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Presentacion
 

Estimados Colegas y Amigos: 

Con agrado presentamos el estudio, realizado por El Instituto Centroamericano 

de Administraci6n de Empresas (INCAE), sobre ]a transferencia del 8%del 

presupuesto nacional a las municipalidades de Guatemala. Esta es la tercera 

publicaci6n de nuestra serie, TEMAS, la cual tiene como prop6sito, divulgar 

consideraciones significativas sobre politicas, programas, proyectos, yexperiencias 

relacionados con la vivienda y el desarrollo urbano. 

Este estudio es producto de los esfuerzos realizados atravds del Convenio 

entre INCAE/AID para el desarrollo en Centro Amdrica. Esperamos que sea una 

contribuci6n importante en general yque las consideraciones del mismo conformen 

una valiosa aportacidn para los Iideres municipales en el cumplimiento de sus deberes 

y funciones. 

MARIO PITA 
Director 
Oficina Regional de Vivienda 
y Desarrollo Urbano para Centro Am6rica 
de ]a A.I.D. 
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Resiumen Ejecutivo 7 

En los paises latinoamericanos los planteamientos descentralistas ganan de manera 
paulatina un espacio politico. 

Tal como afirma Boisier, la descentralizaci6n"transformada en proyecto polftico, se 
extiende, pero esta difusi6n esti al mismo tiempo entrabada por la confusi6n que acompafia 
amuchos planteamientos"" y.en palabras del mismo autor, Ia confusi6n no s6lo entraba (I)Boisier, Sergio, "La 
la difusi6n de la descentralizaci6n: mis que eso. puede transfonnarse en su v'erdadera Descenrafizacin: untemadifusoy
mortaja ypuede liquidar un importante proceso social que tiene un considerable potencial confuso", en Revista Interamericana 
democrtico"12' de Planificaci6n. Sociedad 

En el proceso de descentralizaci6n surge un actor que teniendo una presencia interamericana de Planificacin 
90, Abril-Juno 199t0 pig. 129.permanente como protagonista central, suele ser olvidado y con toda seguridad ha sido 

en las 6!timas d(cadas: el municipio.relegado 

Este actor, el municipio, resltta importante en el proceso descentralizador porque (2)Op. Cit., pig. 130
 

nmis alib
de las contingencias de existencia ono existencia de instituciones receptoras aptas 
para cumplir las funciones que deberi entregar el organismo central hacia la base, tales 
como la provincia, !aregi6n oel departamento. la presencia del municipio es permanente. 

Es en el miicipio donde se verifica la coincidencia de los objetivos esenciales del 
proceso descentralbiador. 

La descentralizAcirn sieni fica reconocer deterinadas competencias aorganismos que 
no dependen juridicamente del Estado y.para que ello pueda ser asi, es necesario que los 
orgnismos descentralizados tengan personalidad juridica propia. presupuesto propioy sus 
propias nornas de Iincionamniento. 

En el caso del municipio puede verificarse. en la mayoria de los paises de Amrrica 
Central. el cumplimiento de la primera caracteristica: lapersonalidad juridica propia,
determinlda por la,Constituciones Politicas que, como en los casos de Guatemala y El 
Salvador. dcclaran explicitamente que las inunicipalidades son aut6nomas. 

Respecto aIlas norinas propias para su funcionamiento, se establece para el caso de 
El Salsador la potestad de decretar las ordenanzas v reglamentos locales y existe similar 
mandato en laConstitucirl de Guatemala. aligual que en las de Costa Rica vHonduras. 

El preSupueSto propio \a reviste una problem:.itica diferente. 
Resulta natural que el fortalecimiento de la autonomia municipal que consagran las 

Conitituciones Politicas. sea reali.ado con instrumentos que les aseguren a las 
:nunicipalidadcs una ayor independencia financiera. adernmis de permitirles el 
autot inancimliento de los srvicios p~blicos vde las obras que beneficien a la poblacidn 
del rnunicipio: pero. lv que dh,tinguirentre recaudaci6n propia ytransferencias desdeet 
niel central. La pri mera,conduce a n real autonomia: las segundas desempefian un papel
inportantctie redistribution fiscal. para completar los recursos muiiicipales propios. que 
pot lo general ,on exigu>,. 

Eil Centroani&ica I'frcnte a a ncccsidad de recursos financieros que tienen las 
munlicipalidadeS. se discute el h1echo ielas transferencias. dentro de la realidad de un 
proceso descentralizzador. Honduras aprobW una Ley que ordena transferir a las 
muricip;l idades basia in 5"dcl Pesupuesto Nacionai Anual, de una ianera gradual: en 

Costa Ric- las transterencias han fluctuado en los 61timos afios entre el 3 v el 5%: El 
Salkador tiene el nndato consticiMal vlaLe\ del Fondo para lDesarrollo Econ6mico 
\Social de los Municipios, aunque I,icantidad anual adistribuir es fija yresulta bastante 
,,quena: Guatenmala. por nandato constitucional vdesde el afio de 1986, entrega anualmente 
tlas municipalidades. como transferencia del Gobieno Central, un 81/del Presupuesto 
General ielnresos Ordinario del Estado. 
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De esta manera, el caso de Guaiemala iesulta una importante experiencia y la 
transferencia de los fondos ha representado un cambio en lamanera de gobernar el pais. 
Despu6s de nris de 150 afios de Gobierno Republicano esta acci6n perTnitio que, finalmente. 
las municipalidades recibieran recursos que les permiten desempefiar un papel importante 
en el desarrollo nacional. 

Esta experiencia. despues dc cuatro afios, merece ser evaluada ypresentada. Por ello, 
este docunento tiene el prop6sito de recoger algunas reflexiones en torno a la transferencia 
de recursos alos gobierno locales, en funci6n de un proceso descentralizador, presentando 
el caso de Guatemala que por sus caracteristicas constituye una realidad tangible ypermite 
extraer de dl algunas lecciones titiles. 

Para lo anterior la inforrnaci6n ha sido organizada en cuatro componentes principales 
y un quinto que contiene, a manera de conclusiones, algunas sugerencias. 

En el primer componente se ubica ]a realidad de los Fondos del 8%en el contexto 
de la Descentralizaci6n ye' Gobierno Municipal. Se presenta, luego de una breve 
conceptualizaci6n de ladescentralizaci6n Nde la ubicaci6n del nmandato de la Constituci6n 
de Guatemala en el contexto teorico. lo que es la Municipalidad en elpais N;lo que significa 
el mandato del 8%/ constitucional, destacfndose: que a fin de que los municipios puedan 
cumplir sus funciones vasumir nuevos cometidos Iemanera eficiente Nelicaz, es necesario 
que cuenten con capacidad para actuar. Lo anterior significa la descentralizaci6n de los 
recursos. lo cual lleMa a]a (liSciS6ndel dominio local Nydel dominio conpartido: soberanfa 
fiscal o transferencias. Asi es importante reconocer que si las linallZas mulicipales son 
autogeneradas, se fortalece la autononfa municipal yeste Oipo (it,financiamiento repercute 
de manera positiva en la economia nacional en su con.junto. Igualmente es necesarin 
destacar la respuesta positiva de la poblaci6n al pago de impuestos causados por la ejecuci6n 
de obras financiadas con fondos del 8'7%en eicaso guatcn alteco, pero tamnbin lanecesidad 
de dotar alos municipios de unidadcs t&nico-administrativas aptas para el manejo de esta 
variable. Tal consideracin es de suna importancia si se tiene en cuenta que entre 1985 
y 1987, las municip;ilidades de Guatemala experimentaron un aumento del 2405' en sus 
ingresos, mientras que entre 1980 v 1985 los inuresotinmricipales SOlamCnte aunmentaron, 
en promedio. un 5.4/(1anual. 

Por iltirno. es importame mencionar larelaci6n existente entre latransferencia del 
8% y el Sistena Nacional de Consejos de Desarrollo Urbano yRural. elemento considerado 
clave por ]a Constituci6n para litransformaci6n del Estado. conjuntamente con la 
Descentralizaci6n Administrativa. 

El segundo Capitulo presenta ladistribuci6n de los fondos del 81 constitucional, 
describiendo la hecha entre 1986 v 1990. Se analizael proceso de distribuci6n yse discuten 
las diferentes i rmulas utilizadas vloque Iaapticacidn de cada una de elias represent6 en 
terminos de beneficio o perjuicio para diferenres mumipalidades. El Capitulo termina 
explicando el procedimiento para aplicar los componentes de laactual f6rmula distributiva. 

En tercer lugar se incluve la fona en laque fueron iitilizados los tondos. con el fin 
de analizar si realmente contribuveron al desarrollo nacional yveri ficar si la administraci6n 
municipal demostr6 una dimensi6n empresarial v gerencial. 

Utilizando informaci6n recogida en tres investigaciones. el Capilulo presenta la 
frecuencia de proyectos, los tipos de los misnms v el uso de los Iondos del 8/ y de los 
provenientes de otras fuentes adicionales, evidenciando que las municipaidades se 
dedicaron a los proyectos de tipo social que mejoran lacalidad de vida. olvidando los 
proyectos prOductivos que generan navores ingresos a la municipalidad. 



De igual fonna se demuestra que un 46.6%/ de los fondos transferidos estiln siendo 
utilizados por las municipalidades investigadas, para laprestaci6n de servicios "esenciales", 
mientras que poco niis del cincuenta por ciento (50.'7e/ ) lu es para servicios "discrecionales". 

En el Cuarto Capitulo se presentan algunos problemas que han sido detectados en la 
distribuciC6n Vuso de los fondos del 8e/. Los problemas en la distribuci6n del dinero van 
desde el retraso en la entrega hasta la inexistencia de datos exactos para construir los 
indicadores de los paraimetros de la distribuci6n. Dada la incertidumbre en tdrminos de la 
fecha real de entrega de los rondos, las municipalidades han empezado a programar 
proyectos que pueden ir ejecutando poco a poco y realizando inversiones cada vez eims 
pequefias N;de menor importancia. Incluso, nUlchos de los proyectos han quedado 
paralizados, sobre todo los que se realizan no por administracidn directa sino atravds de 
contratistas. 

Fn lo que respecta a los problemas en el uso de los fondos, hay aquellos que se 
relacionan con la equidad cono los que tienen que ver con la eficiencia. 

Con relaci6n a la primera, se ha encontrado que lapoblaci6n no participa en la 
determinaci6n de los provectos a ser ejecutados con fondos del 81/. Con relaci6n ala 
eficiencia se observa que se estimulan los proyectos individuales yno asiaquellos de tipo 
regional o intermunicipal, para efectos de lograr econonias de escala y mayor beneficio 
comIn encil uso de los IOndos, vrniis atii, que no existe la capacidad gerencial en la gran 
mavoria de las municipalidades para log ar tin nivel eficiente en el manejo de los fondos. 

Por ultiimo, se incluyen algunas conclusioncs quc permiten sugerir ciertas Ifneas de 
accion, importantes en la tarea de abrir un espacio a ]a accidn municipal y aunientar su 
autonomlia, 

Este documento tiene una referencia central al que bajo el titulo de "La Distribuci6n 
YUso de los Fondos del 8%Constitucional: 1986-1989" fuera preparado en agosto de 
1990,para el Programa de Desarrollo Local del Instituto Centroamericano de Administraci6n 
de Empresas -INCAE- Ncon fines de utilizaci6n en los Seminarios-Taller que sobre la 
Descentralizaci6n, se realizaron en Guatemala durante ese rmes, por Robert B. Kehew, 
bajo la supervisi6n de Alberto de Guzmnin y Francisco I. Echegaray. 
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T LOS FONDOS DE 8%EN EL CONTEXTO DE LA 
. DESCENT CION YEL PAPEL DEL GOBIERNO MUNICIPAL. 

La Descentralizaci6n 

La Municipalidad 

El mandato de la transferencia 
del 8%constitucional 



1. La Descentralizacion 

El ya mencionado estudioso chileno Sergio Boisier, en un intento de clarificar
 
la confusi6n que existe con respecto al t6rmino descentralizaci6n, expone las netas
 
diferencias que separan a tres conceptos de uso bastantc difundido: deslocaci6n,
 
desconcentraci6n y descentralizaci6n.
 

1.1. Deslocaci6n 

Debe entenderse como un proceso de traslado ffsico de procesos productivos, 
administrativos o de servicios de un lugar del territorio a otro. El ejemplo mis 
relevante es el caso de la experiencia brasilefia del traslado de su capital, desde Rio 
de Janeiro a Brasilia, durante la d6cada de los sesenta. 

1.2. Desconcentracion 

Alude aun acto administrativo que va rnas alld de las connotaciones territoriales. 
Se trata de traspasar capacidades decisorias aun organismo inserto en una estructura 
jerirquica, para que trate determinadas materias afin de descongestionar los 6rganos 
de ]a Aministraci6n P6blica Central. Asi, el traslado que se hace de facultad decisoria 
y atribuciones es bastante limitado. 

Para desconcentrar no es necesario crear nuevos organismos, simplemente 
aquellas partes de la organizaci6n que se encuentran en niveles subordinados reciben 
atribuciones (poder) adicionales. Los organismos desconcentrados no necesitan 
personalidad juridica propia (tienen ]a del ente central), ni un presupuesto propio 
(operan con los recursos que les transfieren desde el nivel superior de la organizaci6n). 

El supuesto mis importante que orienta la desconcentraci6n es el de hacer mds 
igil, simple yoportuna la labor de la Administraci6n Pblica Central, acercando 
decisiones al lugar de las acciones. 

Te6ricamente es posible distinguir dos tipos de desco . entraci6n: la funcional 
y la geogrifica. La primera de elias consiste en atribuir competencias a sujetos 
administrativos que dependen jerirquicamente de un 6rgano de la Administraci6n 
Piblica. La segunda se produce cuando hay una transferencia de competencias a 
6rganos distribuidos en diferentes partes del territorio nacional. 

Ala desconcentraci6n se le conoce tambidn con el nombre de descentralizaci6n 
administrativa. 
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(3)	Barrios, Sonia, "REALIDADES Y 
MITOS DE LA 
DESCENTRALIZACION 
GUBERNAMENTAL", en 
Cuademos del CENDES, Caracas, 
Venezuela, No. 4(Septiembre-
Diciembre de 1984), prg. 171. 

