder entre distintos niveles de 3. Diogo Lordello de Mello. Los
 
gobierno de un pais y no como un proceso meiamente elementos administrativos. 
organizaclonal, limitado a la estructura interna de una Institiuclonales. financieros y
unidad gubernamental cualquiera, por importante que politicos del proceso de 
pueda ser -y lo es, en muchos casos- es decir, la descentralizaci6n. Ponencia 
desconcentrai6n de funciones o sea, la descentralizaci6n en el Seninario sobread mi istr ti~r .. 3"Descentrallzac16n 	 enadmlnistrativa. " Centroamrica", organizado 

por RHUDO-C.A. /AID.

Entonces, hay desconcentrac16n cuando una instituci6n 
 Tegucigalpa, 18-20 de octubredel Estado abre una oficina seccional, pero hay dCe 1989. 
descentralizaci6n cuando la instituci6n transfiere una 
funci6n al municipio, con la capacidad decisoria y de 4. Los cuatro primeros 
recursos para cumplirla. 	 elementos los aporta el 

profesor Lordello en el 
* Autonomia municipal documento ya citado. El 

quinto lo adicionamos como 
condici6n que justifique unCinco son los elementos fundamentales inherentes a una espacio real de acc16n para

verdadera autonomia municipal.4 una autonornia efecliva y 
como norte deseable para

a) Autogobierno, es decir, "la existencia, a nivel continuar en el proceso de
subnacional, de entidades territoriales con gobiemo propio descentralizaci6n en los casos 
y no como simples agentes desconcentrados o de autoriomias municipales
administrativos del nivel superior". te6rica o Juridicamente 

establecidas pero faltas de 
b) Autoadministraci6n, o sea la capacidad del ente densidad operacional en la 

prdctica. 



*ID ' Descentbalfaci6n y municipalraci6n
 

5. 	 "Para ello es necesarla una 
renovaci6n no solamente 
cosmdtica de los gobiemos y 
administraciones municipales, 
por la que se tiende s6lo a 
mejorar su comportamiento 
convencional, dotdndolos de 
histrumetus mbcflcaces para 

su ge.4i6n. Se precisa ahora una 
mod i caci6n profunda en dos 
direi:ciones: en la profundizaci6n 
participativa de su forma 
democr-tica de gobierno y en la 
orientaci6n de su 
administraci6n, a fin de que 
otorgue una atenci6n preferente 
a la produccl6n de nuevos 
satisfactores integrales a las 
verdaderas necesidades de la 
poblacl6n (empleo, salud, 
educacl6n, vivienda), revirtiendo 
totalmente los objetivos actuales 
de la administraci6n lozal, que 
s6lo produce servlcios mancres 
para el bienestar aDar-.nte de 
vida (aseo, ilumiriaci6n pfibllca, 
espectdculos, abastecimlento 
popular de productos 
alimenticios, parquesyyreas 
verdes). Juan Astica, en 
Posibilidades de los Goblernos 
Locales en un Proceso de 
Descentrlzact6n Territorial. 
Maracaibo, 3-6 de octubre de 
1989. 

6. 	 Es oportuno referinos aqui a las 
inciativa de la OPS paa la 

organizaci6n de los "SILOS" 
(Sistemas Locales de Salud), las 
que contienen significativos 
elementos de desconcentraci6n, 
puesto que pretenden aterrizar 
hacia lo local las intervenciones 
de los ministerlos e instituciones 
nacionales de salud, prop!ciando 
inclusive la participacien 
comunitaria. Sin embargo, no 
aparece ninguna referencia al rol 

descentralizado para darse sus formas de funcionamiento, 
sus estructuras organizativas y administrativas, sus 
procedimientos operativos y sus instrumentos de acci6n, en 
armonia con la estructura y fuiclonamiento general del 
Estado y con los principios contitucio. tales. 

c) Recursos ropios r)de disponibilidad no 
condicionada, suficlentes para que el 6rgano 
descentralizado pueda dar cumplimiento zabal a las 
funciones de su competencia y a las que le hayan sido 
concedidas. 

d) Efercicio delimitado del control por las instancias 
superiores, de manera que no interf era ni la naturaleza 
propia de la autonomia, ni la fluidez y eficiencia del 
desempefto municipal. El control a posteriori versus el 
control a priori es un paso de avanzada en esta materia. 

1) Peso especiflco funcional, o sea, que el conjunto 
de funciones descentralizadas correspondan a servicios 
esenciales para la satisfacci6n de las demandas locales y a 
actividades en las que el municipio pueda actuar 
activades e las qecmu o eda acuar 
efectivamente como prootor del desarrolo con6mico y
social.5 

Llegamos, pues, a la autonomia municipal como la 
mixima expresl6n de un proceso de descentralizaci6n. 6 

* *rrinciuios pa a la 
IO 0 

La distribuci6n de responsabilidades entre Naci6n y 
Munlciplo no es apenas un problema de eficiencia. 

Tambi6n hay razones de naturaleza institucional y de 
mlsl6n, donde se dan funciones "inallenables" o
indelegables de una 'nstancia a otra, como por ejemplo la 

integraci6n nacionai, las relaciones internacionales, los 
asuntos de cambio y moneda, o la defensa de la soberania 
en cabeza del poder gubernamental nacional. Esto impone 
el reconocimiento del derecho de identidad entre las partes 
y el respeto a las atribuciones propias de cada lado en la 
relaci6n Naci6n-Municipio. 7 

Hay una correspondencia de expectativas entre las partes. 
El Municipio espera de la Naci6n y de las instancias 
supramunicipale3 delegaci6n, recursos y generaci6n de 
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capacidad para actuar. Pero los organismos superiores 
esperan del municipio no solo eficlencia en la realizaci6n de 
sus funciones, sino contribuci6n al desarrollo econ6mico y 
social agregado. de los goblemos locales en este 

proceso. Es mas, en los 
Por ello la descentralizaci6n no es s6lo un proceso docurmentos alusivos no se 
unidireccional en el que algulen entrega poder y capacidad menclona el tdrnino "municiplo" 
a otro. Para que la descentralizaci6n funcione real y efecti- ni ninguno afin. (Ver, por ejemplo 
vamente se requiere respuesta. Se necesita que el agente lo' documentos de la serie 
receptor de la descentralzaci6n asuma, desarrolle Desarrollo y Fortalecieanto de
capacidad y actfle, Jos Sistemnas Locales de Salud,

Organizaci6n Panamericana de la 

Salud-OPS, Washington, 1989).Asi, la entrega -o la devoluc16n- de atribuciones de la Las propuestas para
Nac16n al Municipio es un proceso que exige la presencia Centroamdrica se plasman como 
de ptr Jo menos tres condiciones: conclusi6n del Taller respectivo 

llevado a cabo en Tegucigalpa en 
Voluntad descentralizadora especialmente por parte enero/89. En ellas se percibe una 

de los responsables ejecutivos de la parte delegadora, en posici6n que probablemente es el 
quienes casi siempre sigue operando una fuerza inercial de reflejo de) pensamiento "de 
resistencia a abandonar lo delegado, apoyada en el arriba-abao" de las autoridades 
supuesto temor de que el nuevo delagatario no es lo sectoriales de los ministerios de 
sifcientemente capaz para ejercer las atribuciones salud, raz6n por la cual no se 
concedidas. han percatado todavio de la 

necesidad de ponerle municiplo
a! proceso.

* Un ambiente de armonfa, de coordinaci6n, y de 

respeto a las atribuciones de las partes, apoyado en 7. Tres parecen ser los criterios 
actitudes positivas por parte de los diferentes protagonistas para la di 'ibuci6n de funciones 
del ejercicio institucional de ambos extremos (delegador y entre Naci6n, ente intermedio y
delegatario), que induzca esfuerzos de complementaci6n Municipio: a) el tradicional (cada 
para evitar generaci6n de vacios y soslayar interferencias instancia de gobierno sigue 
que puedan implicar desgastes en el cumplimiento de los haciendo lo que tradicionalmente 
fines del Estado y p~rdida de energia de los sistemas local y ha hecho): b) el de la proximidad 
nacional. (las funciones se distribuyen

segfin el grado de pertinencia eY por parte de lse rlimportancia que signifiquen para
dpac yelos municipios requiere el desarrolo cada conglomerado social referidorte de 

de capacidad y el cambio de actitud correspondientes a a cada nivel gubemamental); y el 
una 6rbita mayor de responsabilidades. de las escalas (la eficiencia en la 

prestaci6n del servicio pdiblico 
puede ser funci6n del tamafio. 
Las escalas pueden ser de 
naturaleza geogriica, econ6mica, 
financiera, tecnol6gica y politica). 
(Diogo Lordello de Mello, en 0 
Dapel dos govemos municipais no 
processo de desenvolvimento 
nacional, Revista AdmInistra4ao 
Pfiblica, Fundao Getfilio 
Vargas, Rio de Janeiro, Jul/set de 
1988). 
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Competencias y funciones 
Competencia es la atribuci6n conferida a una entidad para 
actuar en determinada materia. La competencia de las 
municipalidades puede clasificarse de la siguiente forma: 

Competencia propia. Tiene un ejercileto regular y
estable en el tiempo. Forman esta categoria las funciones 
tradicionales, que eran de naturaleza local desde los 
primordlos del municiplo europeo, y estrechamente 
relaclonadas con los intereses directos de la comunidad. 
Ejemplos: aseo urbano y administraci6n de cementerlos, 
comt.ns a los paises de America Latina. 

