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La Federacién de Municipios del Istmo Centroamericano, FEMICA, aboga
por el fortalecimiento de la democracia promoviendo el proceso de descentrali-
zacion, pues en éste estd implicito el traslado de autoridad, competencias y
recursos al nivel basico donde se construye el sistema politice: la Municipalidad.

También en FEMICA estamos convencidos que los resultados de la descen-
tralizaci6n traer4 mayores niveles de eficiencia, equidad y democracia a los
pueblos Centroamericanos.

Eficiencia, al trasladar al nivel local aquellas funciones y prestar los servicios
para los cuales tiene ventajas comparativas. Equidad, al trasladar los recursos
publicos (financieros y humanos) en forma proporcional a las necesidades de las
diferentes regiones. Finalmente la descentralizacién traer4 mayores niveles de
democracia al estar las funciones y autoridad trasladadas més cerca del usuario y
podréan atender las necesidades libremente expresadas por la colectividad.

En FEMICA estamos conscientes que descentralizar las tareas del Estado, no
es una tarea fécil ni répida. No es facil porque descentralizar las funciones del
Estado es sin6nimo de distribuir poder y consecuentemente de democratizar la
sociedad y no pocos se opondrdn porque querrin preservar sus privilegios poli-
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ticos. No serd tampoco un proceso rdpido pues la institucién municipal ha estado
por muchas décadas al margen del proceso de desarrollo y consecuentemente sus
habilidades y competencias le han sido disminuidas, por lo cual requerir4 de
importantes dosis de asistencia técnica y cambio de actitudes.

FEMICA a menos de un afio de su constitucién ha logrado que los foros poli-
ticos regionales del mds alto nivel se manifiesten a favor de los principios de la
descentralizacién. En efecto, tanto la Cumbre de Mandatarios de Centro América
y Panamd (diciembre 1991) como el Parlamento Centroamericano, PARLACEN
(enero 1992), han expresado su apoyo al fortalecimiento dei gobierno local y la
descentralizacién.

La descentralizacién no es una moda, es una exigencia, compromiso y man-
dato a la vez, de quienes ostentamos cargos de eleccién popular para democrati-
zar la dernocracia.

La presente publicacién que compartimos con RHUDO/ROCAP, entidades
regionales de AID de las cuales hemos recibido apoyo para diversas actividades,
precisamente pretende promover la reflexién y consenso respecto a los alcances
de la descentralizacion.

Prof. Alba Nora Gtinera de Melgar Castro
Presiderita, FEMICA
Alcaldesa de Tegucigalpa M.D.C.




El cuarto niimero de la serice TEMAS que presenta en esta oportunidad la
Oficina de Vivienda y Desarrollo Urbano para Cr ntro América de la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (RHUDO/CA /USAID)
posee un significado especial para los que participan en el gobierno local, sean
autoridades locales, estudiosos, persoreros de gobierno o agencias de coope-
racion.

En primer lugar, parte de su contenido es inédito en la medida en que en él
se recoge parte importantc de los hallazgos de un reciente estudio del sistema
municipal centroamericano que encargé RHUDO/CA. Dicho estudio analizé los
avances, potencialidades y obsticulos que en materia politica, institucional,
econémica y administrativa manifiestan los gobiernos locales del 4rea centro-
americana.

En segundo lugar, esta edicién de TEMAS contiene también el consenso y
voluntad de una representacién importante de autoridades locales de la regi6n en
materia de desarrollo municipal y descentralizaci6n que expresaron en reuni6n
celebrada el pasado noviembre de 1991 en iegucigalpa, Honduras. En efecto, en
dicha oportunidad los Alcaldes de la regién emitieron la "Declaracion de
Tegucigalpa," manifiesto o carta de la m4s elevada concepcisn politica y filosérca
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que expresa la voluntad de los gobiernos locales en asumir el reto de descentrali-
zar las tareas del estado, transfiriendo a la instancia local recursos, autoridad y
competencias para asf afianzar el proceso democrético y avanzar en el desarrollo
econémico y social de las comunidades que representan.

En tercer lugar, este nimero de TEMAS es patrocinado conjuntamente por la
Federaci6n de Municipios del Istino Centroamericano (FEMICA), instituci6n
vocera de las més de 1,000 municipics de la regi6n recientemente constituida que
ha logrado elevar a consideracién de los foros politicos regionales la agenda de la
descentralizaci6n municipal.