1.3. 	 Descentralizacion 

La descentralizaci6n implica el reconocimiento de otros organismos creados o 
por crearse vde sus atribuciones totales para desempefiar funciones que estaban 
reservadas para el nivel central, yque estos organismos tienen autonomiajurfdica, 
funcional y financiera. 

Un rasgo definitorio en la descentralizaci6n, consiste en que se trata de un acto 
que involucra asujetos que detentan diferentes personerias juridicas. 

La descentralizaci6n es pues un proceso que involuca relaciones de poder entre 
distintos niveles de gobierno de un pafs yno un proceso meramente organizacional, 
referido a la estructura intema d una unidad gubernamental cualquiera. 

La descentralizaci6n puede ser polftico-administrativa, funcional y territorial, 
no 	excluy6ndose la posibilidad de combinaciones de las mismas. 

La descentralizaci6n polftico-administrativa involucra a instancias polftico­
institucionales yadministrativas a la vez, suponiendo desplazar de manera integral 
actividades y atribuciones de un nivel de gobierno central a otro nivel inferior del 
Estado, 	 sin desplazamiento territorial obligado. 

En el caso de ]a descentralizaci6n funcional, hay una cesi6n absoluta de 
funciones administrativas a otra instancia. de inferior jerarquia, desde el Gobiemo 
Central. No implica, necesariamente, desplazarniento territorial. 

La descentralizaci6n territorial combina alguna de las dos modalidades 
anteriores, con la traslaci611 ffsica en cl espacio del proceso de concesi6n de 
atribuciones plenas al organismo descentralizado desde la c6spide del poder estatal. 

1.4. 	 Formas de descentralizaci6n 
gubernamental 

Finalmente, ycon respecto alas distintas formas de descentralizar, vale la pena
citar que en el afio de 198 1(3)"se identificaron seis diferentes formas de descentra 
lizaci6n gubernamental: I. Descentralizaci6n administrativa odesconcentraci6n,
donde una unidad politicarnente independiente delega algun( de sus poderes auno 

de 	sus agentes ubicados en un nivel subordinado dentro de una estructura
organizacional funcional. Este esquema se traduce en el reordenamiento y
reforzamiento de las Ifneas verticales de mando de las estructuras gubemanIentales: 
11. Descentralizaci6n polftica o devoluci6n, en donde una unidad central de 
comando transfiere gran parte de sus atribuciones hacia otro nivel gubeinamental. 
En este caso Iaautoridad es ejercida por unidades territorialmente definidas, que 
gozan de una relativa autonomfa con respecro ai nivel ccntral: III. Diecga-ci6n a 
agencias aut6nornas, en donde la funci6n de provisi6n de cienos bienes yservicios 
es traspasada a agencias pfblicas o cuasi-ptblicas de cardcter Mutkorno: 
IV.Delegaci6n a organizaciones paralelas o desburocratizaci6n, en donde algunas 
funciones de regulaci6n y control habitualmente ejercidas por el sector pfblico, 



pasan ahora a ser asumidas por entes corporativos. Estos tipos de entes son 
extraordinariamente variados y abarcan desde asociaciones profesionales hasta 
organizaciones religiosas; V.Privatizaci6n, implicando el traspaso de actividades 
plblicas de producci6n de bienes y servicios al sector privado: y, finalmente, 
VI. Autogesti6n ocogesti6n, envolviendo la incorporaci6n de los trabajadores en 
los procesos de toma de decisiones en el 6mbito de la firma ode ]a empresa pfblica". 

1.5. La descentralizaci6n en Guatemala 

El proceso de descentralizaci6n es tridimensional: comprende lo polftico 
(descentralizaci6n del poder); lo administrativo (desconcentraci6n de ]a autoridad v 
funciones de la administraci6n ptblica al interior del pais) y lo territorial (la 
regionalizaci6n, que es la divisi6n del pals en fracciones territoriales con algn grado 
de homogeneidad y pctencialmente capaces de promover su propio desarrollo). 

En Guatemala el mandato constitucional, contenido en el Articulo 224, segundo 
pdrrafo, es bastante claro "La administraci6n serd descentralizada yse establecerdn 
regiones de desarrollo con criterios econ6micos, sociales y culturales que podrdn 
estar constituidos por uno o mds departamentos para dar un impulso racionalizado 
al desarrollo integral del pais". 

Ha optado pues el pais, por ]a dimensi6n que tipificamos corno administrativa, 
si bien existen elementos de ]a dimensi6n territorial. Con relaci6n a ]a dimensi6n 
politica, no queda suficientemente evidente el camino para la descentralizaci6n del 
poder. 

irv"I '-i, IK" 
IT¢ ,,rr
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(4) C6digo Municipal de Guatemala, 
Decreto Ntmero 58-88, Articulos 1, 
6y'II.a 

(5)Soto Ramirez, Carlos Arturo, 
"EL MUNICIPIO: COMO 
GOBIERNO LOCAL EN
GUATEMALA", publicaci6n del 
INFOM, Guatemala, 1988, pAg. 8. 

2. LA MUNICIPALIDAD 

2.1. Definicion 

El C6digo Municipal de Guatemal. define a la Municipalidad como "la 
corporaci6n aut6noma integrada porel alcalde ypor los sfndicos yconcejales, todos 
electos directa ypopularmente en cada municipio, de conformidad con la ley de la 
materia, que ejerce el gobiemo y la administraci6n de los intereses del municipio" 
yconsidera corno municipio al "conjunto de personas individuales que, caracterizadas 
primordialmente por sus relaciones permanentes de vecindad yasentadas en 
determinado territorio, estdn organizadas en instituci6n de derecho ptblico para
realizar el bien conin de todos los habitantes de su distrito" y,finalmente, considera 
como distrito municipal Ia circunscripci6n territorial a la que se extiende la 
jurisdicci6n de una municipalidad" . 

De esta forma la Constituci6n Politica yel C6digo Municipal, especifican que
corporaci6n municipal, integrada por el alcalde, los sindicos ylos concejales, es 

la que ejerce la administraci6n municipal, quedando explicitado que la municipalidad 
es la instituci6n juridico- polftica del municipio, la que resulta universal, tiene 
personalidad propia, autononfa y potestades concernientes :1 gobierno y 
administraci6n de los intereses locales. 

Pero es necesario aclarar. No podemos concebir al municipio dentro dL ]a naci6n 
como algo totalmente aut6nomo oaislado del Estado. Debe subordinarse alos fines 
generales de aquel, sin que esto signifique el aniquilamiento del municipio. El 
sistema ideal de relaciones Estado-Municipio, se d en la convivencia de un Estado 
democritico y descentralizado con un municipio aut6nomo. 

La esencia de la autonomia municipal esti constitufda bfisicamente por la 
elecci6n de sus propias autoridades (autonomfa politica); organizaci6n yprestaci6n 
de los servicios p6blicos locales (autonomfa administrativa) yobtenci6n ydisposici6n 
de sus rentas (autonomia financiera). 

2.2. Su importancia en el desarrollo 

La importancia de la municipalidad en el proceso de desarrollo de los parses
ha sido reconocida por diversos autores yasf, Harold Fink, citado por Carlos Arturo 
Soto R., afirma que la municipalidad debe desempefiar un papel clave en e'desarrollo 
porque: "Estd mas cerca de la poblaci6n, conoce los problemas de la localidad, 
necesita de menores medios para obtener resultados mis eficientes, puede facilmente
hacer participar democriticamente ala poblaci6n eincorporar de esa manera nuevas 
iniciativas, energias y recursos y, en el ejercicio politico, enfrenta conflictos de 

menor envergadura, lo que ]a hace estar menos expuesta a la controversia polftica
de grandes intereses" ,5) 
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2.3. La Municipalidad en Guatemala 

En Guatemala la municipalidad est, subordinada al Estado que es la entidad 
polftica superior, pero desde 1945 todas las Constituciones Politicas de la Reptiblica 
han reconocido que la municipalidad es aut6noma yla definen como un 6rgano 
politico integrado al concepto mismo de Estado. La municipalidad tiene asu cargo 
el gobierno local. 

2.4. Los cambios en la historia reciente. 

En los 40 afios transcurridos entre la Constituci6n de 1945 yla del afio 1985, 
el papel y funciones de !a.,municipalidades en Guatemala ha sido ampliado o 
disminuido y, poniendo secuencialmente los acontecimientos que resultaron de 
importancia para establecer la actual posici6n de las municipalidades en el pafs, se 
consrruye el siguiente Cuadro: 

CUADRO N? I 

1945 4'1985
 
ANO 	 ACCION 

1945 	 Constituci6n Politicade laRepfblica. 

1946 	 Decreto No. 226 (Ley de Municipalidades) que confirma la autonomfa 
municipal como facultad del Gobierno Local, con el cargo de administrar 
el municipio yfacultades propias de acci6n para ello. Se reconoce al alcalde 
comojefe del Gobiemo Local. 

1957 	 Ley Orgnica del Instituto de Fome.:o Municipal, entidad creada 
para fortalecer alas municipal idades. 

1957 	 Decreto 1183 -C6digo Municipal- que reconoce la personalidad y
autonomia del municipio yafirma el cumplimiento de sus fines, su 
fortalecimiento econ6mico yla descentralizaci6n administrativa. 

1965 	 La Constituci6n Pol ftica de la RepibIlica afirma la autonomia municipal. 

1982 	 Decreto Ley 24-82 interrumpe temporalmente ]a autonomia municipal. 

1985 	 La Constituci6n Politica de la Reptiblica de 1985, vigente, reconoce la 
autonomfa municipal; asigna alas municipalidades un 8%del 
Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado; protege a 
las municipalidades de la intromisi6n de otros organismos del 
Estado yconcede alos alcaldes ]a calidad de gobernantes. 

Fuente: Diversas normas sobre Corporaciones Municipales. 
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3. El Mandato de la transferencia del 
8%constitucional 

Para que los gobienios municipales puedan cumplir sus funciones y asumir 
nuevos cometidos de nianera eficiente y eficaz, es necesario que cuenten con 
capacidad de actuar. Lo anterior significa la descentralizaci6n de los recursos, lo 
que Ileva ala discusi6n del dominio local yel dominio compartido: soberanfa fiscal 
o transferencias. 

3.1 El financiamiento municipal 

La autonomia financiera del municipio es la potestad que le corresponde en 
virtud de ]a cual puede gozar de un patrimonio, administrarlo ydisponer de 61 en 
la medida que la ley lo permita, poder imponer tributos locales, elaborar yadministrar 
su propio presupuesto y contratar emprdstitos. 

Si el municipio careciera de los referidos poderes, tendrfa que depender del 
Estado o .e otras entidades para atender ala presentaci6n de los servicios pfblicos 
que le corresponden y su autonomfa resultaria puramente nominal. 

La situaci6n ideal es aquella en la que el municipio no se subordina al Estado 
para la detcrminaci6n de sus recursos financieros, gozando de una libertad lo 
suficientemente amplia para establecer sus propios tributos. 

Le corresponden al municipio sus bienes, las rentas provenientes de sus 
empresas, los tributos, las multas que impone ylos subsidios que le otorga el Estado. 

En afos recientes, las corporaciones municipales vieron progresivamente 
cercenadas algunas fuentes de financiamiento, que pasaron aser controladas porel 
gobierno central. El fen6meno explica en parte la gradual p6rdida de significaci6n 
de los municipios en la vida del pals y se suma a la discutible forma en que 6stos 
asignaban los escasos recursos de que disponian.

De esta manera resultan importantes las rentas que son otorgadas por el Estado 
y perciben los municipios: participaciones, recargos, subsidios y parte opartes de 
fondos generales, ya que las mismas representan una manera de compensar los 
recursos propios que se quitaron a las corporaciones municipales. 

3.2 Base Fiscal propia 

La autonomfa municipal tiene como ingrediente importante la soberania fiscal, 
lo cual significa la potestad necesaria para imponer tributos como medio de arbitrarse 
los recursos adecuados para el cumplimiento de sus fines. 

Aigunas tesis niegan al municipio esta facultad yla refieren solamente al Estado, 
que es el ente que goza de la plenitud de la soberanfa. En cambio, la doctrina 
naturalista que reconoce la calidad del municipio como sociedad primaria yaut6noma, 
admite tal facultad, sin la cual la vida de la comunidad local seria absolutamente 
dependiente y precaria. 
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Para que el poder impositivo municipal sea efectivo, a la vez que evitar el 
surgimiento de conflictos de competencia en el orden tributario, en perjuicio de 
quienes son ala vez ciudadanos del Estado yvecinos del municipio, es conveniente 
que la Constituci6n de cada pais reconozca dicho poder en favor de la entidad local 
y que la ley seiale su modo de ejercicio. 

Las Constituciones de Brasil, Venezuela yPer6, entre otras, reconocen el poder 
imposiiivo de los municipios y dicho impuesto, por analogia con el que percibe el 
Estado, es una cuota-parte en dinero recabado de los participantes, compulsivamente 
yde acuerdo a reglas fijas, para financiar servicios de inter6s general de caricter 
indivisible. 

Es necesario reconocer que si las finanzas municipales son autogeneradas, se 
fortalece la autonomfa municipal yeste tipo de financiamiento repercute de manera 
positiva en ]a economifa nacional en su conjunto. 

No ob;,arte lo afirmado, se esgrimen dos argumentos para poner en duda ia 
capacidad municipal en t6rminos de ]a recaudaci6n de recursos propios: ]a resistencia 
de la poblaci6n para pagar impu :stos yla falta de capqcidad :J;cnica de los municipios 
para recaudarlos. 

Con respecto al primero de ellos, hay que reconocer que anadie le gusta pagar 
por algo que no v6 de que manera le beneficia, pero es precisamente en el nivel 
!ocal donde la ciudadanfa puede percibir de manera directa en qu6 se emplea el 
dinero de sus contribuciones. Aunque no hay comprobaci6n empfrica a travfs de 
una amplia investigaci6n, sf se ha podido comprobar en las visitas realizadas alos 
municipios de Guatemala, que los vecinos han empezado a pagar con agrado los 
tributos n,,micipales en aquellos lugares en los que con fondos del 8%se han realizado 
obras de beneficio comunitario. 

El segundo argumento tambi6n es vdlido, pero ese problema no es solamente 
del municipio, lo es tambi6n del gobierno central. Es ncesario dotar alos municipios 
de unidades t6cnico-administrativas aptas para el manejo de esta variable. Por otro 
lado, ]a participaci6n ofrece una posibilidad no suficientemente aprovechada para 
slperar esta situaci6n; para ello, sin embargo, es necesario reconocer que la 
comunidad debe constituir un nivel que no se agota en eventuales consultas y 
audiencias puiblLas en relaci6n con proyectos especfficos. 