* Competencia lelegada. La d-legnc,6n se da cuando 
una autoridad investida de un pocer ' -terminado 
transfiere ese poder a otra autoridad. i-a delegaci6n es 
revocable, se transmite de un 6rgano superior a otro 
inferior y no signifIca renuncla a sus atribuclones por el 
delegante, ya que 6ste se reserva la vigilancia y control 
frente al delegatarlo. Por lo regular, se 'Jelegan funciones a 
ios municipios, bajo criterios especificos, por razones que
predominantemente conciernen a las esferas superlores .8 

Eemplo: educaci6n primaria en varios p-dses. 

* Hay una tercera competencia, denominada 
competencla concurrente. Es aquella sobre cuya 8. Diogo Lordello de Mello, op.
funci6n objetivo, de manera simultdnea y sobre uria misma cit. 
Jurisdicci6n territorial, pueden ejercer dos entidades 
distintas, asi se limite a una autorizaci6n potencial. 9 9. Pedro Almeida, Raul Morchio 

Lo que estdi por detr~s de esta competencia es, y varlos, Funclones y servicio,de comDetencip municipal,
generalmente, la duda del legislador sobre la completa Cipeap, Instituto de Clenclas
capacidaci de la instituci6n municipal para acometer la de Administraci6n,
prestaci6n del servicio de manera exclusiva. En principio es Universidad Cat6lica de 
una competencia dual que puede generar situaciones C6rdoba, 1984. 
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10. 	 Probablemente el ejecutivo ha 
creado esta concurrencia 
preocupado por el hecho de 
que las transferencias de los 
recursos para que los 
municipios -especialmente los 
pequeftos- asuman esta 
responsabilidad tendra un 
crecimiento gradual hasta 
1992, y podr- ser insuflciente 
dentro del periodo para 
cumplir la competencia de 
manera comnleta. 

ambiguas, duplicaciones de esfuerzos o mengua de la 
autonomia municipal, por lo que vale examinarla con 
mayor detalle, para lo cual nos referiremos a dos casos: 

+ Primer caso: Costa Rica. El C6digo Municipal define 
en su articulo 4o. las funciones y servicios a cargo de las 
municipalidades. En seguida, en el articulo 5o. expresa: 

"Lacompetenciamunicipal, deflnida en el articulo 
anterior,no afecta las atribuciortesconferidas a otras 
entidadesde la Aaministraci6nPi.blica. No obstante, 
estas entidades informardnal Concejo y coordinardncon. 
6ste, con la debidaantelaci6n,las obras y proyectos que 
pretendanrealizaren el cant6n respectivo." (modificaci6n 
de 1983). 

Aqui la legislaci6n pretende acotar la intervenci6n de 
entidades supramuricipales mediante la figura de la 
coordinacl6n, aunque el concepto de varios regidores 
(concejales) y de funcionarios del Instituto de Fomento y 
Asesoria Municipal-IFAM, es el de que los organismos del 
nivel nacional actflan unilateralmente en materias que 
deberian ser objeto de coordinaci6n. 

+ Segundo caso: CoiomDia. La Ley 12 de 1986 define 
una gama de competencias municipales, entre las que se 
encuentran el saneamtento bsico, acueductos y 
alcantarillados, pero su norma reglamentaria (Decreto 77 
de 1987) establece: 

"Correspondea los Municipios y alDistritoEspecialde 
Bogota la prestaci6nde los servicios de aguapotable, 
saneamientobdsico, mataderoptblico, aseo p(Lbllco y 
plazasde mercado. Los DeIartamentos,IntendenciasU 
Conisariasvodrdn concu,,9ir a la vrestaci6nde estos 
servicios." (subrayadonuestro).'0 

Esto ha generado dificultades de interpretaci6n por cuanto 
una norma de caricter inferior (decreto reglamentario) 
estaria restringiendo una competencia otorgada por la 
norma superior (la Ley). Un concepto juridico que parece 
ser acogido mientras tanto, es el de que la concurrencia 
tiene que ser subsldiaria o complementaria, es decir, que 
las instituciones supramunicipales s6lo pueden intervenir 
baJo la aquiescencia explicita de las municipalidades, bien 
bado laeaqulescencaeexplicitasde las unicipaildades, bie 
mediante contratos especificos, bien por acuerdos de los 
ConceJos Municipales en los que autoricen expresamente la 
prestaci6n del servicio por entidades de otros niveles. 
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Elementos para una 
estrategia
 
descentralizadora"1 

* Consulta y participaci6n del sujeto en quien recae
 
la descentralizaci6n para garantizar que el proceso, tanto
 
en su concepci6n como en su desarrollo, sea viable y
 
responda a intereses del nuevo delegatario.
 

11. 
* Voluntad politica. Sin ella la reforma no trasciende a 

la realidad. Descentralizar imptica ceder poder y nadie que 

lo detente quiere tomar la iniciativa en hacerlo. Ello impone 
un trabajo en varios frentes estratigicos, politicos e 
instituclonales, como por ejemplo la organizaci6n gremial o 
asociativa municipal. Pero la voluntad politica no s6lo debe 
jugar para la creaci6n juridico-formal de la 
descentralizacl6n y para su implantaci6n inicial, sino 
tambi~n para su respeto, preservaci6n y desarrollo futuros. 

Un caso: Ecuador. Algunas gobiemos anteriores al actual 
acudieron a la figura de las "Unidades Ejecutoras", por 
medio de las cuales ciertos organismos de cardcter nacional 
tuvieron intervenciones unflaterales y excluyentes en la 
definici6n, disefto y ejecuci6n de proyectos locales. El 
peligro principal de este tipo de actuaciones es el de pasar 
por encima de !aautonomia municipal, esbozando 
incapacidades de reallzaci6n, pero enmascarando 12. 
preferencias, extralimitaciones o intromisiones de cardcter 
netamente politico-partidario. 

Asignaci6n de funciones y

responsabilidades a los gobiernos 

locales 


La eficiencia y la cercania pueden primar en los 
criterios para asignaci6n de funciones. Cuando se dan 
simultdneamente casos patdticos de ineficiencia en 
instituciones del gobierno central que prestan servicios de 
naturaleza mds cercana a la 6rbita municipal, debe 
identilicarse alli una situaci6n de primera linea para la 

2descentralizaci6n. 1

Varios de estos elementos han 
sido tratados por el profesor 
Diogo Lordello de Mello en Los 
elementos administrativos, 
institucionales, financleros y 
Dliticos del proceso de 
descentrallzaci6n. Ponencia 
en el Seminario sobre 
"Descentralizaci6n en 
Centroamdrca", organizado 
por RHUDO-C.A. /AID. 
Tegucigalpa, 18-20 de octubrede 1989, donde el componente 
estratdgico toma como 
referencia el libro 
Decentralization and 
DeveloDment, de Rondinelli, 
Cheema y otros. 

"Los problemas de las 
instituciones descentralizadas 
del Estado deben ser 
considerados en ]a reforma 
municipal. Al menos, algunas 
funciones escogidas de 
servicios, deberian ser 
reinstauradas en las 
municipalidades que hayan 
demostrado ser capaces de 
proveer ;stos servicios 
prontamente." (The Urban 
Institute, COFINSA e IBAM, 
en Reforma de la Ley de 
Municipalidades de Honduras 
- Informe Final, preparado 
para el Congreso Nacional de 
Honduras y USAID/ 
Honduras, marzo, 1988). 
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13. 	 Sin embargo, la prdctica 
latinoamericana muestra que 
los legisladores son temerosos 
-y con buena dosis de raz6n-
de incorporar demasiados 
elementos diferenciadores, 
taxativos y dinAmicos al texto 
de las leyes. Por ello es 
recomendable pensar en la 
elaboraci6n congruente de 
dos tipos de modelos de 
categorizaci6n: uno amplio, 
flexible, de pocas categorias,
que sirva de referencia paralas dfferenciaciones que el 
legislador estime pertinentes. 