Para finalizar, en cuarto lugar esta edicion de TEMAS en su conjunto retine
una rica base conceptual alrededor del desarrollo municipal y la descentralizaci6n
que estamos seguros servird para fijar el derrotero de los programas y actividades
que se promuevan en un futuro.

Dianne Tsitsos
Directora
RHUDO/CA




La Federacién de Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA), y la
Oficina Regional dz Vivienda y Desarrcllo Urbano en Centro América
(RHUDO/CA) de la Agenciz de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID), estdn promoviendo y apoyando el proceso de
descentralizaci6n y desarrollo municipal en la regién, como un medio de
consylidar la democracia y el desarrollo nacional en cada pafs.

FEMICA, como representante de los municipios centroamericanos, ofrece la
plataforma, la voz, y el conducto para este proceso el cual se basa, necesaria-
mente, en la ciudadania y en las municipalidades que la representan. El RHU-
DGO/CA, que se dedica al desarroilo urbano y la vivienda, est4 apoyando este
proceso tunto en los aspectos técnicos como en los financieros. Como parte de los
esfuerzos de FEMICA y el RHUDO/CA, se han patrocinado una serie de
seminarios, estudios y otras actividades, incluyendo El Seminario Regional sobre
los Elemenios Esenciales del Papel Municipal (1991) y El Estudio Regional sobre
el Sector Municipal (1992).

A través de todas estas actividades se han comenzado a definir los elementos
esenciales de los sistemas municipales, los obstéculos que éstos han enfrentado, y
las condiciones requeridas para instaurar sus funciones y responsabilidades.
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El presente documento contextualiza e identifica las estrategias y acciones que
son consideradas urgentes, indispensables e inaplazables para aprovechar y
maximizar esta potencialidad municipal.

La introduccién presenta la premisa basica del documento, destacando la
importancia que tiene la municipalidad en la consolidacién del proceso de
democratizacion y desarrollo nacional. También describe el contexto en que se
desenvuelven los municipios, el cual aporta las bases esenciales para la definici6n
de politicas, estrategias y programas prioritarios para impulsar el desarrollo
municipal. Dicho contexto, dependiendo del snunicipio y su localizacién geografica
puede llegar a ser, en unos casos, promotor de desarroilz, y en otros significar un
gran limitante para su logro; situacién que genera una marcada heterogeneidad
entre los municipios. For iltimo, se presentan los primeros pasos significativos
que los municipios han dado a través de FEMICA para responider a estas condi-
ciones y a las necesidades vitales para el desarrollo.

Las secciones que siguen a la introduccién describen de manera concisa y
l6gica los elementos fundamentales y la situacién existente en relacién con: 1) la
descentralizacion; 2) la democratizaci6n; y 3} la movilizacién de recursos.

En cuamo a la descentralizacién, se consideran los mandatos municipales exis-
tentes para permitirla y las funciones bhésicas necesarias para hacerla posible y
efectiva. De igual manera, se destacan las politicas de descentralizacién que ya se
han desarrollado; al respzto, cabe resaltar que en Centro América afin se
requieren disposiciones consistentes, ciarificacién de las funciones municipales, asi
como los recursos y las politicas racionales para ejecutarlas. Finalmente, es de
suma importancia el establecimiento de la municipalidad como fuente de
desarrollo y no solamente como proveedora de servicios.

De igual transcendencia es la democratizacién, que en primera instancia, se
fundamenta en la participacién y representacién de la ciudadanfa. Unicamente a
partir de esta base se puede justificar la participaci6n y representacién de la
municipalidad como el representante legitimo de la comunidad. Tanto en uno
como en otro grupo, e incluyendo en las organizaciones que les apoyan al nivel
local, nacional y regional, : requieren perfeccionamientos en cuanto a las formas
y mecanismos de participacidn y representacién. Respeto a las relaciones entre la
municipalidad y la comunidad, los =onceptos de "cogestion" y "co-responsabilidad"
son esenciales para la participacion sensata y efectiva de ambos, asi como para la
movilizacién y el uso eficaz de los recursos.