Finalmente se dice que resulta inequitativa la base fiscal propia pues los 
municipios grandes van siempre a tener mis recursos, mientras que los pequefios 
estin condenados a ]a precariedad. 

Siendo tambi6n vilido el argumento, hay maneras de solucionar el problema, 
como es el caso de Chile donde del Impuesto Territorial (recaudaci6n por concepto 
de contribuci6n de bienes rafces), los municipios se quedan solamente con el 45% 
de lo percibido directamente de los propietarios de los bienes raices ubicados en su 
jurisdicci6n. El restante 55% va a constituir el Ilamado Fondo Comin Municipal 
(FCM), que se reparte entre todas las municipalidades en funci6n de diferentes 
criterios, uno de los cuales es que el 50% de los recursos del Fondo se distribuye 
en proporci6n inversa a los ingresos propios de cada municipalidad. 
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3.3 Las transferencias 

Las Transferencias pueden definirse como los recursos financieros que un nivel 
de gobierno traslada aotro, de acuerdo adeterminados procedimienios yen base a 
ciertas condiciones. 

Quienes est.n afavor de las transferencias, argumentan que se constituyen en 
una manera de redistribuir recursos de los municipios ricos hacia los pobres, 
basfndose en el principio de la equidad, lo cual no siernpre es exacto, pues depende 
de los criterios que se utilicen dentro del sistema de asignaci6n. En el caso de 
Guatemala, el cambio de criterios ha significado efectos negativos que afectaron a 
los municipios y departamentos mis pobres, tal como se demuestra en el CapftuiL 
I, numeral 1.4. 

En el afio de 1940, en Budapest, el Congreso Internacional de ciudades, afirm6 
que ]a correlaci6n existente entre las ayudas del Estado en provecho de los 
presupuestos locales yla reducci6n progresiva de la autonomfa municipal es directa. 
Se tiende asustituir el ejercicio del poder impositivo municipal, que es atributo de 
la autonomia de los entes locales, con transferencias o subvenciones estatales que 
implican ayuda y sometimiento. 

Hay que reconocer que en las actuales condiciones, la relativa autonomfa de 
las autoridades mLuaicipales elegidas directamente por la poblaci6n no logra 
materializarse en grado suficienle por ]a falta de recursos financieros y,en algunos 
casos, la dependencia financiera del nivel central restringe seriamente los grados de 
libertad para la adopci6n de decisiones y se usa como instrumento de presi6n. 

Para corregir esta situaci6n, en varios paises de la regi6n se han creado 
organismos ymecanismos para la transferencia de recursos alos municipios. Costa 
Rica presenta una participaci6n del gasto municipal como porcentaje del gasto 
pfblico narional entre el 3 y el 5%; en Honduras el ingreso corriente municipal, en 
1985, era del 7.2% frente al nacional; en Guatemala, para el afio 1987, Ilegaba el 
presupuesto del gobiemo municipal (la sumatoria de todos los presupuestos 
municipales) a representar un 9.4% del presupuesto del gobierno central, mientras 
que en 1985 solamente Ilegaba a un 5.4% (la transferencia del 8%que manda la 
Constituci6n empez6 en 1986). 

3.4 El mandato Constitucional en Guatemala. 

La Constituci6n Polftica de la Reptblica de Guatemala en su articulo 257 
determina que: "El Organismo Ejecutivo velarA porque anualmente, del Presupuesto 
General de Ingresos Ordinarios del Estado, se fije ytraslade un ocho por ciento del 
mismo alas municipalidades del pais, atrav6s del Consejo Nacional de Desarrollo 
Urbano y Rural. Este porcentaje deberd ser distribuido en la forma que ]a ley
determine, ydestinado exclusivamente aobras de infraestructura yservicios ptiblicos 
que mejoren el ingreso y la calidad de vida de los habitantes, las cuales por su 

(6)Constituci6n Politica de ]a magnitud no pueden ser financiadas por los propios municipios""". 
Reptblica de Guatemala, Artculo 
257. 
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3.5. El porqu6 del mandato 

Al analizar el proceso de transferencia del 8%, afirma un autor que "el precepto 
constitucional que instruye al Organismo Ejecutivo para transferir el ocho por ciento 
del Presupuesto de Ingresos Ordinarios del Estado (Gobieino general) a las 
municipalidades, y ]a voluntad polftica del actual gobierno de la Repiiblica para 
poner en prdctica, desde 1986, esa disposici6n, pueden considerarse indicadores de 
la decisi6n de revertir ]a secular precariedad de ingresos financieros padecida por 

' 7 ,casi todos los gobiernos locales guatemaltecos" 7 Administraio Pblica -INAP-, 
"GUATEMALA: IMPACTO DE 
LA TRANSFERENCIAAntes del mandato de la Constituci6n de 1985, los gobiernos locales recibian 

erritica y asistemfiticamente ayuda econ~mica dcl Gobierno Central. Las FINANCIERA 
Constituciones de Ia Reptblica de 1956 y 1965 contemplaban en sus articulos 236 CONSTITUCIONAL EN EL 

REGIMEN MUNICIPAL 1986­

por medio de una ley especifica se determinarfa la forma de entrega ydistribuci6n pig 26. 
de los fondos, por lo que no tuvo mayor efecto, dicho mandato. 

y 237 respectivamente, el mandato de la transferencia, pero no se especific6 que 1987", Guatemala, agosto de 1989, 

El mandato constitucional expresa que los recursos se invertirfn en obras de 
infraestructura y servicios p6blicos que mejoren el ingreso y la calidad de vida de 
los habitantes yestos dos elementos resultan esenciales en la conceptualizaci6n del 
desarrollo socio-econ6mico. En lo social, se refieren ala calidad de vida yal bienestar 
mediante la redistribuci6n, a trav6s de la inversi6n en servicios ptblicos a los que 
se entienden como aquellos cuya prestaci6n es competencia de las autoridades 
municipales y cuyo objetivo es satisfacer necesidades de la poblaci6n. En lo 
econ6mico, el mejoramiento del ingreso se refiere a la inversi6n en equipamiento 
agrfcola, pecuario, industrial, minero, artesanal, etc. y al aumento o creaci6n de 
fuentes de trabajo que estas inversiones generan. 

Es tambidn importante el mandato constitucional en t~rminos de que los fondos 
del 8%deben ser entregados atravis del Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y 
Rural, lo que lo vincula con el Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo que es 
el elemento que IaConstitucidn considera clave para la transformaci6n del Estado, 
conjuntamente con la descentralizaci6n administrativa. Esta relaci6n entre el 8% y 
el Sistema de Consejos queda mucho mis evidenciada sise toma en consideraci6n 
que en la misma norma legal, el Decreto del Congreso 52-87, se legisla sobre el 
Sistema y sobre la transferencia constitucional del 8% y que, l6gicamente, ambos 
elementos se encuentran tambidn en el Reglamento de la Ley (Acuerdo Gubernativo 
1041-87). 

El condicionamiento que la norma establece para la transferencia, es otro 
indicador que debe tomarse en cuenta: los fondos resultan elemento impulsor del 
soporte financiero ydel desarrollo del municipio ypermiten operativizar eincentivar 
la participaci6n de la poblaci6n en el proceso de desarrollo, que es una de las razones 
del establecimiento del Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. 



20 	 Los fondos del 8%en el contexto de la descentralizaci6n yel papel del Gobierno Municipal 

3.6. 	 Importancia de la transferencia para las 
Municipalidades. 

Una simple comparaci6n de las finanzas municipales antes de 1986 ydespufs 
de este afio ilustra claramente ]a importancia que tiene la transferencia de los fondos 
del 8%4 constitucional a las corporaciones municipales. 

Entre 1985 v 1987, las municipalidades de Guatemala experimentaron un 
aumento de sus ingresos del orden del 240%, lo que en n6nmeros absolutos significa 
pasar de Q.70.118,931.00 en 1985 a Q. 239.350,082.00 en 1987. Los seis afios 
anteriores (1980-1985) los ingresos municipales solamente aumentaron, en promedio, 
un 5.4% anual. 

De acuerdo a cifras del Instituto Nacional de Estadistica -INE-, en el afio de 
1987 los fondos del 8%representaron cI 55% de los ingresos totales de las munici 
palidades de Guatemala, siendo una excepci6n la municipalidad de la Ciudad Capital, 
para ]a cual tales transferencias solamente representaron un 7.9%. La realidad anterior 
se presenta en la Grffica No. I. 

El aumentode sus recursos financieros hapermitido al gobierno localjugaren 
Guatemala, quizd por primera vez en su historia, un papel importante en el desarrollo 
nacional. 

GRAFICA No. 1 INGRESOS
INROS 

INGRESOS MUNICIPALES CORRIENTES 
9.5% 

ANO 1987 
(Para todos las Municipalidades con O."O, 

Excepcidn de Guatemala) OSN UG O 

FONDOSDELe8%
54.9% 

(lngresos Extraordinarios) 

FUENTE: Instituto National de Estadistica, "Finanzas Municipales 1987" Nrg. 30 

http:239.350,082.00
http:Q.70.118,931.00
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Caracteristicas Generales de la 
Distribucio6n (1986-1990). 
Procedimiento dispuesto para
la Distribuci6n de los Fondos. 
El procesamiento de los 
componentes de la formula para 
la distribucion.
 



22 La distbuci6n de los fondos del 8%
 

1. CAHACTERISTICAS GENERALES DE LA 
DISTRIBUCION (1986- 1990) 

1.1. Cantidad Anual a Distribuir 

La cantidad total de dinero que se distribuy6 anualmente, por transferencia de 
fondos del 8%constitucional, entre los afios de 1986 y 1989, fu6 la siguiente: 

Afio 1986 Q.55.275,000.00 
Afio 1987 Q. 105.000,000.00 
Afio 1988 Q. 122.000,000.00 
Afio 1989 Q. 140.000,000.00 

Para el afio de 1990, al haberse considerado como monto del Presupuesto 
General de Ingresos y Egresos del Estado la misma cifra que para el afio 1989, la 
cantidad a distribuir ascendi6 a Q. 140.000,000.00, de los cuales solamente se ha 
entregado una cuarta parte (Q.35.000,000.00). 

Te6ricamente, estas cantidades representan el 8%del Presupuesto General de 
Ingresos Ordinarios del Estado, que por mandato constitucional debe ser transferido 
a las municipalidades, pero ]a realidad es distinta. 

Al basarse las cifras en "estimaciones" de ingresos ordinarios. hay una diferencia 
con las cifras reales y,por ejemplo, para el afio 1989 el 8%de los Ingresos Ordinarios 
del Estado consignados en el Presupuesto, ascendi6 a la cantidad de Q. 
142.826,358.00, cifra que es mayor en Q.2.826,358.00 ala que realmente se asign6 
para ser transferida. 

1.2. Criterios para la Distribuci6n 

Los fondos del 8%a que se refiere el articulo 257 de la Constituci6n, vienen 
siendo trasladados alas municipalidades desde el afio de 1986, con diferentes criterios 
para iadistribuci6n. 

En el afio de 1986 los fondos fueron distribuidos por igual a todas las 
municipalidades del pafs, recibiendo cada una de ellas la cantidad de Q.167,500.00. 

Entre enero yoctubre de 1987 los criterios que se utilizaron fueron los siguientes: 
* El 50% directamente proporcional al ingreso per- cipita recaudado en cada 

municipio; 
0 El 30% directamente proporcional a la poblaci6n total del municipio; y 
* El 20% directamente proporcional al inverso del ingreso total per cdpita. 

http:167,500.00
http:Q.2.826,358.00
http:142.826,358.00
http:35.000,000.00
http:140.000,000.00
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Entre octubre de 1987 yagosto de 1988 y,de conformidad con el Artfculo 23
 
de ]a Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano yRural (Decreto del Congreso de
 
la Rep6blica No. 52-87), los fondos se distribuyeron de acuerdo a los siguientes
 
criterios:
 

* El 25% en partes iguales a todas ]a municipalidades; 
* El 25% proporcionalmente al nfimero de poblaci6n total de cada municipio. 
* El 25% proporcionalmente al ntmero de poblaci6n rural de cada municipio. 
* El 25% directamente proporcional al inverso del ingreso per cipita ordinario de
 

cada jurisdicci6n municipal.
 

La f6nnula de distribuci6n anterior fu6 modificada por Decreto del Congreso
 
de la Repfblica No. 49-88 de fecha 25 de agosto de 1988, quedando los criterios asf:
 
* El 25% proporcionalmente al nfmero de la poblaci6n total de cada municipio. 
o El 25% en partes iguales a todas las municipalidades 
o El 25% proporcionalmente al ingreso per-capita ordinario de cada jurisdicci6n 

municipal; 
* El 15% distribuido directamente proporcional al n6mero de aldeas yde caserfos; 
o El 10% distribuido directamente proporcional al inverso del ingreso per-cApita 

ordinario de cada jurisdicci6n municipal. 

1.3. Justificaci6n de los actuales criterios 

En documento producido por el Instituto de Fomento Municipal -INFOM- se 
hace la justificaci6n de cada uno de los criterios adoptados por el Decreto 49-88, 
que fueron auspiciados por la Asociaci6n Nacional de Municipalidades, afirmAndose 
que: 

* Amayor poblaci6n mayor demanda de servicios e infraestructura; 
* Se beneficia por igual a los municipios grandes o pequehos, para evitar la 

discriminaci6n en base a criterios de equidad yjusticia distributiva; 
* Se reconoce eincentiva el esfuerzo que realizan las municipalidades para generar 

sus ingresos ordinarios; 
0 Se estimula el desarrollo rural, introduciendo un criterio de equidad yjusticia, 

dando mayores recursos a los municipios que tienen mds aldeas y caserfos; 
* El 6ltimo criterio es ,no compensatorio, en favor de aquellas poblaciones en las 

que el ingreso per-cApita es bajo, favoreciendo alos municipios con poca capacidad 
contributiva. 
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(8)Von Hoegen, Miguel, 
-LA ORGANIZACION 
COMUNITARIA EN 
GUATEMALA. APUNTES Y 
REFLEXIONES". publicaci6n de la 
Asociaci6n de Investigaciones y 
Estudios Sociales 
-ASIES-. 	 Guatemala, febrero de 
1990. 

pdgs. 65, 66 v67.
" 


1.4. 	 Los resultados reales del cambio de 
los criterios 

El cambio de los criterios para la distribuci6n del 8%tuvo efectos positivos y 
negativos. Los primeros se dieron por Jo general en municipios y departamentos 
relativamente ricos, mientras que los segundos afectaron a los municipios y 
departamentos mis pobres. 