Debe permitir con facilidad su 
conversi6n al lenguaje de la 
ley e nvolucrar elementos 
estables, que no lo hagan 
desactualizado en el corto 
plazo. 	 El segundo modelo 
puede 	ser ms detaIIado queel anterior y puede resistir un 
lenguaje mAs tecnicista. 
Pretende servir de soporte al 
desarrollo institucional de la 
norma y a la ejecucl6n de las 
medidas financieras, 
administrativas y operativas 
en las que se concreta la 
municipalizaci6n. 

14. 	 La combinaci6n de 
gradualismo y categorizaci6n 
municipal puede racionalizar 
el proceso de 
descentralizaci6n, como lo 
sugiere para Honduras la cita 
ya mencionada: "...algunas 
funciones escogidas de 
servicios deberian ser 
reinstauradas en las 
municipalidades que hayan 
demostrado ser de 
uroveer estos servicios 
prontamente." (subrayado 
nuestro. The Urban Institute, 
COFINSA, IFAM, op.cit.). 

Debe procurarse que la delegaci6n -o devoluci6n- sea 
viable, por lo menos en el mediano plazo, mientras se 
impulsan las condiciones para su realizaci6n. Que haya 
congruencia entre lo formal y lo real, pues de lo contrario se 

desaniman los protagonistas y la nueva juridicidad termina 
en letra muerta y plerde su vigor como orientadora de un 
proceso deseado por muchos y ejecutado por pocos. Otro 
riesgo: cuando la norma es demasiado ambiciosa y concede 
una gama de fuinciones municipales muy por encima de la 
capacidad real de eJecucl6n del ente objeto de la delegaci6n, 
se generan vacios o colisiones de poder entre los que 
quieren Uenarlos, como sucede con las competencias 
concurrentes ambiguas. 

Las metodologias de categorizaci6n municipal resultantes 
de la combinaci6n de varios criterios (tamaflo poblaclonal, 
potencial fiscal, importancia y vocac16n econ6mica, peso 
urbano-rural, papel en un sistema de ciudades, y funci6n 
regional o subregional) pueden ser bastante fitiles como 
orlentadoras en el andlisis de funciones transferibles.' 3 

* Asignaci6n de recursos financieros 

Elemento de soporte necesario para la eJecuci6n de las 
delegaciones. A este aspecto, por su importancia, nos 
referiremos especificamente ns adelante. 

* Gradualismo 

Parecen recomendables los desprendimientos progresivos 
en el tiempo y en el espacio, tanto de funciones como de 
recursos, sobretodo en situaciones donde la capacidad 
municipal en el corto plazo no estd en condiciones de suplir 
a la instituci6n nacional que dejard de cumnlir 

determinados roles. Se pueden generar costosos vacios: el 
delegatario no puede hacer lo que el delegador deJ6 de 
hacer. Para ello se deben enfatizar los esfuerzos de 
generaci6n de capacidad mientras se va intensificando, 
correspondientemente, el espectro de las delegaciones. 14 

Sin embargo de lo anterior, el gradualismo Ueva implicito 
un riesgo cuando se le utiliza como tdctica dilatoria en 
beneficlo de la no descentralizaci6n, acudiendo al 
expediente de que la instituci6n municipal "todavia no es 
capaz". Esta posici6n -temerosa o c6mplice de intereses 
centralistas- puede matar sobre la marcha un intento 

descentralizador. MAs bien el proceso de descentrllzci6n 
latinoamericano es rico en casos de iniciativas y de 
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respuestas locales exitosas, inducidos por desfases 
pequeflos o razonables -no significativos- entre las 
dimensiones de la exigencia de la funci6n entregada y del 
recurso transferido para cumplirla (al perro hay que 
soltarlo para que muerda). 

Dos 	conclusiones de lo dicho: a) la expectativa exagerada 
de capacidad torna demasiado lento el proceso y puede
hasta tnterrumpirlo; y b) descentralizaciones con capacidad 
parcial pueden activar el potencial de gesti6n municipal 
(b(isqueda de nuevos recursos, negociaci6n de cr6ditos, 
esfuerzo fiscal propio) hasta el punto de introducirle una 
dlrimica enriquecedora y por lo tanto aceleradora del 
proceso.
 

* 	 Capacitaci6n y Asistencia Tcnica 

Punto tambi~n de alta importancia, al que regresaremos 
ms adelante, pues merece el disefto y puesta en prdctica 
de toda una estrategia de acci6n coordinada 
interinstitucionalmente. 

* 	 Coordinacifn y complementaci6n
 
intergubernamental
 

La descentralizaci6n no es -ya lo deciamos- la contraposi­
ci6n de niveles o poderes gubernamentales. Es, por el 
contrario, un proceso que exlge la coordinaci6n y la 
complementaci6n arm6nica entre las partes, naturalmente 
basadas en el rnutuo respeto de sus competencias,
iden"dades y soberanias. Los controles del nivel superior al 
inferior deben ser instrumentos de eficiencla y no de 
acciones interferentes o de restituci6n compensatoria del 
poder cedido. 

* 	 Reconversifn institucional 

Los cambios institucionales de la descentralizaci6n deben 
ser de la misma naturaleza, intensidad y direcci6n que las 
delegaciones. De esta forma, deben contemplarse,
disefiarse y programarse las medidas de dismlnuci6n, 
reestructuraci6n o extinci6n de los organismos 
supramunicipales afectados por devoluciones o 
transferencias de funciones. Igualmente, el ritmo de la 
reconversi6n debe hacerse sincronizadamente con las 
entregas que los ocasionan-preferiblemente con cierta 
gradualidad- para evitar situaciones traumnticas o vacios 
en la prestac16n de los servicios. 
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Es bienvenida la imaginaci6n creativa para lograr una 
reestructurac16n institucional productiva. Asi, por ejemplo, 
toda la rica expertencia y el valioso know how de los que 
antes ejecutaban podrd ser aprovechado con el mdximo 
beneficio social convirtindolos en institutos reguladores, 
capacitadores o de asistencia tcnica. En otros casos, parte 
de su personal experto podrd municipalizarse, es decir, 
reincorporarse a las entidades municipales receptoras de 
las respectivas delegaciones. 

Otro elemento importante en la desacentralizaci6n, que no 
siempre se toca con la oportunidad requerida, es la 
necesidad de repenoar y rediseclar los entes politico­
adminlstrativos intermedlios. Generalmente la 
descentralizaci6n -en los paises de rtgimen unitario- se 
ubica como el trdnsito de Nac16n a Municipio, sin 
considerar que se atraviesan entidades intermedias 
(lalmense provincia, estado, o departamento), que en 
algunos casos vienen jugando un papel determinante, tanto 
como articuladoras de las relaciones entre Nac16n y 
Municipio, como prestadoras de servicios que constituyen 
materia de descentralzaci6n. El no tener en cuenta esta 
situaci6n permite la generac16n de descoordinaciones, 
interferencias, superposiciones y sobre todo desbalances 
en la estructura global del Estado.15 

• 	 Coordinaci6n e interlocuci6n para el 

desarrollo de ladescentralizaci6n 

Dentro del gobiemo central las actividades de servicio y 
apoyo local estdn dispersas a travs de diferentes 
ministerios y agencias. 16 Esto impone en muchos casos la 
necesidad de establecer un mecanismo para la articulaci6n 
de las estrategias, formas y acciones de transferencia y para 

15. 	 Este es el caso que estd la interlocuci6n con los voceros institucionales de los 
viviendo el proceso de delegatarios municipales. Como no se trata de generar
"municipalizaci6n" 	 burocracia, deberd pensarse en mecanismos expeditos, 
colomblano, donde se han como designaci6n de instituciones lideres (globales o por 
venido tomando medidas y sector) o comitis representativos interinstitucionales, 
acciones significativas en los ubicados en los nas altos niveles decisorios del ejecutivo 
dos extremos institucionales - nacional, con el objeto de garantizar ascendencia institucio-
Nacl6n y Municipio- pero sin nal sobre el proceso. De esta manera se evita el tedioso 
redisefar todavia lo tocante al desgaste de comunicaci6n del municipio aislado y 
Departamnento como ente de desamparado ante un enjambre arrollador de instituciones 
nivel 	interniedlo. 

queriendo entregar o no entregar y cada una con su propio 

16. 	 John Fisher en Rapid Urban criterio. 
Growth and Develotment in a 
Latin American Medium Sized 

i..M,San Salvador, 1989. 
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* Seguimiento y Evaluaci6n del proceso 
descentralizador 

Este es otto elemento estrat~gico necesario para monitorear
 
y evaluar el proceso en dos dimensiones temporales. En eI
 
corto plazo, para identificar los problemas sobre la
 
marcha, introducir los correctivos pertinentes y viables y

adecuar la intensidad y el ritmo de las acclones. Y en el

mediano y largo plazo, para evaluar los resultados en
 
perspectivas de mayor alcance, rediseflar los instrumentos 
de politica y de desempefto global del Estado y, en 
consecuencia, reciclar en el seno del binomio ejecutivo­
legislador los ajustes normativos que la nueva realidad
 
vaya Imponiendo.
 