El punto relacionadc con la movilizacién de recursos—tanto financieros como
humanos—es esencial para el fortalecimiento y sostenimiento de los municipios a
largo plazo. Sin embargo, ios fondos financieros requeridos para la descentraliza-
cién y democratizacién son muy deficientes, v la independencia fiscal todavia no
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es una realidad. En este orden de ideas, son necesarios cambios y esfuerzos para
fortalecer la autonomfa financiera municipal, vigorizar su base fiscal, y encontrar
mecanismos para movilizar los recursos hacia el nivei local a través de los impues-
tos, las tasas, las transferencias desde el nivel nacional, y otros mecanismos finan-
cieros. A la vez, es necesario mejorar la capacidad administrativa y técnica para
prosperar en la planeaci6n, manejc y movilizacién de dichos recursos.

La dltimea seccién del documento presenta las estrategias que han surgido
como resultado tanto de los elementos esenciales para la descentralizacién y
democratizacién como de la realidad existente. Es decir, estas estrategias toman
en cuenta las limitantes al mismo tiempo que aprovechan los medios existentes a
nivel municipal, nacional y regional.

Se entiende como un principio basico el que gran parte del esfuerzo se debe
originar en las municipalidades, no obstante para que éstas puedan lograr sus
metas es inminente contar con la ayuda de organizaciones de apoyo municipal—
incluyendo las asociaciones e institutos municipales—como los gobiernos naciona-
les y donantes internacionales. En este sentido, la asociaci6n regional de FEMI-
CA constituye el pilar fundamental para el desarrollo de las asociaciones naciona-
les y las municipalidades que representa.




il

Premisa

Al comenzar la tltima década del siglo XX, los pafses del istmo ceniroameri-
cano enfrentan serios retos politicos, institucionales, sociales y econémicos. Con el
objeto de dar respuesta a ellos, cada uno de los gobiernos—a su manera—ha
emprendido reformas institucionales y politicas encaminadas al estfmulo y
promocion del crecimiento econémico y la paz dentro de los principios de justicia
social y del reconocimiento de los derechos individuales.

Los pafses centroamericanos consideran, cada vez mds, a la descentralizacién y
al desarrollo municipal como elementos claves en el proceso de las reformas
nacionales. En algunos pafses, se observan claras tendencias encaminadas a la
transferencia, gradual pero real, de los recursos y poderes del gobierno central
hacia los gobiernos locales. La premisa implicita que sobresale de tales esfuerzos
es la de que los gobiernos municipales, como instituciones permanentes y con
representantes elegidos popularmente, se encuentran més cerca de la gente y por
lo mismo, en mejor capacidad para responder a las necesidades locales y lograr
una creciente participacién ciudadana en los procesos de decisién y desarrollo.
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Tal premisa sugiere al gobierno
democraitico como un paradigma
emergente en la regi6n, basado en una

g que sobresale de tales evfue:zos es la de

descentralizacién progresiva. También “los gobiemos municipales, como insitucién”
reconoce y enfatiza la interdependen- permanente’y con representantes elegidos, se.
cia funcional entre desarrollo, los * encuentra mds cerca de la gente y porlo

. mismo, en mejor capac:dad para respcnder a
- las necesidades lqcales y para lograruna . -
. creciente participacion ciudadana. - .

gobiernos locales y la participacién
comunitaria. En consecuencia,
considera que los procesos
democriticos pueden ser inicamente
fortalecidos al nivel local y hasta el
grado en que el gobierno municipal efectivamente:

= provea la representacion politica y la accién de gobernar al nivel local;

» planee, organice y maneje el desarrollo local y respenda a las necesidades
ciudadanas en materia de infraestructura bésica, servicios y empleo; e

® integre la participacién ciudadana dentro del proceso de manejo del desarrollo
local y de torna de decisiones.

La viabilidad de este pzradigma depende del ccmpromiso y la consolidacién
de los cambios politicos, institucionales y fiscales requeridos para impleinentar,
efectiva y eficientemente, los procesos de descentralizacién y desarrollo municipal
en cada pafs de la regi6n.