En la publicaci6n de la Asociaci6n de Investigaci6n yEstudios Sociales -ASIES-
Ia Organizaci6n Comunitaria en.Guatemala, Apuntes y Reflexiones", cuyo autor 
es el Lic. Miguel Von Hoegen, se tipifican los efectos de los cambios en los criterios, 
de la siguiente manera"x': 

1)Nivel Municipal. El efecto sobre los municipios fue: 

S El nfmero de municipios afectados negativamente fu6195, esto es 59 por
ciento del total. 

• Sesenta y nueve municipios perdieron anualmente, o en este afio,
Q. 100,000 o nis, los que en conjunto perdieron casi once millones de 
qezlsquetzales. 

0 Zonas de extrema necesidad, como el conjunto de municipios de la zona 
Ixil, en el Departamento de El Quiche, fueron afectados en forma negativa: 

Municipio Decremento 

e Chajul Q.131,810.77 
e San Juan Cotzal 141,964.55 
* Nebaj 99,654.70 
TOTAL Q.373,430.02 

2)Nivel Departamental. El efecto sobre los departa mentos fue: 
* Los departamentos mds pobres (Villatoro, 1989; Von Hoegen, 1986, 1987, 

1988) fueron los mrs afectados negativamente: 

%Municipios Afectados 
Departamento Negativamente 

e El Quiche 100 
* Huehuetenango 	 90 
* Totonicapdn 	 87 
* San Marcos 75 
0 Baja Verapaz 75 

* El efecto neto anual en esos departamentos, en 1987 fu6: 
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Decremento 
Departamento Total por pers. 

e El Quich6 Q.2.532,886.39 Q.4.91 
0 Huehuetenango 2.986,254.56 4.66 
• TotonicapAn 786,728.09 2.92 
* San Marcos 1.134,790.39 1.78 
o Baja Verapaz 112,589.43 0.67 
TOTAL Q.7.553,248.86 

3)Nivel Regional. El efecto sobre las regiones fue: 

* El efecto neto anual en las regiones mis pobres del pais (Villatoro, 1989; 
Von Hoegen, 1986, 1987, 1988) fue: 

Decremento 
Regi6n Total por pers. 

* Nor-Occidente Q.4.762,023.38 Q.4.77 
* Sur-Occidente 1.632,376.38 0.87 
o Sur~riente 452,564.28 0.70 
* Norte 264,610.74 0.44 

TOTAL Q.7.111,574.70 

4)Anilisis Urbano 

o Las principales ciudades del pais se beneficiaron con el cambio en los 
criterios de distribuci6n del ocho por ciento constitucional; los municipios 
en quo se ubican cabeceras departamentales yque obtuvieron un incremento 
de Q.500,000 6 mis son: 

Municipios en 
que se ubican 

Cabeceras Deptales. Incremento 

o Guatemala Q.507,643.58 
0 Antigua Guatemala 504,171.39 
0 Quetzaltenango 1.194,121.86 
o Puerto Barrios 885.175.95 
* Zacapa 660,849.80 
TOTAL Q.3.751,962.58 

o Debe tenerse presente que ademds del beneficio que obtuvo el Municipio 
de Guatemala, el mismo ha sido beneficiario de una asignaci6n anual 
millonaria para subsidiar su transporte urbano; 

http:3.751,962.58
http:660,849.80
http:885.175.95
http:1.194,121.86
http:504,171.39
http:507,643.58
http:7.111,574.70
http:264,610.74
http:452,564.28
http:1.632,376.38
http:4.762,023.38
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0 Solamente cinco municipios, en los que se ubican cabeceras 
departamentales, resultaron afectados negativamente, de los cuales cuatro 
son de los departamentos mis pobres (Villatoro, 1989;Von Hoegen, 1986, 
1987, 1988) del pais: 

Municipios 
en que se ubican 

Cabeceras Deptales. Decremento 

* Escuintla Q.61,846.87 
* Solold 74,288.76 
• Totonicapdn 248,865.35 
* Sta. Cruz del Quich6 13,135.72 
• Jutiapa 34,335.63 
TOTAL Q.432,472.33 

* En sfntesis, las cabeceras departamentales en conjunto lograron un 

incremento neto de seis millones y medio de quetzales". 

1.5. Fechas de entrega de los fondos 

De conformidad con lo determinado por el Reglamento de ]a Ley de los Consejos 
de Desarrollo Urbano y Rural (Acuerdo Gubernativo No. 1041-87) en su artfculo 
71, los fondos del 8%deben ser entregados cada afto a finales de los meses de 
marzo, junio, septiembre ydiciembre. No obstante el mandato, las entregas se han 
retrasado de manera progresiva, con un promedio de 53 dfas de retraso en 1987, 
hasta llegar a 100 dias de retraso prornedio en 1989. 

Los retrasos en la entrega perjudican notoriamente a las municipalidades, las 
que asumen comprornisos con fechas exactas confiados en la oportunidad de las 
transferencias, teniendo luego que recurrir a pr6stamos o a pagar intereses a los 
contratistas de obras iniciadas. 

Las fechas de entrega dispuestas por ]a norma reglamentaria y aquellas en las 
que efectivamente se hizo la entrega de los fondos, aparecen en el Cuadro No. 2. 

http:432,472.33
http:34,335.63
http:13,135.72
http:248,865.35
http:74,288.76
http:61,846.87
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CUADRO N.2 

FECHAS DE ENTREGA DE LOS FONDOS DEL 8% A LAS
 
MUNICIPALIDADES
 

Fecha Fecha Dias de 	 Promedio 

Afio Ordenada Real 	 Retraso Dias de Retraso 

1987 	 31-03 23-07 115 
30-06 23-07 23 
31-09 23-12 84 
31-12 23-12 (antes) 53.5 

1988 	 31-03 08-06 69 
30-06 09-09 71 
31-09 27-12 70 
31-16 23-02-89 54 66.0 

1989 	 31-03 01-06 62
 
30-06 23-10 115 
31-09 27-12 88 
31-12 16-05-90 136 100.25 

Fuente: elaboraci6n propia con inlornacion del INFOM yde la Municipalidad de Chimaltenango. 

El retraso para las entregas correspondientes al a-no 1990 ha sido aun mayor. 
Solamente en octubre del referido afo se hizo entrega de la cuota del primer trimestre, 
la que debia haberse entregado el 31 de Marzo. Hasta la fecha los tres restantes 
trimestres de 1990 no se han pagado, pero el 8de marzo se hizo el pago que 
corresponde al primer trimestre de 1991. 

1.6. Lugar y forma de entrega de los fondos 

Hasta el momento no se ha establecido un sistena fijo para la entrega de los 
fondos del 8%4. Entre 1986 y 1990 se han dado los siguientes casos: el Presidente 
de la Repfblica ha entregado personalmente los cheques alos Alcaldes: el Ministerio 
de Finanzas Pblicas ha enviado los cheques alos Consejos Regionales de Desarrollo 
Urbano y Rura; y los presidentes de 6stos los han entregado a los Alcaldes: el 
Ministerio de Finanzas Pblicas o el Instituto de Fomento Municipal ha enviado 
telegramnas a los municipios y los alcaldes han tenido que viajar a la capital para 
recibir sus cheques ocomprobantes de dep6sito en el Banco de Guatemala. Tambibn 
se di6, en oportunidades, que los Alcaldes fueran reunidos para la entrega de los 
fondos, ocurriendo tales encuentros en las ciudades de Zacapa, Quetzaltenango y 
Guatemala. 
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2. Procedimiento dispuesto para la
 
distribucion de los fondos
 

2.1. 	 El procedimiento determinado por la ley 

De conformidad con el mandato iegal de ]a Constituc'ion PolItica de la Repfblica, 
la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural (Decreto del Congreso de la 
Repfiblica No. 52-87) y su Reglamento (Acuerdo Gubernativo No. 1041-87), los 
pasos del procedimiento para distribuir los fondos del 8%son los siguientes: 
a. Anualmente el Organismo Ejecutivo vela porque, del Presupuesto General de 

Ingresos Ordinarios del Estado, se fije v traslade a las municipalidades del pais 
un 8%, a trav6s del Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural; 

b. La informacidn para el cdlculo de los porcentajes de distribuci6n contenidos en 
la ley , es proporcionada de la siguiente manera: 

o 	Tribunal Supremo Electoral: el ntimero de municipalidades constituidas al
 
momento de hacerse el cIlculo:
 

* Instituto Nacional de Estadistica: poblaci6n total y rural de cada municipio,
 
estimada para el afio anterior al que se va a hacer el cdlculo;
 

* Instituto de Fomento Municipal: ingresos ordinarios municipales efectuados cn el
 
afo anterior al que se va a hacer el cdlculo.
 

c. 	El Ministerio de Finanzas Pfblicas constituye un fondo especifico en moneda de 
curso legal, en el Banco de Guatemala, con el 8%del Presupuesto General de 
Ingresos Ordinarios del Estado: 

d. El Consejo Nacional de Desarrollo Urbano yRural distribuye los recursos del 8%. 

2.2. 	 El procedimiento que se utiliza y su 
calendarizacion 

Para entender mejor la manera en la que ha venido siendo procesada la entrega 
del 8%, se detalla en el Cuadro No. 3el procedimiento utilizado para la entrega del 
tiltimo trimestre del afo 1989. 

", 	 J" 
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IQNDOSIDEL.ULTIMO TRIMESTRE DE 1989
 
Paso Fecha 

14-12-89 

2. 	 cerca del 

25-04-90 


3. 	 27-04-90 

3.5. 

4. 	 Fines de abril 
aprincipios 
mayo 1990. 

5. 	 Fines de abril 
aprincipios 
mayo 1990. 

6. 	 Fines de abril 
aprincipios 
mayo 1990. 

7. 	 09-05-90 
15-05-90 
23-05-90 

8. 	 09-05-90 
15-05-90 
23-05-90 

Acci6n 

El Ministerio de Finanzas PNblicas (Secci6n 
Contabilidad) prepara ]a "Orden de Compra y Pago*. con el 
cdlcuio del monto total (Q.35.0o0.000.00). 

El Ministerio de Finanzas PiIblicas solicita al INFOM que prepare el 
cilculo de la distribuci6n del 81,1( constitucional. 

El INFOM (Divisi6n de Asesoria'v Asistoncia 
Municipal) envia los resultados del c~ilculo de la 
distribuci6n de los fondos del 814 al Ministerio de 
Finanzas Ptblicas. 

La informaci6n para realizarel cklculo de la distribuci6n de los 
londos la recibe INFOM de: - Instituto Nacional de Estadistica: el 
nwliero de habitantes vcl nuimero de aldeas vcaserios. 
- INFOM: el nfmero de municipalidade, yel ingreso per- c6pita. 

El Ministerlo de Finanzas Ptiblicas 
coloca los fondos del 8%en la Tesoreria Nacional 

El Ministerio de Finanzas Piblicas envia telegramas a las 
municipalidades, en los que indica las fec.n que estard 
lista laentrega. 

El Ministerio de Finanzas Pblicas (Se,'ci6n de Contabilidad o 
Tesorerfa Nacional) instruve al Banco de Guatemala para preparar la 
cuenta global ylas cuentas corrientus. 

En tres grupos. relativamente proporcionales, los representantes de 
las municipalidades van al Ministerio de Finanzas Pblicas para recibir 
sus comprobantes de dep6sito. 

Los representantes de las municipalidades reciben sus fondos del 
Banco de Guatemala. 

Fuente: elaboraci6n propia con informacidn del Ministerio de Finanza, Ptiblicas v del INF(OM. 

Al comparar el procedimiento determinado por lt lev y el que realmente se 
utiliza. se observan diferencias fundamentales. 

El papel de !as institluciones varit sustancial enlic. El Institut Lie Fomenrto 
Municipal-INFOM- es el quc calcul i li cantid,td qucdebe recibir cada motni ,il idad 
v el lnstituto Geograilico Militar -IGNI- maneia It informacion acerca dLCI nmero 
de aldeas vcaserfos. dado que ad compete la actualizaciC6 de acatcorfa Lie los 
lugares poblados. 

Finalmente, al serentregados los fondos porel Presidente de la Reptiblica. por 
el Ministerio de Finanzas Ptblicas o por cualiquier otro funcionario, el Consejo 
Nacional de Desarrollo Urbano vRural va no desempefia papel activo alguno en CI 
proceso. 

http:35.0o0.000.00
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3. EL PROCESAMIENTO DE LOS 
COMPONENTES DE LA FORMULA PARA 
LA DISTRIBUCION. 

Son cuatro los componentes ocriterios de distribuci6n que contiene ]a f6rmula: 
el ntmero de municipalidades, la poblaci6n total de cada municipio, el ingreso 
per-cdpita ordinario de cada municipalidad vel ntimero de aldeas y caserfos. 

El primero de ellos queda relativamente fijo afio tras afio, dad,"',,,e la creaci6n 
de nuevos municipios no es un proceso contfnuo, pero los otros tres sufren variaciones 
que hacen peso en el aurnento o disminuci6n de ]a transferencia. 

3.1. Poblaci6n total de cada municipio. 

Tal como lo determina el Articulo 70 del Acuerdo Gubernativo No. 1041-87, 
Reglainento de la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano yRural, le corresponde 
al Instituto Nacional de Estadistica -INE- proporcionar la informaci6n sobre la 
poblaci6n, estimada para el afio anterior a: que se va a hacer el cdlculo. 

Las estimaciones que realiza.e! INE tonian corno referencia las cifras del Censo 
de Poblaci6n del afio 1981, con los problemas que un trabajo de esta naturaleza 
representa, sobre todo si se torna en consideracidn el proceso de migraci6n que
viene sufriendo el pais desde hace varios a-nos ya no s6lo hacia el exterior sino la 
migraci6n interna que hace que algunus lugares poblados queden casi vacios, 
mientras que otros se saturan. 