En este proceso, diferentes protagonistas sociales e institu­
cionales deben jugar papeles importantes, pero otra vez la
 
necesidad de una entidad coordinadora desde lo nacional
 
se hace evidente, como medlda de garantia para la
 
integraci6n y retroalimentaci6n de la informaci6n captada
 
por el seguimiento.
 

"Como no existe una oficinao dependencia
gubernamentalencargadade mantener los hilos del 
proceso de descentralizact6ncon laflnalidadde ortentar
 
o, porlo menos, de hacerun seguimientode este
 
proceso, no esfdicil disponerde la informaci6npara

haceruna evaluaci6n realde sus avances. Hansido
 
entidadesprivadascomo universidades,fundaciones,
 
centros de estudio y algunos medios de comunicaci6n
 
los que principalmnentese han ocupado de seguirlas
pistas de la descentralizaci6n..." 

_17. _ _Federac16n Colombiana de 

Municipios, Memorias del 
Primer Periodo de GoblemosLocales 1988-1990, Call,mayo de 1990. 

Es apenas natural que para que los gobiernos localespuedan asumlr nuevos cometidos con eficlencia y eflcacla, 18. La forma como se est~i dandodebe dotdrseles de la correspondiente capacidad para la descentrallzacl6n de aactuar. Es decir, junto a la descentralizaci6n de la parece clara para varlosecaclan en Coloresponsabilidad debe venir la descentrallzact6n del recurso. municiplos que se han negadoA este respecto, se corre el pellgro de nacer muerta la en primera instancia adescentralizaci6n o de generar vacios en la prestaci6n de recibirla, aduciendo que lasserviclos cuando L. descentralizacl6n es utilizada cargas laborales y otrosirresponsablemente como expedlente para "desencartar" al compromlsos adquirldosGobiemo Nacional de ciertas funclones, trasladdndolas a serian muy superiores a ]alos municiplos sin los suflcientes recursos. nueva capacidad local para
ejecutarla. 
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Hay criterios de finanzas pfiblicas sobre la radicaci6n o 
soberania en el manejo del recurso: nacional vs municipal. 
La aplicaci6n de estos criterios Ueva a la definici6n de 
"dominios tributarios". Es claro que buena parte de los 
tributos del domino central deben mantenerse a 
disposici6n de los gobiernos nacionales para el cumplimien­
to de funciones que les son propias. 

El dominio local y el dominio compartido son los que 
merecen una corsideraci6n especial para efectos de 

*-descentralizaci6rn, pues el primero nos transporta al terreno 
de la soberanla ical y el segundo al manejo de las 
transferencias. 

*Las transferencias 

- Las transferenclas son recursos financleros que un nivel de 
gobierno traslada a otro, dentro de determinadas 

-

o procedimientos. En cuanto a la fuente, 
generalmente corresponden a recursos de dominio 

Scompartido, que, en su mayoria son sensibles a su 
radicaci6n territorial, por lo que es ms importante c6mo el 
recurso se coloca a disposici6n del delegatario que la 
entrega de su recaudo y manejo soberano. 19 En cuanto a 

su uso, estdtn destinados a financiar funciones tanto 
nacionales como locales (y de otros niveles intermedios). 

-	 -condiciones 

19. 	 "...los impuestos que pueden 
inducir a la base imponible a La transferencia es un instrumento importante para la 

alejarse de las areas de tasa redistribuci6n fiscal territorial y se hace necesaria para 
elevada y dirigirse hacia las completar los recursos municipales propios, que son 
Areas de tasa baja no son generalmente exiguos en situaciones de descentralizaci6n 
buenos candidatos para la incipiente. Pero la transferencia estd lamada a jugar un 
descentralizaci6n." Rdmy papel impulsor del soporte financiero y del desarrollo 
Prud'Homme, On municipal y no de dependencia parasitaria, a lo cual el 
Strenghtenin Loca a municipio debe corresponder, entonces, con esfuerzos 
AfGrna taducido por Roco fiscales adecuados. La transferencia debe convertirse en el 

trampolin del competidor y no en la silla del parapl~jico.
Varela, junio de 1989, INCAE,
AlaJuela, Costa Rica Las pretensiones de palanca financiera y de Instrumento 

de desarroilo son un argumento que generalmente ha20. 	 La norma descentralizadora 
fiscal colomblana (Ley 12 de venido orientando los procesos de descentrallzaci6n, de 
1986) contempla varios tipos manera que los legisladores han incorporad a la norma la 
de condicionaiento para las condicionalidad de las transferencias.2 ° Pero a pesar de 
transferencias del Impuesto al su bondad disciplinadora, pensamos que en su desarrollo 
valor agregado: a) destino a en el tiempo debe irse desmontando la condicionalidad, en 
inversi6n; b) procura de
equidad en la distribucion municipal.equiadn ladisribui~n aras de la construcc16n de una verdadera autonomia 

urbano-rural; c) estimulo al
 
esfuerzo fiscal local y castigo
 

Otto aspecto en el que vale insistir, es en la necesidad de 
en su defecto. 
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establecer unas reglas de juego basadas en principios de
 
equidad. claras, sin ambigfiedad y sin discrecionalidad
 
para el reparto de los recursos transferidos. Lo contrario se
 
presta a Juegos clientelistas y a injusticias de asignaci6n

territorial. Para ello es bueno que los principios generales

de la transferencla se incorporen a la Ley.
 

Los estudios y modelos de categorlzacl6n municipal

constituyen una herramienta importante para la definicl6n
 
de transferencias diferenciales cuando se considera
 
procedente distribuir recursos en funci6n de determinadas
 
caracteristicas locales, como poblaci6n, potenclal fiscal,

nivel de desarrollo relativo y grado de necesidades.
 

* La soberania fiscal municipal 

La soberania fiscal es un ingrediente de la autonomia 
municipal. 2 

1 Es bien probable que, mientras no se avance
 
en una legislaci6n de reglas de juego estables y en la

formacl6n de una cultura politica que asigne recursos con
 
respeto a la norma y a los mis altos intereses de equidad y

eficiencia, el municiplo apenas se aproximard 
a una 
autonomia politica, institucional y funcional en proporci6n

al nivel de los recursos que se encuentren bajo su 6rbita de
 
maneo. 0 sea, mientras mayor sea el grado de discreciona­
lidad de los niveles supramunicipales en la asignaci6n de

los recursos, menor serd el grado de autonomia local,

especialmente en culturas politicas como las
 
latinoamericanas, expuestas a muchos factores
 
distorsionantes como el clientelismo.
 

A la soberania fiscal se puede Uegar mediante varlos 21. Scn interesante hacerlecaminos concurrentes: a) Por el mayor grado de libertad 
el 

seguimiento al desarrollo de lapara la regulaci6n y control del conjunto de recursos reforma constitucional que alpropios, o sea los atrds denominados del dominlo local2 2 momento de escribir estasb) Por la definici6n, en los dominios compartidos, de notas se inicia en Colombia,transferenclas automfticas, no discrecionales y no donde el presidente entrantecondicionadas. ha propuesto incorporar el 
concepto de soberania fiscalDe manera general la autonomia financiera de los municipal (sic).

municipios se robustece mientras ms recursos se
coloquen a su disposici6n, lo que debera revertir en mayor 22. Asi, cuando, por ejemplo, encapacidad de gasto local efectuado directamente por el su articulo 103 el C6digomunicipio (y, por ende, cumplimiento de un espectro de unos valores para ei imnpuestoMunicipal costarricense fijafunclones ms amplio). Un buen indicador al que se le de timbre municipal, estddebe seguir la pista en los procesos de municipalizaci6n es, limitando las posibilidades depor tanto, la participaci6n del gasto municipal como autonomia municipal enporcentaje del total del gasto pfiblico nacional. Este es tributos de son de su dominio. 
uno de los mejores term6metros para tomarle la 
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23. 	 Las siguientes cifras lo 
demuestran: en varios paises 
de Europa, donde el rol 
municipal es extraordinario, 
este indicador pasa del 50%; 
en America Latina, Brasil y 
Colombia estdn por encima 
del 15% y son precisamente 
dos paises que se encuentran 
en procesos manifiestos de 
municipalizaci6n y se espera 
todavia que la 
descentralizaci6n en marcha 
los ubique por encima del 
20%; en Amrica Central, 
descentrallzaci6n apenas 

parece 	empezar, se conocen 
estos registros: Costa Rica, 
fluctuante durante los 
filtimos 	aflos entre el 3 y el 
5%: Guatemala parece estar a 
la cabeza con la reciente 
reforma (1988), que establece 
el 8% del ingreso ordinario del 
Estado 	para los municipios, 
porcentaje que deberd 
incrementarse con los 
ingresos propios de los fiscos 
locales; 	en Honduras el 
ingreso 	corriente municipal 
era del 7.2% sobre el nacional 
en 1985. 