Contexto para el Desarrollo

El proceso arriba mencionado toma lugar mientras los pafses continiian
enfrentando problemas macroecon6micos y fiscales, por lo que los recursos para
financiar el proceso se ven limitados. Por esta razén, las restricciones y oportuni-
dades asociadas con reformas estructurales e institucionales deben ser entendidas
para asi poder formular e implementar objetivos, politicas y programas reales de
descentralizacién y desarrollo municipal. Igualmente importantes son los pardme-
tros regionales y urbanos de desarrollo, como se describe a continuacién, que
maximizan el potencial para el desarrollo econémico as{ como las caracteristicas
geopoliticas y demograficas de las municipalidades. Todo este conjunto de
condicicnes y posibilidades configuran la base para un proceso de descentraliza-
cién real y efectivo en la regi6n.

Los paises centrcamericanos estdn saliendo poco a poco de los problemas de
la dltima década, lo que se representa en las tasas de crecimiento positivas y los
aumenios en las exportaciones no-tradicionales; sin embargo, contindan enfrentin-
dose con los arreglos desfavorables del comercio internacional y con condiciones
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econdmicas muy dificiles que les han
exigido como respuesta a los paises
centroamericanos lanzar una serie de
reformas politicas disefiadas para abrir
sus economias, revisar los movimientos
de integracién regional para
modernizar su capacidad productiva a
través del desarrollo del sector

w

-Jos puises centroamericanos...[han lanza-
do]...ura serie de reformas pollticas disefia-
das para abrir sus economfas, rzvisar los
movimientos de integracién regioncl para
modemizar su cepacidad productiva a trasés
del desarrollo del sector privado, e institu- -
cionalizar reformas en el sector piblico a fin
de destnontar el orden estatal viejo y centra-

lizado. [Entre ellas,] las reformas administra-
tivas y los esfuerzos conjuntos de des-
centralizacién son claves, toda vez que apoya-
rén a los palses de la regién en sus esfuerzos
para responaer mds efectivamentie a las nece-
sidades de sus respectivas poblaciones.

L T TR

privado, e insiitucicnalizar reformas
en el sector piblico a fin = desmon-
tar el orden estatal viejo y centrali-
zado. Las reformas administrativas y
los esfuerzos cunjuntos de descentrali-
zacién son claves, toda vez que anoya-
r4n a los pais=s de la regi6n en sus
esfuerzos para responder mds efectiva-
mente a las necesidades de sus respectivas poblaciones.

No obstante, tales reformas estdn vinculadas a—y circunscritas por—los progra-
mas de estabilizacién econémica dentro de cada pais, los cuales necesarianente
requieren una reduccién de los gastos piblicos, lo que genera una disminucién en
los recursos disponibles para los programas esenciales de las reformas y esfuerzos
tendientes a la descentralizacién. El reto més dificil ser4 balancear las demandas
contrapuestas de la reduccién de gastos y el déficit, por una parte, y de la
provisién para las necesidades humanas bdsicas, por otra. A la vez, los gobiernos
estan limitados por los recursos financieros y técnicos escasos en su capacidad
para responder a esta situacién. El limitante de los gobiernos nacionales en
balancear estas demandas destaca la necesidad de desarrollar la autoridad y
capacidad municipal para movilizar recursos y proveer servicios bésicos al nivel
local.

Las municipalidades no solamente estén limitadas en su facultad general de
respuesta sino que ésta no es igual en todas ellas. Estas diferencias se deben a la
diversidad en la densidad de poblaci6n, las desigualdades entre zonas geogréficas
en cuanto a los recursos y las estructuras urbanas y regionales, con las implica-
cicnes que ello acarrea. Con respecto a las estructuras urbanas, solamente 1.5%
de las 1,170 municipalidades en la region tiene mds de 190,000 habitantes; la
mayoria (el 72%) tiene poblaciones de 20,000 o menos. Esto implica una gran
diferencia en cuanto a capacidad y recursos entre los municipios. Ademds, dichas
diferencias estdn determinadas, en gran medida, por las dreas de influencia de y
oajo las cuales se ubica cada municipio. Algunas ciudades capitales poseen una
influencia que se extiende mds all4 de sus fronteras nacionales (como las capitales
de Pananiy Guatemala), mientras que otras—como Tegucigalpa—no alcanzan a
incluir . otalidad del pais dentro de su radio de accién. Con respecto a esto
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ultimo, la muricipalidad secundaria de San Pedro Sula, por ejemplo, cuenta con
un marco de autoridad que domina el resto del pais.