3.2. El ingreso per-capita ordinario 

Esta informacidn es proporcionada por el Instituto de Fomento Municipal
-INFOM- el que para obtenerla recur'e anualmente a las municipalidades del pafs, 
las que le envian los datos certificados por el Tesorero Municipal. 

Lamentablernente ante el incumplimiento de muchas municipalidades, el 
Instituto debe utilizar datos atrasados y, ademis, no puede responsabilizarse de ]a
veracidad de la informaci6n que le resulta imposible verificar. 
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3.3. El niimero de aldeas y caserios 

El encargado de verificar el ntmero de aldeas ycaserios es el Instituto Geogrfico 
Militar -1GM- yutiliza diferentes criterios para determinar si un lugar poblado tieI.e 
la categorfa de caserfo o de aldea. 

El principal criterio es ]a aplicaci6n del Acuerdo Gubernativo que establece los 
requisitos yprocedimientos que deben seguirse cuando se trata de elevar de categorfa 
aun lugar poblado ylas condiciones que han de reunir los poblados por categoria. 
De acuerdo a esta norma, una aldea tiene una poblaci6n urbana menor de mil 
habitantes yun caserio es "una poblaci6n rural agrupada en un paraje cualquiera o 
diseminada en fincas y que no Ilene las condiciones de una aldea"("1. (9)Acuerdo Gubemativo de 7de abril 

La actualizaci6n de la categorfa de los centros poblados la realiza el Instituto de 1938, Articulo2do.. Numeral 5. 
asolicitud de las municipalidades yprevio estudio, valiendo la pena anotar que entre 
enero de 1987 yfinales de junio de 1990, un total de 178 municipalidades (el 54% 
de ellas) solicitaron la recategorizaci6n de lugares poblados en susjurisdicciones, y 
de todas ellas el IGM aprob6 169. 

IL . ..o- , " 

- - I -,I 
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1. Metodologia empleada en la
 
Investigacion
 

Guatemala esti dividadaen regiones (8), departamentos (22) ymunicipios (330) 
yse consider6 que una muestra razonable estarfa constitufda por un 20% de los 
municipios y el 60% de las regiones ydepartamentos. 

Las municipalidades, de acuerdo con el artfculo 256 de la Constituci6n Polftica 
de la Repiblica, deben clasificarse en categorias yel artfculo 37 del C6digo Municipal 
las clasifica en cuatro: 

a. De Primera: las de las cabeceras departamentales o aquellas, cuya 
poblaci6n exceda de cien mil habitantes, atendiendo el 
Ejecutivo asu capacidad econ6mica, importancia polftica 
administrativa, desarrollo cultural significativo y otras 
circunstancias especiales; 

b. De Segunda: las de los municipios cuya poblaci6n exceda de veinte mil 
habitantes y las de los puertos; 

c. De Tercera: las de los municipios cuya poblaci6n exceda de diez mil 
habitantes; 

d. De Cuarta: las de los restantes municipios de la Rep6blica. 

Hay un total de 22 municipalidades de Primera, 114 de Segunda, 97 de Tercera 
y97 de Cuarta. 

Razones de tiempo y facilidad de colnunicaci6n, determinaron que se 
seleccionaran 15 departamentos (68% del total) en seis regiones (75% del total) y 
que se usara, adems, los resultados de una investigaci6n que sobre utilizaci6n de 
los fondos del 8%constitucional habia sido realizada por el Ministerio de Desarrollo 
Urbano yRural yla Ford Foundation (10) para Jos afios 1986, 1987 y1988. 

La investigaci6n del Ministerio de Desarrollo abarcaba tambi6n seis regiones 

(75% del total), pero no consideraba la Metropolitana (que si fu considerp!a para 
]a investi gaci6n de INCAE) einclufa la Regi6n Suroriente (que no incluy6 INCAE).
El ntmero de departamentos que estudi6 el Ministerio fue 20 (90%). 

La selecci6n de los municipios ainvestigar se hizo luego de considerar que el 
Ministerio de Desarrollo tenfa informaci6n para 48 municipalidades (14.5% del total) 
yque para completar el i.eintc por ciento a que se querfa llegar se requerfa por lo 
menos investigar en 18 municipalidades. Finalmente se logr6 visitar 32 
municipalidades, cuatro de ellas tambi6n visitadas por el Ministerio de Desarrollo, 
descontadas las cuales se tuvo un total de 76 municipalidades informantes (23% del 
total de municipalidades del pals). 

(1o) 	 MinisteriodeDesarrolloUrbano y 
Rural/Ford Foundation, 
"EVALUACION DEL USO DEL 
OCHO POR CIENTO
CONSTITUCIONAL EN 
CUARENTA YOCHOMUNICIPIOS DEL PALS, 1986­
1987", Guatemala, Julio de 1989. 
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(II 	Vicepresidencia de la Reptiblica. 
Contralorfa General de Cuentas. 
Instituto de Fomento Municipal, 
"GUIA PARA LA APLICACION 
YUSO DEL 8% 
CONSTITUCIONAL". 
Guatemala. 1988. 

(12) 	 OpCit., pig.5 

En lo que respecta alas categorias de las municipalidades investigadas, luego 
de agregados los datos de los dos estudios. se lleg6 a 14 de Primera (63% del total): 
25 de Segunda (22% del total): 19 de Tercera (20% del total) y 18 de Cuarta (19% 
del total). 

Una vez seleccionadas las municipal idades y,en viajes sucesivos, se entrevist6 
a las autoridades municipales (Alcaldes y Tesoreros) y se obtuvo ]a informaci6n a 
travis de un Cuestionario especialmente disefiado para que respondiera a las 
necesidades de la investigaci6n yademfs fuera compatible con el que habia aplicado 
el Ministerio de Desarrollo y la Ford Foundation en su trabajo. 

En los Anexos I v 2 se acompafa dos Cuadros con el listado de las 
municipalidades investigadas por el INCAE y, dentro del proyecto Ministerio de 
Desarrollo/Ford Foundation, por estas instituciones. 

2. La Guia para la aplicaci6n y uso de los 
recursos que se transfieren. 

En el primer Semestre de 1988 y ante los problemas que aparecieron para la 
utilizaci6n de los fondos del 8%por parte de las corporaciones municipales, ]a 
Vicepresidencia de la Rep6blica, la Contralorfa General de Cuentas y el Instituto 
de Fomento Municipal prepararon ypublicaron una "GUIA PARA LA APLICACION 
YUSO DE LOS RECURSOS DEL 8%CONSTITUCIONAL, ASIGNADO ALAS 
MUNICIPALIDADES DE LA REPUBLICA DE GUATEMALA", 1), la misma que 
se distribuy6 a nivel nacional. Posteriormente, en julio de 1989 el Consejo de 
Desarrollo Regional de ]a Regi6n VI (Sur Occidental), realiz6 un nuevo tiraje que 
d t 
distribuy6 con ocas16n 6el 11 Encuentro Alcaldes/Sector Pfblico de la Regi6n. 

La Gufa sefiala las normas legales relacionadas con el 8%, conceptualiza y 
define los destinos de la inversi6n y, por tiltimo, incluye algunos mecanismos 

operativos para facilitar las inversiones y tambidn la funci6n del ente fiscalizador. 
Resulta importante la argumentaci6n de IaGufa en t6rminos del destino que 

debe darse a los fondos"': "DESTINO DE LOS RECURSOS DEL 8% 
CONSTITUCIONAL. La Constituci6n en st Artfculo No. 257, al sefialarel destino 
que las municipalidades deben darle a los fondos del 8%Constitucional del 
Presupuesto Nacional. expresa que los recursos se invertirdn en obras de 
infraestructura y servicios ptblicos, pero usa el condicionante de que esta inversi6n 
debe mejorar el ingreso yla calidad de vida de los habitantes. Como podr'd observarse, 
esto, dos elementos son esenciales en la conceptualizaci6n de DESARROLLO. 

Puede definirse el desarrollo como un proceso nediante el cual se trata de 
eliminar los obstdculos que se oponen a la incorporaci6n integral del individuo a la 
sociedad. Es el conjunto de acciones asistemticas encaminadas aobtener un resultado 
determinado, ylo que define y d. nombre al proceso de desarrollo es precisamente 
el resultado que se espera de 61: un nuevo tipo de sociedad, misjusto, mis integral 
y mis participativo". 
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Luego de esta definici6n de lo que debe entenderse por desarrollo, la Gufa
 
indica algo importante'' 3

): 
 (13) Op.Cit., pig.7 

"Los principales nimbitos donde se desenvuelve el proceso de desarrollo son
 
el social yel econdmico. No puede hablarse de un proceso de desarrollo
 
econdmico como algo aislado de un proceso de desarrollo social. Lo social
 
y lo econdmico al misno tiempo, constituyen el dmbito mds importante de
 
la INFRAESTRUCTURA PARA EL DESARROLLO.
 

La infraestructura dentro de su componente ECONOMICO, se refiere
 
principalmente a: la inverY, n %-quipamien1cdc los sectores de ]a economfa
 
(agricola. pecuario. industria, minerfa, vivienda, artesanfa, etc.) asi como la
 
inversi6n de apoyo (info idtica, etc).
 

Estas inversiones pueden ser financiadas con los recursos del 8%
 
constitucional, Ncon otras fuentes de financiainiento.
 
Para implementar estas inversiones, se pueden financiar tambidn actividades
 
de preinversion (estudios de factibilidad). 

La infraestructura dentro de su componente SOCIAL incide en el
 
mejoramiento del bienestar v la calidad de vida, mediante ]a redistribuci6n
 
del ingreso ala poblaci6n atrav6s de inversiones para servicio de la sociedad".
 

En Jo que respecta a los criterios para la priorizaci6n de las inversiones, ]a
Vicepresidencia de ]a Reptblica prepar6 un "Manual de Funciones yProcedimientos (14) Vicepresidencia de la Pepuiblica, 
de IaUnidad T4cnica del Consejo Municipal de Desarrollo Urbano yRural" 14) en "MANUAL DE FUNCIONES YPROCEDIMIENTOS 

DE LAel que se plantea una serie de criterios para la jerarquizaci6n y priorizaci6n de UNIDAD TECNICA DEL 
proyectos locales y/o municipales. CONSEJO MUNICIPAL DE 

DESARROLLO URBANO Y3. Los diferentes tipos de proyectos ejecutados RURAL", Guatemala, Julio 1988. 

De las 76 municipalidades de las cuales se obtuvo informaci6n, luego de hacer 
un andlisis ydepuraci6n de la misma, en lo que respecta alos proyectos ejecutados 
oen ejecuci6n con fondos del 8%, se determin6 trabajar 6nicamente con 57 de ellas, 
es decir con el 17.3% del total de municipalidades de Guatemala. 

Para clasificar los proyectos se ha utilizado un sistema de clasificaci6n disefiado 
por el Instituto de Fomento Municipal -INFOM- que identifica nueve sectores: 
Vivienda yDesarrollo Urbano: Salud Pfblica yAsistencia Social; Educaci6n, Ciencia 
y Cultura; Industria y Comercio; Energia Elctrica; Turismo; Transporte; 
Administraci6n y Servicios Generales y otros. 

3.1. Proyectos por sector de servicio 

En el Cuadro No. 4se presenta, en tdrminos de las municipalidades investigadas, 
el porcentaje invertido por sector de servicio ytipo de proyecto. 
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CUADRO 4 

PROYECTOS POR SECTOR YTIPO
 

SECTOR YTIPO I) PROYL.'TO %DE LA INVERSION 

Vivienda yDesarrollo Urbano 53.5 
- Mercado 3.2 
- Rastro 2.I 
-Adoquinado 16.6 
- Pa',ilcnto 4.9 
-Callcs 4.3 
-Carreteras 0.5 
- Puentes 2.7 
- Caminos Vecinales 1.1 
- Parques 1.5 
- Salones Comunales 10.3 
- Ldificios Municipals 0.5 
- Alumbrado 0.7 
- Otros 5.1 

Salud PNblica yAsistencia Social 28.0 
- Agua Potable 19.7 
-Drenaje 2.3 
- Alcantarillado. 4.6 
- Letrinizaci6n 0.1 
-Salud 0.3 
- Basura 0.1 
- Tren de Asco 0.1 
- Cementerio 0.7 
-Otros 0.1 

Eduaci6n, Ciencia yCultura 13.1 
- Escuelas Aul.ts 9.3 
-Centros Deportivos 3.6 
-Otros 0.2 

Industria vComercio 1.1 
-Centros Connerciales 1.0 
- Producci(n 0.1 

Energfa El6ctrica 2.0 
Turisino 0.5 
Transporte 0.4 
Administraci6n yServicios Generales 0.8 
Otros 0.6 
TOTAL 100.0 

Fuenle: lFsudio Ministerio de I)csarrollo Ford [oundation c in\c,,tigaciOn INCAt'. 
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GRAFICA No. 2 ..... gi Elctrica 2% 

PORCENTAJES DE PROYECTOS _ duc6w Energia Elecio% 
POR SECTOR DE SERVICIOS EN da yComercio 1.1% 
57 MUNICIPALIDADES Otros224% 

S 21.0% 

Vivienda y Desarrollo 
53.5% 

FUENTE: Ford Fundation e INCAE 

Como puede observarse del Cuadro anterior, mis del 50 por ciento (53.5 /c)de 
los fondos provenientes de las transferencias del 8c constitucional, fueron utilizados 
por las municipalidades investigadas en el Sector Vivienda vDesarrollo Urbano, 
nientras que el Sector Salud Ptblica v Asistencia Social solaniente alcanzaba un 
281/ v el Sector Educaci6n. Ciencia vCultura llegaba al 13. I%. 

Lo que si resulta importante es la priorizacion dada por las municipalidades a 
los provectos de introducci6n icagua (19.7/1 )valos de adoquinado (16.6/ ).Les 
siguen en iniportancia la construcci6n de salones comunales (10.3%) v la de aulas 
escolares (9.3(/. 

Todos los proyectos que ocupan los primeros lugares estdn considerados, dentro 
de la Guia para la Aplicaci6n v Uso de los Fondos va citada, corno relacionados 
con una infraestructura social, mientras que los que directamente se vinculan con la 
infraestructura econ6onica. corno seria industria vcomercio. apenas alcanzan en 
terniinos de inversi6n, un I.1.C. 