24. 	 Esto, a su turno, resalta la 
necesidad imperiosa de 
mantener sistemas de 
seguimiento y evaluaci6n del 
proceso.
 

c instrumentos para la descentralizaci6n 

temperatura a la descentralizaci6n de un pais.2 3 

* El gradualismo financiero 

Elementos ya citados, como el desmonte progresivo de la
 
condicionalidad de la transferencia, o el aumento de los
 
niveles de autonomia para la regulaci6n de los tributos y
 
tasas del dominio local, el manejo directo de los catastros, 
etc., son medidas sanas para consolidar la descentraliza­
ci6n en el tiempo, en tanto se incrementa la capacidad local 
para el manejo 6ptlmo de los recursos transferidos o
 
activados.
 

Otra acci6n dindmica que merece tenerse en cuenta es el 
crecimlento progresivo de Las transferencias durante un 

periodo de varios aftos, en el que se espera que se den 

paralelamente dos tipos de cambios: a) el desmonte 
institucional de los organismos supramunicipales que 
ejecutaban funciones ahora transferidas a los entes locales 
y que comprometian los recursos en volimenes 
inicialmente considerables, y b) la densificaci6n de la acci6n 
local concomitantemente con su desarrollo de capacidad 
para actuar con mayor eficiencia. 

El gradualismo financiero, como alternativa frente al 
cambio en un solo momento, tiene la ventaja de mayor 
exequibilidad por su fundamento prdctico (que la Naci6n 
disponga de los recursos reales) y porque se plantea metas 

con lo se facilitaque exigen verificaci6n durante la marcha, 
el que haya preocupaci6n por introducir los ajustes que la 
realidad vaya sollcitando.2 4 
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La administraci6n municipal 
Corresponde al alcalde -o conceo, en algunos casos- en su 
calidad de cabeza del gobiemo municipal: 

Interrelacionarse con la comunidad y con las diversas 
formas de expresi6n local para percibir adecuadamente las 
demandas y para acondicionar las fuerzas institucionales 
en apoyo a los proyectos. (funci6n politica). 

Activar, canalizar y articular los recursos y las 
energias de las diferentes instancias (pfiblicas y no 
gubernamentales, locales y extramunicipales) para la 
ejecuci6n de proyectos en beneficio de la comunidad 
(funcl6n empresarial), y 

* Procurar el 6ptimo funcionamiento y eficiencia de las 

dependencias municipales y de los servicios de 
competencia local encomendados a la comunidad o a 
instituciones privadas. (funci6n gerencial). 

En suma, la cabeza del gobiemo municipal, para una 
gestl6n exitosa, debe dar nfasis permanente a la 
articulaci6n de varios protagonistas: comunidad, 
dependencias a su cargo, iniciativa privada, ONGs. 
instituciones gubemamentales de niveles superiores. 

Para el fortalecimiento administrativo la municipalidad 
debe perfeccionar su recurso humano, y para ello es preciso 
procurar asistencia tdcnica y capacitaci6n. en primera 
instancia en las dreas y funciones criticas. 
Simultdneamente se debe iniciar un proceso de 
profesionalizaci6n del servicio, estableciendo criterios y 
normas que garanticen la incorporaci6n de las personas 
nds calificadas, y que posibiliten conservar y promover a 
los mejores funcionarios. 

El estimulo por el servicio ayuda a romper un circulo 
vicioso: no hay buenos funcionarios, porque la 
remuneraci6n es baja. Respuesta: la eficiencia rescata la 
imagen respecto al usuario, quien asi se predispone a pagar 
por los servicios pfiblicos, lo que genera mayores recursos e 
incremento de la capacidad institucional para reconocer 
mejores salarios. Estas son las primeras bases reales para 
una carrera civil municipal, que preserve las instituciones 
de las prdcticas clientelares, pero sin caer en el otro 
extremo inconveniente de institucionalizar y volver 
inamovible la incompetencia. 
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Gesti6n municipal de los 
recursos
 
Paralelamente al desarrollo global de la reforma descentra­
lizadora, el municipio y sus autoridades deben responder
 
con iniciativa, con imaginaci6n, con voluntad y actitud
 
decidida para potenciar su capacidad de gestl6n,

especialmente e-i la activaci6n de los diferentes tipos de
 
recursos que estdn al alcance de la 6rbita local.
 

Amplificaci6n de los recursos 
municipales 

Es necesario desbordar la interpretaci6n tradiclonal que

circunscribe el recurso municipal 
a la frontera del 
presupuesto pfiblico. La autoridad local puede ampliar los
 
recursos para su gesti6n de muchas maneras. Veamos
 
algunas:
 

+ Primero que todo, extendiendo el concepto

institucional, para vincular al proceso los mfiltiples

elementos y energias que conforman lo local: la geografia,

la econorpia, la cultura, la ciudadania, las comunidades y
 
sus organizaciones de base, las empresas, la iniciativa
 
privada, las organizaciones no gubernamentales, los
 
sectores informales.
 

+ Complementando los recursos en dinero con aportes
 
en especie, en trabajo, en servicio, en cogesti6n, en apoyo.

A este respecto es importante incorporar a los andlisis de
 
gestin indicadores que con templen la participaci6n de

los recursos no monetarios y, sobre todo, de los recursos
 
no fiscales.
 

+ Explorando mds alld del municipio: en las esferas 
institucionales regionales, nacionales e internacionales.
 
Pero hay que salr a buscarlos, porque eos no
 
legan solos.
 

+ Con eficiencia econ6mica y financiera: los 
resultados perseguidos por la administraci6n 
local estdn asociados a la soluci6n de problemas
o a la satisfacci6n de necesidades de lascomunidades (eficacia). La maximizaci6n de la ..
 j
relaci6n beneficio/costo social significa, " -- "
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25. 	 Ejemplo: las exenciones 
tributarias para el 
establecimiento de nuevas 
industrias son un sacrificio 
de posibles ingresos fiscales 
actuales, pero constituyen 
una expectativa de recursos 
en doble sentido: be~eficios 
local, eingresos fscales 
futuros, 

26. 	 Ejemplo: el endeudamlento 
que compromete las 
disponibilidades del erarlo 
local para los pr6ximos aflos. 

Para mayor informaci6n27. 
remitimos al lector a la 
Lectura No. 11 del Volumen I 
del Manual de Administra-16n 
de proectos de Desarrollo 
Loc1,Hdctor Sanin Angel, 
IULA/CELCADEL, Quito, 
Ecuador, 1988. 

entonces, potencializar el recurso por la via de la efectividad 
de las soluciones, por la racionalidad en su uso, o por 
ambas. Un indicador al que debe hac&rsele seguimiento es 
el que mide la Inversi6n como porcentaje del gasto 
municipal total. Su antitesis es el indicador de gastos 
corrientes. La eficacia local aumenta con el crecimiento 
del primero, mientras que altos valores relativos para el 
segundo son el reflejo de elefantismo burocrdtico. 

Otro indicador que estA asociado a la medida de la 
eficiencia flnanciera es el que expresa la parti.paci6n de 
las tasas por servicios municipales en el gasto total. 
Ademds puede dar idea de la densidad de las funciones 
locales en un proceso de descentralizaci6n eficiente. 

+ Con el incremento de los recursos propios mediante el 
esfuerzo fiscal. Medidas como la actualizaci6n de catastros, 
organizacl6n de registros de contribuyentes, movimiento de 
tasas y tarifas y simplificaci6n adni'nistrativa generan 
incrementos importantes en los presupuestos locales y 
contribuyen a impulsar la autonomia financiera. Un 
indicador que debe mantenerse bajo control para medir el 
grado de autonomia financiera del municipio es el de 
recursos propios/transferencias: entre mayor, menos 
dependiente el municipio. 

+ Con el uso de las posibflidades del cr~dito de fomento 
municipal, buscando apalancamientos en la capacidad de 
endeudamlento municipal, el que se puede incrementar por 
las transferencias de la descentralizaci6n y por el uso 
raciolal de otros recursos. 