TOdaS ]aS CiUdadeS Capitales Conti' R S R S R AL MR N

naan creciendo y ampliando sus cam- Las municipalidades no solamente estén limi-
pos de influencia ya dominantes. tadas en su facuitad general de respuesta sino
Mientras tanto, ias ciudades secundari- que ésta no es igual en todas ellas. Estas

as. que estdn creciendo v representan diferencias se deben a la diversida.d en la
» 4 tencial 1 fu tly o Pt)o davi densidad de poblacién y a las desigualdades
un potencial para € 110, via entre zonas geogrdficas en cuanto a los recur-

estdn muy Contmlada? 0 llmxtada:G por sos y las estructuras urbanas v regioncles, con
su proximidad a las ciudades capitales las implicaciones que ello acarrea.

o las vias mayores, tales conio la car-
retera Panamericana. Muchas de esas
ciudades secundarias también carecen
de los recursos financieros y técnicos con los que cuentan las ciudades capitales;
limitando asf su capacidad de crecimiento y sus posivilidades de responder a los
requerimientos locales.

Por 1iltimo, muchas ciudades—tanto las capitales como las secundarias—se estdn
enfrentado cada dia més al rdpido crecimiento de sus poblaciones informales, que
imponen demandas grandes en los sistemas de servicios piblicos, pero que a la
vez no tienen los recursos para pagar por esos servicios o inversiones de infra-
estructura. Todos estos factores limitan a las municipalidades, en grados variado:

y de diferentes maneras dentro de la regién, en su capacidad de responder a los
menesteres locales.

Respuesta Municipal

Lo anterior destaca la nzcesidad de que las municipalidades jueguen un papel
mds amplio en el desarrollo pero, a la vez, se tengan en cuenta las limitaciones
existentes en los recursos disponibles a nivel municipal. Por consigiiente, la
democratizacion, el desarroilo municipal y la descentralizacién deben estar
dirigidos no solo a otorgar més autoridad, autonomia y responsabilidad a las
municipalidades sino—de igual importancia—a los recursos financieros y técnicos
para hacer efectivos sus papeles y nuevas responsabilidades. Por altimo, debido a
que la participacién de la ciudadania es esencial para la democratizacion y el
desarrollo muricipal, es inminente su promocian.

Las muricipalidades centroamericanas han comenzado a organizarse para
entender mejor, planear y desarrollar programas y proyectos estratégicos iendien-
tes a promover la descentralizacién, la democratizacién y la movilizacién de
recursos.
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Como un paso significativo hacia
esus esfuerzos, la Federacién de Muni-
cipios del Istmo Centroamericano
(FEMICA) y la Oficina de Vivienda y
Desarrollo Urbuno en Centro América
(RHUDO/CA) de la Agencia para el
Desarrollo internacional (A.LD.),

 Las municipalidades centroamericanas fian
.. comenzzdo a organizarse para entender

nicjor, planeary desarrollar programasy - o

_ proyectos estratégicos tendientes @ promover -
e
~-movilizacion de recursos.

ceniralizacion, la denocmtzzacxén yla

patrocinaron un seminario regional en  crumETE——rECC———=— o ———
noviembre de 1991 para promover la

discusién de la descentralizaci6n y el desarrollo municipal en Centrec América. E}
propésito fue el de identificar claramente los elementos esenciales de la actividad
municipal, centrdndose en cuatro temas principales: 1) funcicoes mu:cipales. 2)
independencia financiera local, 3) representacién municipal, y 4) asociaciones

municipales.

El seminario cont6 con la participacién de 80 representantes de los diferentes
gobiernos, las asociaciones municipales de la regién Centroamericana, la A.LD, y
oiras agencias internacionales de desarrollo vy de especialistas en la matcria,
quienes concluyeron que la municipalidad representa la base esencial pura con-
solidar la democracia y el desarrolic nacional en cada pais, y reconocicron qne
para lograr aprovechar y maxiniizar esta potencialidad, es necesario irapulsar vna
serie de acciones que son consideradas urgentes, indispensabies e inaplazables.
Cei este fin, los participantes abordaron, formularon y debatieron las recomenda-
ciones concretas sobre los elementos esenciales de la actividad municipal, las
cuales fueron acogidas por los asistentes, y consignadas en varias "Conclusiones
Bisicas" que proveen las acciones esenciales para lograr una transformacién
democr4tica y descentralizadora del Estado e América Latinz.