El mandato constitucional es para proyectos lue nejoren el ingre:so y la calidad 
de vida de los habitantes v,al considerar los proyectos que se listan en el Cuatro 
4, puede afirmarse que las municipalidades se dedicaron a los proyectos de tipo
social que mejoran la calidad de vida, olvidando los provectos productivos que 
generan mayores ingresos a]a municipalidad. Lo anterior los perjudica, ademris, en 
tdrminos de percibir va no solarnente menores ingresos propios, sino que disminuve 
su participaci6n en ei 8%por el criterio de la f6rniula que hace referencia ala directa 
proporcionalidad con el ingreso per-cpita ordinario. 
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3.2. Proyectos por tipo de servioio ptublico 

Otra forma de clasificar los proyectos ejecutados por las municipalidades, es 
tomando como punto de partida ]a clasificaci6n de los servicios pfblicos municipales 
que hacia el C6digo Municipal anterior en su articulo 22 "Para los fines de esta ley, 
los servicios pfiblicos municipales se dividen en esenciales y discrecionales. La 
instituci6n municipal tiene como fin primordial la prestaci6n de los primeros, sin 
perseguir fines lucrativos; tales son: el agua potable, el drenaje, rastros, mercados, 
aseo de calles yplazas; los segundos pueden prestarse indistintamente por las 
municipalidades o personas naturales ojurfdicas y perseguir fines lucrativos, estos 
son: los transportes, la energfa el6ctrica, el alumbrado ptblico yprivado, balnearios, 
parques de diversiones p6blicas, teatros, salones ycentros de espectdculos y 

(15) C6digo Municipal. Decrelo No. similares""-5". 
1183 de 12 de julho ae 1957. 
Articulo 22. Si aplicamos las categorfas anteriores. utilizadas en ]a Gufa ala que se ha hecho 

referencia y que fue entregada a las municipalidades, los proyectos ejecutados con 
transferencias del 8%en los municipios investigados se clasifican de la manera 
siguiente: 

7' IIIi J ~K 21~ 
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CUADRO 5 

PROYECTOS POR SERVICIOS:
 
ESENCIALES YDISCRECIONALES
 

SERVICIO YTIPO DE PROYECTO c DE LA INVERSION 

Esenciales 35.0
 
- Mercado 3.2 
- Rastro 2.1 
- Agua Potable 19.7 
- Drenaje 2.3 
-Alcantarillado 4.6 
- Letrinizaci6n 0.I 
-Tren de Aseo!Basura 0.2 
-Centros Comerciales 1.0 
-Otros 1.8 

Esenciales (por Jo general ejecutados por 11.6
 
el Gobierno Central)
 
- Educacin (escuela/aulas) 9.3 
-Salud 0.3 
- Electrificaci6n 2.0 

Discrecionales 50.7
 
-Adoquinado 16.6 
- Paviniento 4.9
 
-Calles 
 4.3 
-Carrtctras 0.5 
- Puentes 2.7
 
-Carninos Vecinales 
 1.1
 
- Parques 1.5
 
- Salones Comunales 
 10.3 
- Edificios Municipales 0.5
 
- Alumbrado 
 0.6 
-Cementerio 0.7 
- Centros Deportivos 3.6
 
- Producci6n 
 0.I 
-Turismo 0.5 
-Otros 2.8 

Sin determinar 2.7 

TOTAL 
 100.0 

Fuente: elaboraci6n propia con inlOnmaci6n Estudio Ministerio de Desarrollo/Ford Foundation e investicaci~n INCAE. 
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NO SE PUEDE DETERMINARGRAFICA No. 3 .J 

PORCENTAJES DE PROYECTOS 
F'OR SERVICIOS PUBLICOS 
ESENCIALES Y DISCREC!ONALES 
EN 57 MUNICIPIOS DISCRECIONALES 

50.8% 

ESENCIALES 
34.8% 

OTROS 0.7% _ 

ESENCIALES QUE GENERALMENTE ESTAN A 
CARGO DEL GOBIERNO NACIONAL 11.6% 

FLENT': Ford Fundation e INCAE 

Un anAilsis del Cuadro anterior demluestra que Lin 46.6% de los fondos 
transferidos por mandato de la Constituci6n Politica de la Repiblica. estdn siendo 
utilizados por las mtinicipal idades inestigadas, para la prestaci6n de servicios 
"esenciales". mientras qtie pOCO inIS del cinctienta por ciento (50.7Z ) lo es para 
servicios "discrecionales". 

Hay que anotar que Iaciasifticaci61 tie los servicios es utilizada en este .aso 
solarmente Co1o till antecedente hist(rico, pues el actual Cdigo Municipal. de 
octubre 1988. no clasifica ni enuinera los servicios pfihlicos Iimnicipales. 

3.3. Otras fuentes financieras adicionales 
usadas
 

)e li investiackin real i/ada result'a qule till 53(1 de las rmunicipalidades 
consideradas en ella. itiizaron excusix aieie fondos del 8" para la ejectIci6n de 
sus pro\ ectos. n entrls qitueCl restante 47( ; ha encontrado que con Iaparticipaci6n 
de otras fLuent es (ICfinl'aIciamlIento, los rectLr,,os qu,,,1 les transfiere cl Gobierno Central 
por iandato conslIltlcl ollaI Ies priite ejecutar Ula can ldad nmavor de proyectos. 

El 25q%de la, mlin ci palidadcs il estil adas u., adenlis tIe los fondos del 8(/, 
sLS popios Iktidos(catsi todas, ella, Son municip'alidade,, dI Priinera Categoria) vel 
22(/ recurre a prcStanII del IistilutO de 1:o11eno Mluicipal -INFOM-. 

El1lo qtie resp.cla a.CI, utiliza',cion de apotrtc, collinlli tarlos, colio ser Ila niano 
de obra de la poblaci(n interesada. solanIen1e Lill I6WI de las inunicipalidades 
estudiadas reporl ese iLIo. 
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1. Problemas en la distribucion y 
entrega de los fondos 

Los principale!' problemas que se presentan en este Capitulo han sido detectados 
ro solamente en ]a investigaci6n que sirve de base al Documento, sino que resultan 
manifestados en declaraciones ptblicas de Alcaldes, constan en las Actas de los 
Consejos Departamentales y Regionales de Desarrollo y han sido recogidos en 
diferentes publicaciones y andlisis. 

1.1. Retrasos en la entrega 

Tal como se describi6 en el Capitulo II.]a entrega de fondos COrTespondiente 
al primer trismestre de 1990 se hizo en octubre de dicho afio, es decir con un retraso 
superior alos seis ineses y,si bien es cierto que la primer cuota de 1991 ya ha sido 
transferida, se les adeuda a las corporaciones municipales tres cuotas del 
afo 1990. 

Como resultado de estos retrasos hay una disminuci6n en tdrminos d, los 
posibles beneficios que se derivarfan de contar oportunamente con los fondos. 
Solamente por citar uno de ellos, la inflaci6n ha disminuido el poder adquisitivo 
del Quetzal, lo que significa que en t6rminos reales la cantidad transferida resulta 
menor en la medida en la que se dernora la transferencia. 

La disminuci6n del poder adquisitivo ha obligado amuchas municipalidades a 
tomar ]a decisi6n de disminufr las inversiones previstas (ejecutar menos proyectos) 
o en su defecto a solicitar prdstamos a instituciones como el Instituto de Fomento 
Municipal. 

Dada la incertidumbre en tdrminos de la fecha real de las entregas de dinero, 
las municipalidades han empezado aprogramar proy,- -Ios qwie pueden irejecutando 
poco apoco yrealizando inversiones cada vez ma's p,.uuenlas yde menor importancia. 
Incluso, muchos de los proyectos han quedado paralizados, sobre todo los que se 
realizan no por administraci6n directa, sino a travs de contratistas. 

1.2. No se entrega exactamente el 8% 

Como quierm que el cdlculo del 8%se hace sobre un estimado general de los 
Ingresos Ordinarios, las municipalidades no estdn recibiendo en su totalidad ioque 
prescribe la Constituci6n. 

El afio de 1989 se transfiri6 un total de Q.I40.000,000.00, cifra que es menor 
en Q.2.826,358.00 alo que exactamente constituy6 el 8%del Presupuesto General 
de Ingresos Ordinarios de! Estado. 

Es fdcil corregir este problema, si el Gobierno Ccatral recalcula el 8%al finalizar 
el afio yhace entrega de ]a diferencia alas municipalidades al momento de transferir 
el cuarto trimestre. 

http:2.826,358.00
http:40.000,000.00
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1.3. 	 Inexactitud en los datos para los criterios 
de distribucion 

La f6rmula para la distribuci6n de los fondos del 8%que establece IaConstituci6n 
es buena en la medida en que los criterios que la conforman lo son y, no puede
desconocerse el hecho que no existen parimetros estadisticos perfectos. 

1.3.1. Criterio: numero de habitantes 
El Instituto Nacional de Estadistica hace estimaciones en cuanto al n6mero de 

habitantes y no se cuenta con un sistema que prmita actualizar la informaci6n. 
Cuando se hacen proyecciones de poblaci6n, l1o se realiza en lIfneas gruesas, 

es decir para el pais o para las regiones, pero hacrlo a nivel de municipio resulta 
sumamente arriesgado yes por ello que en muchos casos se viene trabajando con 
las cifras dcl Censo de 1981 y muchos municipios o han incrementado de manera 
considerable su poblaci6n, o la han perdido. 

Hay muchos lugares en los que se realizan con cierta periodicidad censos 
comunales que podrian utilizarse para actualizar las cifras de poblaci6n, pero esto 
no se viene haciendo. 

1.3.2. Criterio: numero de aldeas y caserios 

Atnque, tal como se afirma en el Capitulo 11, existe un mecanismo que permite
elevar de categorfa aun lugar poblado, hay problemas en t6rminos de la actualizaci6n
 
de los datos de poblaci611.
 
a) Es inusual, por decir lo menos, que una municipaiidad solicite comprobaci6n


sobre disminuci6n de su poblaci6n, yen consecuencia la de que cuenta con menos 
aldeas ycaserios, por lo que esto representa en t6rminos de recibir menos fondos 
de transferencia. 

b) El segundo problema es que la norma en la que se basa el IGM para la identificaci6n 
yclasifi caci6n de los lugares poblados, no considera asentamientos tales como 
parcelamientos, lotificaciones, etc., que en algunos casos resultan con mucha 
mayor polaci6n que los caserfos y las propias aldeas. 

Un ejemplo claro de lo anterior es el de un parcelamiento en el Departamento
de Escuintia (El Cajdn) que tiene mis poblaci6n que muchas aldeas del departamento, 
pero que no puede considerarse porque para ]a distribuci6n del 8%el criterio de ]a
ley es "aldeas y caserfos". 

1.3.3. Criterio: ingreso per-cApita ordinario 
Este indicador tiene por un lado la filosoffa de incentivar alas municipalidades 

para que incrementen sus ingresos ordinarios y,por otro, ayudar alas corporaciones
municipales mis pobres ode menores ingresos propios. 
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(16) 	 Linares, Luis. "ESTRATEGIA 
PARA EL FORTALECIMIENTO 
INSTITUCIONAL DEL 
MUNICIP1O'en MOMENTO, 
publicacirn de la Asociaci6n deInvestigaci~n vEstudios Sociales -

I ES-,A 11.io4, o. 
ASIES-. Afio 4, No. 11I. 
Guatemala. 1989. pig.5 

17) 	 Instituto Nacional de 
Administraci6n Pbeica .INAP, 
"GUATEMALA: IMPACTO DE 
LA TRANSFERENCIA 
FINANCIERA 
CONSTITUCIONAL EN EL 
REGIMEN MUNICIPAL, 1986­
1987", Guatemala, Agosto de 
1989, pg.45. 

En el Capitulo I1se hace referencia a la manera en la que los cambios en los 
criterios de distribuci6n afectaron a las municipalidades ms pobres, pero hay que 
considerar que no es 6nicamente el del ingreso per-cdpita el que se cambi6, sino 
que se elimin6 el 25% proporcional al ntimero de la poblaci6n rural que es mayoria 
en esos municipios afectados. 

El problema principal que presenta este indicador es el que se refiere a la 
exactitud de los datos, pues no existe mecanismo alguno que permita confirmar la 
informacin que es proporcionada por las propias municipalidades. 

Ademis, hay que anotar que los ingresos ordinarios de las municipalidades son 
verdaderamente exiguos yque 20 municipalidades del pais concentran el 72% de 
los ingresos ordinarios de todas las municipalidades de Guatemala, mientras que 
310 municipalidades perciben tnicamente el 28% de tales ingresos y cuentan con 
el 70% de la poblaci6n del pais (16). 

2. Problemas en el Uso de los fondos 
Los problernas que se presentan en el uso de los fondos del 8%pueden 

clasificarse, para fines de anflisis, en problemas de equidad yproblemas de eficiencia. 

2.1. Problemas de Equidad 
Equidad, en t~rminos de la distribuci6n del 8%, se considerarfa como aquello 

que esjusto para todos los habitantes de un municipio. Una distribuci6n no equitativa 
serfa aquella en la cual algunas personas obtienen mayor beneficio que otras. 

2.1.1. 	 La poblaci6n no decide con respecto al uso 
de los fondos 

La idea fundamental para trasladar el 8% a las municipalidades del pais, era 
la de la participaci6n poblacional y para ello el Decreto del Congreso No. 52-87, 
Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano yRural, cre6 en el nivel local los Consejos 
Locales de Desarrollo y el Instructivo o Gufa para el. uso de los fondos recalca la 
importancia de ellos en la priorizacin de necesidades del municipio. 

Los Consejos Locales fueron declarados inconstitucionales por sentencia de la 
Corte de Constitucionalidad yla participaci6n de la poblaci6n en ]a identificaci6n 
ypriorizaci6n de sus necesidades se dd en menor medida y6nicamente atrav6s de 

grupos de inter6s. 

Hay evidencias de que en muchos casos la poblacifn no participa de manera 
formal en la determinaci6n de los proyectos a ser ejecutados con fondos del 8%. 
Seg6n un estudio realizado por el Instituto Nacional de Administracin P6blica 
-INAP- sobre el uso de los fondos' 7 el 53% de los funcionarios municipales 
entrevistados, reconoci6 que el Gobierno Municipal no considera las sugerencias o 

recomendaciones de los comit~s de ciudadanos al momento de tomar las desiones 
respecto 	de la utilizaci6n de los fondos del 8%. 
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En e' Cuadro No. 6 se presenta las formas de participaci6n poblacional
 
predominantes, practicadas en las Circunscri pci ones analizadas por el
 
Instituto Nacional de Administraci6n Pfblica. 