+ Con el adecuado manejo temporal de los recursos: 
eStos tienen diferentes escalas de maduraci6n y 
efectivaci6n. Hay, asi, situaciones que implican consumo o 
sacrificlo de recursos actuales en espera de percepci6n o de 

aumento de recursos futuros.2 s Y viceversa: incremento de 

recursos actuales con sacrificio de recursos futuros.2 a 

En cl cuadro anexo se presenta un abanico de fuentes 
diversas donde los municipios pueden encontrar recursos 
para ci ctmplilinto de sus funciones.2 7 

Capacidad negociadora y proyectos de 

desarrollo local 

La vinculaci6n de nuevos recursos exige mejorar la 
capacidad negocladora municipal, por lo que ste debe ser 

http:funciones.27
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CUADRO SINOPTICO DE RECURSOS PARA EL
 
DESARROLLO LOCAL
 

(Impuesto predai (oterdtoral)
3Impuesto de Industrla, comerclo y servlclo (osimllares)

Recursos proplos del Valorlzacl6n (o contlbucl6n a mejoras)
erarlo municipal Recurso de capital 

Eflclencla fiscal 

Excedentes no ufllzados
 
Recursos excedentes 
 fEmls6n de papeles do Inversl6n 
y de ahorro Bonos de desarrollo municipal o afines 

Transferenclas regulares de la Nacl6n 
0 Aportes especlales del presuposto naclonal0 Recursos extramunlclpales 1Regalfas o parflIcipaclones munIcIpales en la explotacl6n de 

EL 
 recuros naturales
C Bancos de fomento 

Enfldades supramunicIpales - Fondos de prelnversl6n 
Enflidades de cr6dlto sectorlal 

Enfidades naclonales pOblicas
Recursos del cr6dlto Banca PrIvada naclonal
 

0 Fundaclones o corporaclones privadas

C Bancos Inteinaclonales de Cr6dlto 

Fnanclamlento de proveedores
IL.f 

'Agenclasgubernamentales
 
. Fundaclones prlvadas


Recursos de Cooperacl6n |OrganIsmos Internaclonales
 
Internaclonal 
 Fondos subsidlarlos de goblernos 

(Comunldad 
Sector prlvado y fuerzas gremlales

Fuerzas soclales e Sectores Informales 
Insfltuclonales |Asoclaclones o consorclos entre munlclplos 

.Potenclacl6n de los recursos y del creclmlento econ6mlco 

un tema de especial 6nfasis en la capacltacl6n de los 
principales protagonistas del desarrollo local: politicos,
directivos, tcnicos y otros agentes de la comunidad y del 
sector privado. Es necesario que los goblemos locales, las 
comunidades y las ONG cuenten con mayor informaci6n 
sobre posibilidades de recursos extramunicipales. Ademrds,
deben extenderse los esfuerzos de capacitaci6n y asistencla 
t~cnica sobre dreas criticas de acc16n local, como lo son, 
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28. 	 En Centroam~rica vale 
mencionar la experiencia de 
Nicaragua. El anterior 
rdgimen expidi6 una nueva 
Ley de Municipios (1988), 
pero bastante precaria en su 
desarrollo (AleJandro 
Gutirrez Mayorga, n 
Municipalidades y 
Revoluci6n, CINASE-
Fundaci6n Friedrich Ebert, 
noviembre, 1988). Sin 
embargo, parece ser que en 
materia de participaci6n 
comunitaria en agunas 
municipalidades como 
Managua se lograron 
desarrollos importantes, los 
que bien podrian constituir 
una referencia Atil. 

prioritariamante, la gesti6n flnanclera (para el manejo 
amplificado y eficiente de los recursos) y la admninstraci6n 
de proyectos (como instrumento fundamental para la 
negociaci6n, canalizaci6n y manejo eficiente y eficaz de los 
recursos). 

La 	participacion
comunitaria 

La comunidad es el principlo y el fin de la acci6n 
municipal y el sustento fundamental de la autonomia 
local. 

En un regimen centralista, donde la mayoria de las posibili­
dades de solucl6n se encuentran por encima del municipio, 
la autoridad y los funcionarios se convierten en 
espectadores impotentes o, cuando ms, en intermediarios 
oficiosos de las demandas locales ante el poder central. Se 
institucionaliza la evasiva y se instala desesperanza. 

Pero en la medida en que la autonomia local se robustece, 
se dispone de mayores instrumentos para responder a las 
demandas sociales. La estrecha cercania con sus 
demandantes le impone a la municipalidad la obligaci6n de 
oirlos, de atenderlos, y para actuar en consecuencia debe 
dirigir su gesti6n en el sentido, en la dimensi6n y en el 
orden de las prioridades requeridas. Sin embargo, esta 
percepci6n-acci6n s6lo es posible en el grado en que se 
abran canales directos de comunicaci6n con la comunidad. 

La participaci6n de la comunidad pertenece, pues, a la 
esencia de la descentralizaci6n y de la autonomia local. En 
tomo a cuatro intervenciones primordiales (fuente de 
demandas, capacidad de cooperac16n, control de la 
gesti6n gubernamental y suprema destinataria de la 
acci6n pfblica local), la comunidad tiene que jugar un 
papel protag6nico en la vida municipal, y la autoridad local 

debe actuar con el objeto de garantizar e inducir dicha 
participaci6n.28 

La participaci6n de la comunidad en los asuntos locales se 
puede prever de dos maneras: a) una institucionalizada y 
desarrollada juridicamente en las normas de 
descentralizaci6n, como la que corresponde a Juntas 
Admhinistradoras Locales, Comits de Vecinos, participaci6n 
de usuarios en las empresas municipales de servicios 
pfiblicos o en los comts de planificaci6n local; y b) una de 

http:participaci6n.28


Agentes sociales/Pre'Stacl6n de servicios 2 
posibilidad tnfoxral, mns de facto, como la que se suscita
 
en la realizacl6n de proyectos especificos, donde la
 
comunidad interviene en congruencia con otros agentes.
 
como gobierno, inlciativa privada, ONGs.
 

La primera es nms preocupac16n de qu, ies disehan y

desarrollan los aspectos normativos de la descentralizaci6n.
 
mientras que la segunda es un tema de extraordinario
 
potencial para ser aprovechado principalmente por los
 
gobiernos locales.
 

La iniciativa rivada 

A travs de sus diferentes formas instituclonales (sector

privado formal, organizaclones gremiales, organizaciones
 
no gubernamentales, sectores informales), la iniciativa
 
privada signiflca un importante potencial para el desarrollo
 
local.
 

La eficacia gubernamental no se Itrlita a la eJecuci6n de
 
proyectos de infraestructura o de servicios pfiblicos. En su
 
misi6n moderna de promotor del desarrollo social y del
 
crecimiento econ6mico, el municiplo debe contemplar las
 
potencialidades del sector privado, contribuyendo a generar

condiciones favorables para la inversi6n productiva.
 

A su turno, la iniclativa privada puede ser incorporada 
como rica fuente de acciones en beneficio de los intereses 
locales. Puede vincularse a campaftas de beneficio social. 
Puede Juntar recursos con los del gobiemo local en' 
empresas conjuntas, consorclos o 3ociedades de economia 
mixta. Puede actuar como concesionario de funciones 
pibcas en clertas dureas donde posea ventajas
comparativas de eficiencia. Tambin puede aportar su 
imaginaci6n, capacidad creatlva y facilidad de movilizacSn 
paa contribuir en la soluc16n de los problemas locales. 

La prestaci6n de los
 
servicios municipales
 
Pam la reallzaci6n de las funciones transferidas, la 
munlcipalidad debe capacitarse adecuadamente y
desarrollar el esquema instituclonal que considere mds 
eficiente. BuscarA las formas organizacionales y 
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empresariales que le permitan el uso nds racional y 
productivo de los recursos para los diferentes servicios. 
Esto no quiere decir que la autoridad local tenga que 
ejecutarlo todo, pues no debe confundirse competencia 
con prestaci6n exclusiva. 

Al recibir la competencia, la municipalidad mantiene la 
responsabilidad intransferible de garantizar la cabal 
prestaci6n del servicio, pero puede optar por diferentes 
alternativas para su eJecuc16n. Una gama de soluciones 
institucionales se da entre estos dos extremos: a) la 
municipalidad presta directamente el servicio por una 
entidad propia, o b) lo entrega al sector privado, en 
determinadas condiciones, pero manteniendo la 
orientaci6n, la regulaci6n y el control para no renunciar a 

la competencia. En el medio hay formas mixtas, de 
participaci6n de empresas multipartitas, de concesiones 
parciales, de contrataciones con la comunidad, con los 
sectores informales, etc. 

El tema de la privatizaci6n de los servicios municipales estd 

en pleno debate. Mientras tanto, parece tomar fuerza la 
posici6n que apoya la decis!6n en criterios de eficiencia 
econ6mico-financiera y de eficacia social. 