La AID, para seguir elaborando estos temas y promover la descentralizacién,
patrociné un estudio regional del desarrollo municipal. Este estudio, preparado
por PADCO, '.nalizé la situacitn existente y efectu6 recomendaciones sobre
varios elementos relacionados con el desarrello municipal: los mandatos munici-
pales, las estnicturas de gobierno local, las estructuras urbanas nacionales v
regionales, la base fiscal municipal, la participaci6n efectiva de la comunidad en
el gobierno local, v ias asociaciores municipales. Basado en esas recomandaciones
del Seminario y el estudio, se formulé una astrategia para el desarrolle municipal
dentro del contexto de ia descentralizacion, la democratizacién y la movilizacién
de recursos.




16 Introduccién

Propdésite del Documento

Este documento, patrocinado por FEMICA y la AID, describe en forma con-
cisa y coberente la situaci6n existente, las conclusiones y la estrategia que han
surgido de los seminarios, estudios y las otras actividades recientes que estén
promoviendo el desarrollo municipal. El propésito basico del decumento es pro-
veer a FEMICA, - las asociaciones nacionales, y a todos los municipios de la re-
gion, los lineamientos para promover e! desarrollo municipal Centroamericano—a
través de un proceso de descentralizacién, democratizacién y movilizacién de
recursos—a un nuevo nivel de entendimiento y accion.




1. Descentralizacién y Autonomia

1.1. Mardatos Municipaies: La Base Legal de la
Autonomia Municipal

Las Constitucicnes Politicas de Guatemala (1985), El Salvador (1983),
Honduras (1982), Nicaragua (1986), Panamé (1970) y Costa Rica (1949) estable-
cen a la municipalidad como entidad auténoma. Ellas definen sus poderes, le
otorgan autonomia y sefialan su derecho a la autodeterminacién y a su auto-
gobierno. La municipalidad es la unidad democritica bdsica, pues est4 m4s cerca
de los ciudadanrs y sus poderes emanan del voto popular directo.

La visi6n de la municipalidad antes descrita aparece desarrollada en las leyes
y codigos de Guutemala {1988), El Salvador (1985), Honduras (1990), Nicaragua
(1986), Panama (1971) y Costa Rica (1971). Sin embargo y a pesar de que los
c6digos estat:lecen la autonomia municipal en la mayoria de los paises centro-
americanos, tante la: Asambleas Nacionales como el Ejecutivo tratan de mante-
ner un estricto control sobre los gobiernos municipales a través de leyes, decretos
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y de la revisién de los c6digos
municipales. En muchos casos, tales a pmr de que zos céd;gos establecen'[
acciones violan los mandatos * .auioriomia municipal en la mayorfa de los'
constitucionales y producen - palses centroamericanos, [otras] acciones.
inconsistencias internas, : “violan los mandatos constitucionales y .

. . producen inconsistencigs intemas, -
contradicciones y una reduccién
sustancial de la autoridad municipal.

- contradicciones y una’ reducc:dr. sustanczal de
la aulondad mumczpal ' G

En relacién con los mandatos muni- m

cipales, igualmente es necesario distin-

guir entre una institucién que tenga la capacidad para planear, organizar y mane-
jar el desarrollo en su jurisdiccién y otra que sea Gnicamente responsable de la
prestacion limitada de servicios. Una
municipalidad puede alcanzar altos
niveles de desarrollo sin ser trans-
formada en una entidad que gobierne.
Alternativamente, una municipalidad
que gobierna debe necesariamente
participar en la prestacién de servicios,
directa o indirectamente, adem4s de
poseer amplios y grandes poderes que
le permitan actuar como un legitirno y
democrético representante de la pob-
lacién para alcanzar su propia auto-
determinacién y satisfacer las necesi-
dades de sus ciudadanos.

1.2. Funcienes Municipales

1.2.1. Responsabilidades de Servicio

En América Central, la municipalidad es usnalmente considerada solamente
como una organizacién proveedora de servicios y no una entidad de representa-
cién y gobierno local. Por tanto, la legislacién municipal tiende a aparecer clasi-
ficada de acuerdo a los servicios. Conforme a la legislaci6n, las actividades y
acciones que las municipalidades realizan, o son aptas para realizar, pueder ser
clasificadas en cuatro grandes divisiones, as:

s Servicios Urbanos
s Servicios Piblicos
a Servicios Sociales
s Servicios de Seguridad Piblica
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El cuadro I resume las funciones y responsabilidades nacionales y municipales
con relacién @ la prestacién de los servicios, e ilustra la situacién muy limitada de
la municipalidad en cuanto a sus poderes y responsabilidades.