CUADRO 6 

MODAMADES DE PARTICIPACION POBLACIONAL EN LA TOMA DE
 
DECICIONES PAR UTIZAR FONDOS DEL 8%
 

1987-

PARTICIPACION POR COMITES %
 
-Comit6s vecinales 
 21.3 
- Comitfs pro mejoramiento de la comunidad 4.3 
- Cornitfs pro mejoramiento barrio/cant6n 8.5
 
- Comit6s de las aldeas ycaserfos 8.5
 
- Comit6s por aspectos especificos

(agua, luz, etc.) 4.3
 
SUB TOTAL 
 46.9 
OTROS MEDIOS DE PARTICIPACION
 
- Memoriales de vecinos 
 34.0 
-Alcaldes Auxiliares 2.1 
-Sin identificar 17.0 
SUBTOTAL 53.1 
TOTAL 
 100.0 

Fuente: Elaboraci6n propia con informaci6n del Instituto Nacional de Administraci6n Pfblica -INAP-, Impacto de la Transferencia Financiera 
Constitucional en el Rgimen Municipal, 1986- 1987", Guatemala, agosto 1989, p~g.45. 

2.1.2. Inversi6n en Area urbana yArea rural 
Si bien es cierto que los instructivos del Instituto de Fomento Municipal insisten 

en que con los fondos del 8%debe prestarse igual atenci6n tanto al drea urbana 
como a ]a rural, todos los estudios que se han realizado hasta el momento en 
Guatemala sobre esta temdtica, coinciden en que tal igualdad no se viene dando. 

El estudio ya citado del Ministerio de Dcsrrollo/Ford Foundation, indica que 
entre los afios 1986 y1988 de cada Q.100.00 invertidos de fondos del 81, el 84% 
(Q.84.00) se invirti6 en proyectos urbanos v la diferencia, es decir solamente el 
16% (Q.16.00) en proyectos rurales. Este desequilibrio resulta mucho nids evidente 
si se toma en consideraci6n dos elementos: que casi las dos terceras partes de la 
poblaci6n vive en el drea rural yque Ja mayor concentraci6n de poblaci6n en estado 
de pobreza se ubica en dicha drea, en la que tiene especial relevancia la poblaci6n 
indigena.
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En la investigaci6n realizada por INCAE, de los 32 funcionarios municipales 
entrevistados, un 38% inform6 que en sus municipalidades se utilizaba en proyectos 
urbanos 	un setenta por ciento o mis de los fondos transferidos del 8%; un 19% 
manifest6 que el mayor porcentaje de la inversi6n era en las reas rurales y la 
diferencia 	(43%) dijo que se trataba de mantener un equilibrio. 

2.1.3. 	 Los criterios que contiene la formula de 
distribuci6n 

Si bien los criterios que contiene la f6rmula de distribuci6n de los fondos ya 
han sido analizados en otros Capitulos, hay que presentar en lineas generales la 
opini6n de los Alcaldes entrevistados durante la investigaci6n que realizara INCAE. 

El 67% de los entrevistados declar6 no estar de acuerdo con los actuales criterios 
para la distribuci6n de fondos yel 46% de ellos opin6 en el sentido que el criterio 
prioritario deberfa ser el nfmero de habitantes, mientras que el 21% se inclin6 por 
el nmero de aldeas y caserfos. 

En lo que respecta al crit.rio de la distribuci6n directamente proporcional al 
ingreso per-cfpita ordinario, el 33% de los entrevistados se manifest6 en contra, 
indicando que se formaba un circulo vicioso en la mayorfa de las municipalidades 
que eran las mis pobres: no podian aumentar sus ingresos ordinarios por la situaci6n 
de extrema pobreza de sus habitantes yese hecho ocasionaba que se les asignaran 
menos recursos de los fondos del 8%. 

2.2. Problemas de Eficiencia 

La eficiencia, en este caso, significa obtener los mdximos beneficios con los 
menores costos y asf, una distribuci6n no resulta eficiente si se considera que con 
algunos ajustes en la f6rmula pueden mejorarse los resultados y una utilizaci6n no 
resulta eficiente si con la misma cantidad se puede obtener mis, mejorando el usodel 
recurso. 

2.2.1 	 Se estimula los proyectos individuales, no 
los regionales 

En un mundo de recursos limitados, la utilizaci6n eficiente de 6stos deberia 
Ilevar apreguntarse si produce mayores beneficios un proyecto puramente municipal 
o si lo hace un proyecto regional o intermunicipal. 

La hip6tesis de que algunos proyectos resultan mis apropiados a nivel 
intermunicipal o regional, se basa en las economfas de escala. De acuerdo a este 
planteamiento, para cierto tipo de facilidades es mis eficiente tener un proyecto 
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grande que permita atender las necesidades de diez poblados pequefios, que tener
 
diez provectos pequefios, uno para cada poblado.


No hay un listado de proyectos que pudieran tener estas caracteristicas, pero

t6cnicos en la materia sugieren entre otros los siguientes: acueductos, rastros,
 
mercados, basureros (tren de aseo).
 

Es preciso 	anotar que el asociativismo municipal permite lograr soluciones 
supramunicipales, pero tambi6n trabajar mancomunadamente en proyetos

especfficos de mayor escala ybeneficlo comrin. No obstante ypese aque el C6digo

Municipal estimula el asociativismol '",los alcaldes entrevistados durante la 
 (18) Decreto del Congreso de la
investigaci6n de INCAE identificaron algunos riesgos para un trabajo conjunto. Reptiblica No. 58-88, CODIGOMUNICIPAL, 

Articulo 9 yEl primero es que los proyectos intermunicipales ocon alcance regional, no se Articulo 41, literal c).
Ilevan acabo. pues aunque te6ricamente es posible que dos omrns municipalidades 
sumen esfuerzos yrecursos para llevar acabo proyectos de mayor envergadura, en 
la prdctica ello es dificil, pues las poblaciones no aceptan que sus recursos sean 
compartidos. En ]a investigaci6n realizada en 32 municipios. no se encontr6 un solo 
caso de cooperaci6n intermunicipal para proyectos de alcance regional. 

El segundo problema radica, segiln declaraciones de los Alcaldes, en el papel 
que juega la Contralorfa General de Cuentas que en sus auditorias observa los
 
proyectos conjuntos y la cooperaci6n intennunicipal, acusando en muchos casos a
 
las autoridades municipales de malversaci6n tecnica", lo que ocasiona temorpara

emprender proyectos con un alcance mayor al puramente municipal. 

Anotan los alcaldes que las propias poblaciones se preocupan solamente por
 
sus particulares reivindicaciones que pretenden alcanzar con proyectos individuales,
 
al existir una tendencia aislacionista que resulta sumamente peligrosa.
 

2.2.2. 	 No hay capacidad gerencial en las
 
municipalidades
 

La falta de capacidad gerencial por parte de la mayoria de las corporaciones
municipales del pais es otro elemento que va en desmedro de la eficiencia en el 
manejo de los fondos. 

El subjefe de la Contralorfa General de Cuentas, en declaraciones aun Diaio (19) Diao Sig XXI, "LOS Q.500
local indic6 que 119 "las municipalidades han sido estafadas de alguna manera por MILLONES DEL 8%QUE
las empresas constructoras, pues han pagado 6stas mds de ]a cuenta o el valor de CORROMPIERON ALOS
las obras resulta mds caro del que deberia ser, pero en este caso la Contralorfa se ALCALDES", declaraciones del 
ve impedida para actuar porque los trabajos han sido terminados basados en Lic. Obdulio Romeo Villatoro,subjefe de la Contraloria Generalespecificaciones no muy claras, lo que dificulta la deducci6n de responsabilidades de Cuentas, Guatemala, shbado 9
al constructor". de marzo de 	1991. 
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Ala falta de capacidad gerencial se afiade, en algunos casos, el mal manejo 
de los fondos tambi6n tipificado por el subjefe de la Contraloria en los siguientes 
tdrnhinos "Tambin han sido detectados malos manejos en las corporaciones 
municipales, fraccionamiento de compras para burlar la obligatoriedad de licitaci6n 
ptblica: en estos casos se han sancionado econdmica y severamente a dichas 
autoridades, pero cuando cometen delito. compete al Ministerio yPtIblico promover 
los procesos"' ycontinue! mismo funcionario "Es indudable que hubo, hasta el (20) Op. Cit. 
momento, casos de corrupci6n porque el ocho por ciento constitucional no ha sido 
aprovechado adecuadamente, por lo que nuestra dependencia ofreci6 a los nuevos 
alcaldes la asesoria que les permita hacer una administraci6n limpia, pero les advirti6 
tambin que esta Contraloria serA dr'dstica en cualquier transgresi6n ala ley en que 
incwran"', (21) Op. Cit.. 

Hay que reconocer que la falta de capacidad gerencial vel mal manejo de los 
fondos, tienen relaci6n con la precariedad de los recursos financieros de la gran 
mayoria de las municipalidades del pais, pues para el afio de 1987 las urunicipalidades 
de tercera ycuarta categorias. que representan el 58.8% del total de municipalidades, 
solamente recibia el 32% del total de ingresos ordinarios, fomuindose asi el cisico 
circulo vicioso: no hay buenos funcionarios, porque la remuneraci6n es baja. 
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Una primera conclusi6n general es que el haber establecido el aporte del 8% 
del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado a favor de las 
municipalidades del pais (Art.257 de la Constituci6n) representa una de las medidas 
de mayor trascendencia para los gobiernos locales que se han dado en Guatemala y 
puede decirse que en todo America Central. 

Los gobiernos locales en Guatemala, al igual que en muchos otros parses, 
atraviesan por una crisis econ6mica permanente que los mantiene sin recursos, a 
nivel de sobrevivencia y esta penuria econ6mica es de carfcter estructural, 
impidiendoles ejercitar sus funciones yprestar los servicios ptblicos que son su 
obligaci6n. 

De esta manera, el aporte del 8c ha venido a representar para las 
municipalidades, una asignaci6n de recursos que supera en casi un cien por ciento 
los ingresos ordinarios que perciben. 

La distribuci6n del 8%, que se encuentra dentro de un panorama mds amplio 
de disposiciones como son la Descentralizaci6n Administrativa y ia creaci6n del 
Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo Urbano yRural, ha creado nuevas 
fuentes de trabajo. puesto que en el interior del pais se han ejecutado y se vienen 
ejecutando gran cantidad de pequefias obras, tales como mercados, rastros, 
introducciones de agua potable, adoquinado de calles, edificios municipales, caminos 
de acceso, complejos deportivos, puentes yotras. Todas estas contrucciones ocupan 
en gran medida los servicios de empresas privadas, las que estfn teniendo una nueva 
oportunidad para utilizar mejor su capacidad productiva, la cual registraba un bajo 
indice de ocupaci6n. 

Resulta pues importante anotar que el mandato para transferir el ocho por ciento 
alas municipalidades, marca un hito en la historia de los gobiernos locales guatemal 
tecos. 

En estrecha relaci6n con la conclusi6n anterior, debe anotarse que los fondos 
del 8%no dejan de constituir una "transferencia" que es colocada para que las 
municipalidades la utilicen dentro de un espacio decisional restringido "obras de 
infraestructura yservicios p6blicos". Asi, no hay libre disponibilidad de los recursos, 
ya que se ha incorporado a la norma ula condicionalidad para la transferencia. 

Puede aceptarse que es necesario que las municipa lidades aprendan ausar los 
recursos yno dilapidarlos, es decir incremcntar la capacidad local para manejar de 
manera 6ptima los recursos transferidos, antes de quitarles la condicionalidad, pero 
ello no aparece como una voluntad gubernamental en el corto o mediano plazo. 

La transferencia desde el Gobierno Central es f'Acil yr'dpida, pero puedc 
adormecer la voluntad de las municipalidades para obtener recur:3os propios e 
incrementarlos y. puede tambien postergar la decisi6n central de "devolver" al 
gobierno del municipio rentas que le eran propias y le fueron retiradas, como es el 
caso del impuesto 6nico sobre inmuebles que ahora se recauda centralmente en el 
pais y se distribuye posteriormente a las municipalidades. 
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No debe olvidarse que uno de los elementos fundamentales de la autonoinia 
municipal es contar con recursos propios ode disponibilidad no condicionada. 

Una segunda conclusi6n es en trminos del andlisis de uno de los elenientos 
que de acuerdo al C6digo Municipal de Guatemala integran el municipio: la 
organizacidn comunitaria. 

Este elemento es novedoso y le confiere Ialegislacion una importan,ia
equivalente aelementos que tradicionalmente han sido considerados coflo 
inseparables del concepto de municipio: territorio, poblaci6n. autoridad vcapacidad 
econ6mica. 

El mismo Cddigo Municipal considera como uno de los fines generales del 
municipio "promover sisterinticalnente ]a participacidn efectiva, voluntaria v 
organizada de los habitantes, en la resoluci6n de los problenas locales" vdetermina 
que es competencia de ]a Corporaci6n Municipal el "Promover la participaci6n de 
propuestas de soluci6n v su priorizaci6n en ]a ejecuci6n".

Desgraciadaniente. la prictica en la decisidn de qud proyectos ejecutar con los
 
fondos del 8%demuestra que las autoridades municipales ignoran alas comunidades.
 
Esto significa que larnentablemente en la legislacion municipal guatemalteca esti
 
ausente la institucionalizacidn legal explicita de algunos mecanisnios que garanticen

la participaci6n social, lo que es necesario para que se respete el propio mandato
 
del Cddigo Municipal. 

Otra conclusi6n se refiere ala precariedad de los recursos hunianos. financieros 
v tcnicos de las municipalidades. lo que les impide gerenciar inejor los recursos 
del 8%para invertirlos no 6nicamente en obras que mejoren la calidad de v'ida de 
los habitantes, sino en aquellas que niejoren el "ingreso". es decir las que tengan
relaci6n con el desarrollo econdmico o la infraestructura productiva.

En materia de recursos hurnanos las municipalidades de Guatemala han 
confrontado dos problemas: la poca estabilidad del personal v los bajos salarios,
derivados ambos de las precarias condiciones econ6micas en que se mantienen las 
que les inipiden contratar personal calificado v con experiencia.