Para la soluc16n de servlcios de escala supramunicipal, de 
naturaleza subregional o intermunicipal, la figura de las 
Asociaciones de Municiplos estA tomando fuerza y se 
refleJa ya como denominador com&n en las legislaciones de 

la regi6n. Sin embargo, hay extremos: 

+ Primer caso: Colombia. La ley no s6lo permite, sino 

que estimula el asoclativismo municipal: 

"LaNact6n y los Departamentosayudardna las 
asociacionesde munLipios mediante la aprobaci6nde 
partidaspor sumas iguales a Las que efectivamente 
haya invertido la correspondlenteasociacl6nen la 
construcci6nde obras..." (Articulo15, Ley 12 de 1986). 

+ Segundo caso: Honduras. No hay normatividad 
faclitadora. Por el contrarlo, 

"ExIstena/gunas c16.usulas en la legislaci6nhondurehta 
que hacen dificll la cooperaci6nentre las 
munlcipalidades...LaLey de la Contraloriaprohibetodo 
gastofueradel territorlomunicipal,a menos que cuente 
con la aprobact6ndel Consejo DepartamentaLTodo este 
trdmite, en efecto, significaunademorade por los menos 
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dos meses." (Th Urban Institute,COFIsA, BAM, op. 
ci). 

La planificaci6n
municipal 

La planificad6n, como funci6n municipal permanente, debe 
incorporar varos elementos simultdneos, ns alId de la 
planificaci6n fisica, ordenarniento del uso urbano y control 
de construcci6n.29 El diagn6stico global, permanente y 
participativo de necesidades para la definici6n y eJecuci6n 
de planes y proyectos de desan ollo; la organizaci6n 
eficiente de recursos para la realizaci6n de obras y 
prestac16n de servicios; y, sobretodo, el caracter 
permanente y la acc16n proyectiva para garantizar la 
continuidad de los planes y proyectos de desarrollo local, 
son ingredientes de inclusi6n necesaria en la agenda 
planificadora municipal. 

Para facilitar la acc16n planiflcadora es necesario que la 
autoridad politica tome noci6n de su importancia 
estratkgica. AdemAs, la norma descentralizadora debe 
procurar una mayor aproximaci6n del tiempo politico al 
tlempo de la planeaci6n, estipulando periodos de ejercicio 
de los gobiernos municipales que permitan la ejecuci6n 

29. Asunto al que 
tradicionalmente han 

completa de obras.3 0  restringido su accionar 

Otra dimensi6n que debe formar parte de la planiflcaci6n 
muchos municipios 
latlnoamericanos. 

municipal, es su relaci6n con su entorno y con los 
espacios regionales a los que pertenece. Esta articulaci6n, 

30. Ya es reconocida por todo 
mundo en Colombia la 

no solo necesaria, se facilita en una cultura de la necesidad de extender elcort 
descentralizaci6n y de la autonomia local.3 ' plazo de 2 afos que la norma 

La planificaci6n debe interpretar a la localidad dentro de 
de 1986 flJ6 para el ejerciclo
de los alcaldes. 

un contexto de fuerzas espaciales, econ6micas e 
institucionales con las que el municipio se articula y las 
que a su turno determinan sentidos y efectos que actflan 
sobre el desarrollo local. Bajo esta perspectiva, la 
administraci6n no puede limitar su preocupaci6n a lo que 
pasa dentro del municiplo, como fen6meno aislado. Esto le 
imprime al municipio una funci6n determinante y din~mlca 
dentro de la correlaci6n de fuerzas geogrdficas, las que 

31. En un mundo centralizado, e 
municipio s6lo sabe mirar 
hacia arriba. Pero cuando se 
le dota de autonomia, aprend 
a mirar, empieza a mirar a lo: 
lados, ve y descubre su 
entorno mIs cercano y 

pueden legar a plantear orientaciones y vocaciones encuentra la posibilidad, 
especificas. De esta forma, se da una relaci6n 
interdependiente entre los diferentes rnbitos de la 

a1. (Maa denn soen 
intervencin en el Seminara 

planificaci6n, situaci6n que debe tener bien presente el 
planificador local. 

de Tegucigalpa, Octubre de 
1989). 



Para concebir y desarrollar adecuadamente la articulaci6n 
entre las funciones locales jerarquizadas en contextos regio­

nales y micro-regionales, la metodologia "Funciones 
Urbanas para el Desarrollo Rural", desarrollada entre otros 
por el profesor Rondinelli, constituye un instrumento 

" 2orientador de gran valia. A nuestro juicio este valioso 
m~todo abre posibilidades mfiltiples para la concepc16n de 

categorias municipales, para el anadisis y redefilnici6n 
funcional de los niveles intermedios entre Nac16n y 

Municipio. para la identiflcaci6n de espacios 
microregioiales de planiflcaci6n, para la configuraci6n de 

asociaciones bdsicas de municipios, para la integracion 
funcional de los espacios rural y urbano en el seno de lo 
municipal y, afin, para la mejor distribuci6n del 

urbano.33 
equipamiento 

Otro elemento necesario para la planeaci6n y la gest16n 
municipal es la informacl6n. La autoridad local requiere 

32. 	 Dennis A. Rondinelli, en de informaci6n confiable y oportuna para tomar decisiones 

Mtodo aplicado de anAlisis y aplicar correctivos sobre la marcha, asi como para efectos 

regional, La dlmensi6n de planificac16n y evaluaci6n. Esto impone el disefio e 

esnacial de la Dolitica de implantaci6n de sistemas de informaci6n adecuados a la 
realidad de cada municipio, que scan significativos, dgiles,desarrollo, BCH y 

Gobernaci6n de Antioquia, de bajo costo y tan sencillos como sea posible. Asi, por 
Bogotd. noviemb' e, 1988. ejemplo, los indicadores fimancieros que menciondibamos 

anteriormente son necesarios para tomarle el pulso a la 
33. 	 Tambin el mtodo puede gesti6n y aplicaci6n de los recursos. 

orientar Ia elaboraci6n de 

criterios normativos sobre eannuevasAsociativis0 
oy

municipalidades, muy 
0pertinente en paises en que 

esta preocupac16n estd autonom ia icipal 
......................... .. .....
vigente, como en el caso de _. 


Honduras, donde "La se ve El asociativismo municipal tiene dos mbitos que pueden -y

Administraci6n Local 

El primero es un dmbitodificultada por la proliferacin deberian- hacerse convergentes. 
de menor escala, ya mencionado atrds, y hace referencia alde gobilemos municipales 

proceso de constituci6n de consorcios entre municipios de 
pequefios." "...la formaci6n de 

una micro-regi6n para trabajar mancomunadamente nuevas 	municipalidades 
en 

deberia basarse en un proyectos especificos o para el logro de objetivos comunes 

minimo pre-establecido ... y mds estables en el tiempo. 
ademds poder demostrar la 
capacidad de realizar En un dmbito mds amplio, el asociativismo se propone 
funciones piablicas locales... objetivos de mayor proyecci6n y de car~cter principalmente 
Si Honduras ha de mejorar la gremial. Una estrategia importante es la de organizar 
eficiencia conque se lievan a federaciones o ligas de municipios con base en asociaciones 
cabo las funciones de servicio regionales. Estas formas federativas persiguen, entre otros, 
pfiblico, no puede permitir la g 
proliferaci6n de la -micro- dos objctivos principales: a) actuar como interlocutoras, en 

defensa de los objetivos de la descentralizaci6n, ante otras 
municipalidad'." (The 

instancias del Estado, y como forjadoras de opini6n ante 
Urban ....op cit.). 

http:urbano.33


AsociatIvismo y autonowna municipal
 

otros protagonistas irstitucionales de la vida nacional b)
Jugar un papel de fornaci6n y de servicio hacia los propios
municipios, especialmente en lheas de capacitaci6n, 
asistencia tcnica, investigaci6n, informaci6n, intercambio 
y cooperaci6n. 

Dada la trascendencia de esta doble misi6n, las normas d'e 
la descentralizaci6n deben generar condiciones propiclas 
para el asociativismo. Y los municipios, por su lado, deben 
responder con sus afltliaci6n y partlcipaci6n, en defensa de 
intereses comunes.34 

34. En el caso hondureflo el 
asociativismo municipal debe 
fortalecerse signiflcativament( 
para acompafiar la reforma 
descentralizadora, ya que la 
asociaci6n de caracter 
nacional que existe no parece 
contar con recursos ni con 
capacidad suficientes para 
actuar solventemente y 
prestar servicios importantes 
a sus afiliados. 

http:comunes.34


Las acciones de apoyo municipal 

Capacitaci6n y asistencia tecnica 

Sistemas nacionales de cr6dito para el 
fomento municipal. 

Al prop6sito de desarrollo de la reforma descentralizadora deben concurrir el conjunto 

de instituciones de diversa indole cuya misi6n es realizar acciones que fortalezcan la 

capacidad municipal. Estos organismos operan en diversos frentes, entre los que 

merecen destacarse la capacitaci6n y asistencia tcnica, y el fomento. 