En lo que se refiere alos recursos financieros, la transferencia de recursos del 
8%no se ha aconpaiado con un programa de asistencia tdcnica. al nienos en un 
grado suficiente. que oriente a las inunicipalidades para invertir los recursos en 
proyectos realmente prioritarios. 

Finalmente. las posibilidades de los gobiemos znunicipales de contar con 
recursos tecnicos para desarrollar sus funciones Vespecialniente para planificaci6n 
y ejecutar proyectos, estin condicionadas por la capacidad econ6mica. 

Hay otras conclusiones que fluyen del anilisis real izado en los cuatro capitulos
anteriores. pero resultan bastante puntuales. se encuentran especificadas en el propio 
texto del documento ypueden sintetizarse diciendo que la experiencia guatenialteca 
en tninos de entregar un 8/ del Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del 
Estado afavor de los mIunicipios es muy valiosa yque la utilizaci6n de los fondos. 
pese a los problemas que se han tenido. significd el lortalecirniento del gobierno
municipal v el aumento de credibilidad de las autoridades locales ante los ojos de 
sus comunidades. 
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En Ioque respecta al establecimiento de algtmnas Iineas de acci6n, las mismas 
son referidas atres elementos: ]a mayor participacion comunitaria, el fortalecimiento 
financiero de las municipalidades Nla capacitacion y asistencia tkcnica para los 
gobiernos locales. 

Es condici6n necesaria para la denieratizaci6n. quc cl electorado participe 
activamente en la torna de decisiones de las muniicipalidades. Existen autoridades 
municipales electas v elias deben no solamente ser responsables ante sus electores 
de sus acciones vdel uso de los fondos quc manie Jl. S1ir) quc enl la decisi6n de los 
provectos aejecutar. la participaci6n de los que serin beneficiarios tie tales provectos 
resulta indispensable. 

La participaci6n corrmun1itaria a iivel rimnicipal, auinque es mandato legal, no 
se cumple, por lo quc una linea importante de acci6n deberia ser Iinstitucionalizacidn 
en el Cddigo Municipal de una figura como la quc cx iste el la eg islac i6n municipal 
de El Salvador: el Cabildo Abierto obligatorio. para informar piiblicamente de la 
gestidn municipal v conocer la vol untad ciudadana con respccto a los proyectos a 
ejecutarse. 

En Guatemala existe el Cabildo Abieito. pero con caracteristicas tales (Art.48 
del Cddigo Mulnicipal) qu Io hiacen polestativo de la corporac6idn nmunicipal. Sc 
convoc. cuando se crea "conveniente" consUltar la opinin6r del pLiebo. \'tiene que 
convocarse con el voto ielas dos terceras partes del total tieiriegrantes del Concejo. 

Este referenidul comuniita.irio sobre el tiabaio de iarniunicipalidad. pernlite 
conocer el pensaniento de la pohlaci6n, de Ioquc dCpcnderi en buena medida el 
nrejor desarrollo de los riulicipios yquc stos scan las raices v cl sustenIto del 
proceso democr'itico. 

El fortalecimiento financiero de las municipalidades se refiere directamente a 
que la autonorria mriuniicipal en cuanto asu aspecto econ6mico tiene, en gran rredida. 
fundamento en la generacin de ingresos provenientes de la potestad asignada a los 
Municipios de establecer tributos, raz6in por la cual los sistenias tributarios 
rrunicipales y so administraci6n. deben ser ob.eto ieatici6n pcrmnariente. 

La Constitci6in Politica de Guatelllala es nmandatoria en trrninos ieque debe 
emitir el Congreso de la Replica inC(wiigo Tributario MuLicilal, limisrio que 
fu6 enviado al Eccwitivo para so saIci6i Vproriulgacin., siendo vetado por el 
Presidente de la Repiblica. Asf. no existe la Icy que estahleca lOs principios alos 
cuales deberin sujetarse los ordenamientos legales v administrativos que sobre 
mrateria fiscal Vtributaria deben emitir los Conce.ios Municipales en materia de 
impuestos. tasas v contribuciories. 

Uni seguinda I rica de acci6 dachn dci C6digo Iribuario Municipal quees hIL 
deberia formularce con la participaci6n de todas las municipalidades del pais y el 
fortalecimiento financiero de los mun icipios. devolvi6IndoleS rentas que originalmenlte 
fueron suyas v posteriormente se transfirieron al gobierno central oa oreanisimos 
fuicionalmente descentralizados. 

La tercera linea de acci6n es la que se refiere a la capacitacion v asistencia 
t&nica para los gobiernos locales, .i iejor los recursosefecto que puedal utilizar 
del ocho por ciento. 



Conclusiones y posibles lineas de acci6n 53
 

La capacitaci6n alas municipalidades debe enfocarse a]as dreas delinidas como 
criticas, sobre todo en materias relacionadas con planificaci6n yadministracidn de 
proyectos, administracidn de servicios pfblicos ygerencia municipal. 

Pero la administraci6n municipal interactfa con la comunidad, que es su 
nandante ytiene relaci6n con otros niveles de gobierno, razdn que lleva aplantear 

que la capacitaci6n no se considere 6inicamente para el gobierno municipal, siro 
para la conunidad y para quienes, desd el Gobierno Central, tienen a su cargo
actividades de apoyo o de control sobre la municipalidad, ocasionando problemas 
coflo los que han sido identificados, en materia de acciones de control, por parte 
de instituciones como la Contraloria General de Cuentas. 

La asistencia t&nica debe considerarse corno una funci6n de orientaci6n, nunca 
sustitutoria de la actividad municipal, ya que su prop6sito es capacitar en servicio 
a los funciolarios municipales para que participen activamente, mientras dura la 
asistencia, en la bfisqueda yaplicaci6n de soluciones, afin de que cuando la asesorfa 
termine puedan actuar con iniciativa propia. 

Es necesario diversificar las fuentes de asistencia t6cnica alas municipalidades, 
corno una garantia para su autonoria ytonmentar. como una forma de asistencia de 
los mejor administrados alos mis pequenios, la colaboracion yasociacion entre los 
gobiernos municipales tanto a nivel nacional como departamental y regional. 

Un elemento importante a ser tornado en consideraci6n, en tdrminos de 
capacitaci6n v asistencia tdcnica, es la divulgaci6n del "Manual de Funciones y 
Procedimientos de la Unidad Thcnica del Consejo Municipal de Desarrollo Urbano 
yRural" que orientaria claramente alas municipalidades para que cumplieran mejor 
con su papel en terminos de la ejecucin de proyectos que mejoren la calidad de 
vida vel ingreso de los habitantes. 

Otras lineas de acci6n resultan puntuales: rnejorar la Guia para la Aplicaci6n 
v Uso del 8QC con la participaci6n de la Vicepresidencia de ]aConstitucional, 
Repfiblica. la Contraloria General de Cuentas. el Instituto de Fomento Municipal y 
la Secretaria General del Consejo Nacional de Planificaci6n Econ6mica; fortalecer 
el Sistema Nacional de Planificaci6n. en especial las oficinas departamentales y 
regionales. para apovar t&nicamente a los Consejos de Desarrollo en esos niveles 
v a travs de ellos a las municipalidades en su condic16n de Consejos Municipales 
de Desarrollo: hacer entrega puntual de los fondos del 8c, a las municipalidades: 
discutir arnplianiente los criterios de distribuci6n de los fondos a los efectos de 
mejorarlos o cambiarlos. en funci6n de las necesidades identificadas de acuerdo a 
las distintas categorias de municipios: operacionalizar las Unidades Tcnicas de nivel 
municipal creadas porel Reglamento de la Ley de los Consjos de Desarrollo Urbano 
y Rural. 
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MUNICIPIOS QUE SE VISITARON PARA EL ESTUDIO DEL
 
INCAE (1990) 

Alta \erapaz 
Santa Cruz Vcrapaz 
I San Juan Chamelco 

Ttctru 
Cokin 

Baja Verapaz 
( San Miguel Chicaj
(*)Cubulco 

Chimaltenango
)Chinaltenango
 

Pauzicia 


Chiquimula 
Chiquin'ula 
Quetzaltepeque 

El Progreso 
Morazdn 
San Agu:iin Acasaquastldn
 
San Cristobal Acasaquastldn 

Guastatova 


Escuintla 
Escuintla 
Palin 

Siclu inali 

Guatemala 
Mixco 
San Jos6 Pinula 

Se recibi6 informaci6n detallada de estas 
jiunicipalidades yse analiz6 conjuntaniente con 
los datos del estudiode Ninisterio de Desar:ollo/ 
Ford FoUndation. 

Quetzaltenango 
Quetzaltenango
 
Zunil
 
(*)Canel
 
(*)Salcafi 

Quiche 
*)Santo Torins Chichicastenango 

Retalhuleu 
Retalhuleu 

Sacatepequez 

Sumpango 
SololA 

Panajachel 

Suchitepcquez 
Mazatenango 

Totonicapfin 
Totonicapan 

Zacapa
 
( ) Teculutan 
() Estanzuela
 
San Diego
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MUNICIPIOS INVESTIGADOS EN EL ESTUDIO MINISTERIO 
DE DESARROLLO/FORD FOUNDATION 

Alta Verapaz 
San Cristobal Verapaz 

San Pedro Carchi 
Tamahd 
Tactic 

Baja Verapza
 
Rabinai 

Salamd 
 Sa e~ioLos 

San Jer6nimo 
Puulhdi 

Chimaltenango 
Patzun 
Parramos 
Zaragoza
 

Chiquimula 
Chiquimula 
San Jos6 la Arada 

El Progreso 
Sanarate 
San Antonio La Paz 

Escuintla 
Santa Lucfa Cotzumalguapa 
SiquinalI 
Guanagazapa 


Huehuetenango 
Chiantla 
La Democracia 
San Pedro Necta 
San Rafael Petzal 

habal 
MoralesAmates 

Jalapa 
San Pedro Pinula 
Mataquescuintla 
Monjas 

Jutiapa
El Progreso 

Yupiltepeque 

San Jos6 Acatempa 

Quetzaltenango 
Zunil 

Quich 
Santa Cruz del Q.iichd 
Nebaj 
Chiche 
Chinique 

Retalhuleu 
San Felipe 

Sactegquez 

Antigua Guatemala 
Santo Domingo Xenacoj 

San Marcos 
Esq.')ulas Palo Gordo 
San Lorenzo
 

Santa Rosa
 
Cuilapa
 
Oratorio
 

Sololi 
Solol 
Santo Catarina Palop6 

Suchitep6quez 

Patulul 

Totonicapan 
Momostenango 

Zacapa
 
Gualin 
San Diego
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ANEXO 3
 
PORCENTME DE MUNICIPALIDADES QUE REALIZAN
 

LOS DISTINTOS TIPOS DE PROYECTOS
 
(En 57 Municipalidades) 

Tipo de 
Proyecto 

Ap', Potable F 91 

Adoquinado 191 

Drenajes 184 

Fw.auelas 178 

Salones Comunal 172 

Puentes ]69 

Mercados 159 

Electrificacio,, 53 

Pavimento 47 

Carreteras _ 34 l Column 2 

Cementerios I 28 

Rastros 25 

Tren de Aseo 11 25 
0 1 I ' I40 I ' 

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100 
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MUNIGIIOS POR CATEGOIASISEGUN DEPARTAMENTO
 
DEPARTAMENTO TOTAL POR CATEGORIAS 

MUNICIPIOS Ia. 2a. 3a. 4a. 

Guatemala 17 1 8 6 2 
El Progreso 8 1 2 4 1 
Sacatep~quez 16 1 5 10 
Chimaltenango 16 1 5 6 4 
Escuintla 13 1 7 4 1 
Santa Rosa 14 1 7 4 2 
Solol 19 1 3 2 13 
Totonicapn 8 1 4 2 1 
Quetzaltenango 24 1 7 5 11 
Suchitep~quez 20 1 6 4 9 
Retalhuleu 9 1 3 3 2 
San Marcos 29 1 12 11 5 
Huehuetenango 31 1 12 12 6 
Quichd 21 1 8 6 6 
Baja Verapaz 8 1 3 4 -

Alta Verapaz 15 1 8 3 4 
Petn 12 1 I 10 
Chiquimula 1I1 5 5 -

Izabal 5 1 3 I 
Zacapa 10 1 2 2 5 
Jalapa 7 1 3 I 2 
Jutiapa 17 1 6 7 3 

TOTALES 330 22 114 97 97 

Fuente: Elaboraci6n propia con informaci6n obtenida dcl. INFOM ydel libro -El Municipio conio Gobierno Local en Guatemala-, de Carlos 
Arturo Solo, Guatemala, 1988. 
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ANEXO 5
 
TRANSFERENCJAS DEL 8%EN .1987
 

Por Departamentos (miles de quetzales)
 

No. de Fondos 
Departarnento Municipio 8% % 

Alta Verapaz 15 4,898 5 
Baja Verapaz 8 2.028 2 
Chimaltenango 16 4,223 .1 
Chiquimnula 11 3,102
El Progreso 8 2,398 2.3 
Escuintla 13 5,505 5 
Guatemala 17 11,229 11 
Huehuetenango 31 8,709 8.3 
Izabal 5 3,090 3 
Jalapa 7 2,122 2 
Jutiapa 17 4,356 4 
Peten 12 4,173 4 
Quetzaltenango 24 8,300 8 
Quiche 21 5,626 5.3 
Retalhulcu 9 3,103 3 
Sacatcpequez 16 4,467 4 
San Marcos 29 8,796 8.3 
Santa Rosa 14 3,463 3.3 
Solola 19 4,093 4 
Suchitepe'quez 20 5,466 5 
Totonicapfin 8 2,573 2.5 
Zacapa 
 10 3,280 3 

TOTAL 330 105,000 100% 

FuCnIc: clahoraciin propil con datos dcl INFOM. 

ANEXO 6
 
TRANSFERENCIAS DEL 8%EN 1987
 

Por categorias de municipios (miles de quetzales)
 
No. de Fondos 

CAlIEGORIA Municipios % 8% % 

Catcgoria 1 21 6.4 16,020 15.3 
Categoria 11 114 38,36234.5 36.5 
Categoria111 97 29.4 24,151 23.0 
Categoria IV 97 29.4 21,999 20.9 
Guatemala 1 0.3 4,468 4.3 

TOTAL 330 100.0 105,000 100.0 

Fuenrte: elahoracinri propia con datos del INFOM. 