Capacitaci6n y asistencia t6cnica
 
La capacltacl6n a los municipios debe estar orientada a 
fortalecer su capacidad para el ejerciclo de las funciones 
tradiclonales y de las que le sean devueltas. La 
capacttacl6n debe responder a varlos tipos de demandas 
cruzadas, entre las que resaltamos para este documento 
las dreas, y la clientela. 35 

La capacitacl6n por Areas debe enfocarse a las definidas 
como criticas, en las que parecen coincidir de manera 
general para el municipio latinoamericano los sondeos 
efectuados por varlas instituciones: Planeacl6n y
Administraci6n de Proyectos, Administraci6n Financiera, 
Gerencia Municipal y Administraci6n de Serviclos 
PCIblicos. 36 

Segiin 	clientela, tres tipos de protagonistas del desarrollo 
local requleren capacitacl6n: los politicos, los funclonarlos 
y la comunidad. Como estos tres agentes interactfianststermdttcamente en el escenarto municipal. las 
intervenciones de capacitaci6n deben atenderlos 
complementarlamente para garantizar efectos razonables. 
Pero hay otro protagonista que tamblen debe ser atendido y 
es el funcionarlo supramunicipal de apoyo a lo local,
especialmente para inducirlo a un camblo de actitud y para 
que descubra, de manera apasionante, que el mundo 
tambitn se pueden mirar desde abajo. 

La asistencia t6cnica debe cumplir una misi6n 
fundamentalmente orientadora y catalizadora pero nunca 
sustituidora de la acci6n municipal. El prop6sito es el de 
que los agentes municipales participen activamente 
durante la asistencla en la bfisqueda y aplicaci6n de
soluciones, de manera que queden habilitados para actuar 
con iniciativa propia una vez que la asesoria termine. 

En cuanto a difusi6n, y cooperaci6n, se destacan por lo 
menos dos tipos de acciones: a) proveer a los municipios 
del bagaje indispensable para apoyar su gesti6n, como por
ejemplo documentac6n juridica e informaci6n estadistica y
financiera, sobretodo la que los ubica comparativamente 
con otros municipios; y b) establecimiento de sistemas de 
intercambio, asistencia y cooperaci6n con base en 
experiencias exitosas, de manera que los municipios
puedan tomar como referencia las soluciones ejemplares 
que otros hayan logrado respecto a problemas aflnes.37 

35. 	 Para America Latina los 
metodos de capacitacl6n 
activa en asuntos municipales 
desarrollados por IULA/
CELCADEL, asi como losmaterlales de capacitaci6n 
elaborados, constituyen un 
referente importante. 

36. 	 Estos temas tambien fueron 
levantados de manera comfin 
para Centroamerica en los 
talleres del Seminario de 
Tegucigalpa convocado por 
AID en Octubre de 1989. Por 
otro lado, para Honduras se 
planiflcact6n de proyectos 
contabilidad, catastro,
procednientos contractuales 

y administraci6n de obras 
pfiblicas en el estudio
tripartito de IBAM, COFINSA y 
The Urban Institute (1988). 

37. 	 El Banco Latnoamericano de 
Exitos Municipales es uno de 
estos sistemas y obedece a 
interistitucionaoropiaciada 
por IULA/CELCADEL, con el 
paoIUEo de varos 
organismos, entre eflos la AID. 

http:aflnes.37
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38. 	 Los distintos estudios 
preparatorios del proceso de 
descentralizaci6n en 
Honduras, realizados de 1987para aca,. coinciden sin 
excepci6n en la necesidad de 
crear en el pals un nuevo 

instituto para este fin, ya que 
las actividades de 
capacitacl6n y de asistencia 
t6cnlca 	se encuentran 
dispersas entre varios 
organismos del Estado, con 
ejecuciones apenas parciales 
ysin continuidad 
instituclonal. 

39. 	 En el caso de Honduras la 
descentralizaci6n debe 
contemplar una revisi6n del 

*sistema institucional, por 
cuanto dos de los puntos 
estudios realizados son, 

precisamente, el destino de 
partidas en ciudades mayores 
a objetos distintos de 
inversi6n, y el bajisimo nivel 
de retorno, como si los 
municipios considerasen que 
los pr~s'amos del BANMA 
fuesen aportes no 
reembolsables. (The Urban 
Institute, en Honduras 
Shelter and Urban 
Development. Sector 
Asessment, Documento 
preparado para USAID/ 
Honduras, marzo de 1989). 

Hay varios ejemplos que merecen ser examinados para la 
solucion institucional de la capacitaci6n y la asistencia 
tcnica. Citemos tres casos que corresponden a tres tipos 
de constituci6n diferentes: a) Instituciones de cardcter 
prihado, como el Instituto Brasileflo de Administraci6n 
Municipal. Este es de cobertura nacional, pero tambi~n hay 
organismos no gubernamentales de anbitos menores. Hay 
varias ONGs de capacitaci6n en Latinoam6rica que reciben 
ayudas gubernamentales y de la cooperac16n internacional. 
b) Instituciones pfiblicas descentralizadas del nivel 
nacional, como la Escuela Superior de Administraci6n 
Piiblica de Colombia. c) Instituciones creadas por 
asociaciones municipales, como el Instituto de Fomento y 

Asesoria Municipal - INFODEM, 6rgano de la Asociaci6n de 
Municipalidades del Ecuador. 

Cuando no existe una entidad que cumpla 
satisfactoriamente las funciones de capacitaci6n y 
asistencia, puede ser necesario crear una nueva, para lo 
cual deberdn combinarse diversos criterios, entre ellos 

cobertura, autonomia y llberaci6n de presiones 
clientelistas. aguidad administrativa, solvencia financiera, 
capacidad ttcnica, posibilidad de descentralizaci6n.3 8 

Siste a nacionaes de as 
cr6dito a el fomento 

m u icivm 

Buena 	parte del Lxito de un proceso de descentralizaci6n 
depende de la capacidad, cobertura, eficiencia y 
oportunidad que puedan ofrecer efectivamente las 
instituciones nacionales de cr6dito municipal. 

La cobertura es un aspecto determinante para garantizar la 
lrrigaci6n geogrdica esperada con la descentralzaci6n, 
frente a las concentraciones del financiamento en unas 
cuantas grandes ciudades. La efielencia es fundamental, 
especialmente en dos sentidos: en el encauzamiento de los 
crditos para inversi6n y proyectos de desarrollo local, y en 
el mdxLmo retomo de los prstamos, con el objeto de 
mantener solvente la instituci6n de cr~dito y preservar el 
sistema de fomento municipal.3 9 La oportunidad es otro 

elenento vital, pues si en la mayoria de los casos la 
maduraci6n de los proyectos (identificaci6n-elaboraci6n­

desembolso) es
evaluac16n-negociaci6n-trdrnite-primer 
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superior al periodo del gobierno municipal, ningfin alcalde 
va a optar por gastar tiempo institucional en un crddito 
para que lo ejecute el siguiente.4 o 

Por otro lado, los programas de asistencla t6cnlca 
municipal deben tener una presencia importante en el 
quehacer de las instituciones crediticias, con el fin general
de fortalecer la capacidad gerencial local y con los fines 
especificos de habilitar adecuadamente a los municipios en 
el uso de los desembolsos, en la administraci6n de los 
respectivos proyectos de inversi6n y en la devoluci6n de las 
obligaciones. Estos los pueden ejecutar directamente, los 
pueden contratar con organismos especializados, o pueden
realizarlos en programas o intervf nciones compartidas, 
modalidad que se estd usando con frecuencia. 

Para garantizar la mejor sintonia con los procesos de la 
descentralizaci6n y con los objetivos municipales, es 
preciso que las municipalidades tengan representaci6n en 
las juntas directivas o consejos superiores de los 
organismos nacionales de cr~dito, fomento y asistencia 
tcnica municipal. 4' 

40. Para mencionar un ejcmplo, 
este aspecto fue detectado por 
una misi6n del Banco 
Mundial en el analisis 
institucional del BANOBRAS 
de Mdxico, con ocasi6n de un 
importante crddito de 
fortalecimiento municipal 
(Banco Mundial, en 
Horizontes Urbanos, 1988). 

41. Esta representaci6n todavia 
no existe, por ejemplo, en el 
IWAM de Costa Rica, que es 
una entidad del gobierno 
central. En Honduras, aunque 
el BANMA otorga
recientemente asiento a dos 
municipalidades en su 
consejo de direcci6n, "las 
municipalidades afirman que 
tienen muy poca voz en la 
mayoria de los proyectos 
financlados por el BANMA. 
Estos proyectos fueron 
seleccionados por BANMA, 
localizados por BANMA o sus 
agentes, y construldos bajo ]a
supervisi6n de BANMA u 
otras organizaciones del 
gobiemo central" (The Urban 
Institute, op. cit.). 
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