1.2.2. Servicios Urbanos

Los servicios urbanos incluyen la construccién de las vias, sistemas de agua
potable, los sistemas de drenaje, recoleccién de basuras, limpieza de calles, alum-
brado publico y planeaci6n para el desarrollo urbano, y la zonificacién. De los
siete servicios urbanos, cinco son prestados en forma exclusiva por el gobierno
central, siendo Guatemala la excepci6n en algunos casos. La tendencia general es
que el gobierno central recibe las sclicitudes para la prestacién del servicio de las
oficinas de planeaci6n a nivel local o regional, de los congresistas, municipali-
dades y organizaciones comunitarias, asf como de las juntas comunales. Tales peti-
ciones y los planes del gobierno central proveen las bases de los planes de inver-
sién nacional, departamental y municipal.

Por su parte, las municipalidades participan con mano de obra y contribucion
para los materiales de trabajo. Solamente las grandes ciudades y algunas de las
ciudades intermedias ejercen una influencia y control sustancial sobre la planea-
ci6n de su desarrollo urbano y su reglamentacién. La recoleccién de basuras y su
disposicion final, la pavimentacién, maatenimiento y limpieza de calles son, por
via de excepci6m, los tinicos servicios prestados por las municipalidades. Sin
embargo, cabe anotar que sélo las grandes ciudades prestan estos servicios en
buena forma y cuentan con posibilidades para recaudar el pago de tales servicios.

1.2.3. Servicios Piblicos

Los servicios piiblicos, por lo general prestados por las municipalidades,
incluyen parques y recreacién, cementerios, mataderos, mercados piiblicos, expedi-
cién de licencias y terminales de transporte. La mayor participacién de las muni-
cipalidades se debe a la menor importancia que a ellos da el gobierno central,
excepto en el otorgamiento de licencias donde las autoridades centrales pueden
participar. En Costa Rica y Panam4, las terminales de transporte son reguladas
por la autoridad central.

1.2.4. Servicios Sociales

Los servicios sociales abarcan la construccién de escuelas, deportes y cultura, y
servicios de salud. Aunque el mantenimiento y la remodelacién de escuelas es a
veces responsabilidad municipal, los Ministerios de Educacién y de Salud se
encargan de ello. Las municipalidades, sin embargo, casi siempre participan en la
construcci6n de escuelas y centros de salud que realiza la nacién aportando mano




CUADRO I: ACCIONES Y ACTIVIDADES MUNICIPALES VS. NACIONALES

CATEGORIA

GUATEMALA

EL SALVADOR

NICARAGUA

SERVICIOS URBANOS

HONDURAS

COSTA RICA

PANAMA

Construccién de Vias

La municipalidad

Compartido por la
municipalidad y el
Ministerio de Obras
Publicas

La municipalidad

SECOPT toma res-
ponsabitidad para el
discfio y obras; la
municipalidad provee
la mano de obra

MOPT tiene las funci-
ones principales; la
asistencia local es
minima

MOP tiene !a respon-
sabilidad principal;
hay apoyo local para
la mano de obra

Sistemas de Agua Potable

Municipalidad tiene
competencia; UNE-
PAR y INFOM estin
responsables por dreas
rurales

El gobiemo central
ticne competencias;
(ANDA) 27.5% de las
municipalidades ad-
ministran este servicio

El gobiemo central
con alguna participa-
cién municipal

SANNA es responsa-
ble para el disefio y la
mano de obra

Instituto Costarricense
de Acueducto y
Alcantarillado tiene la
funcién principal; 50%
de las municipalidaes
estan envolucradas en
construccién

IDAAN tiene controf
central de los sistema.
de agua potable;
Junta Comunales
provee apoyo con la
mano de obra

Sistemas de Drenaje y Alcantarillado

IDEM

El gobierno central

El gobierno central

SANNA disefia y pro-

AyA (ver arriba)

IDAAN es el provee-

(INAA) vee la mano de obra dor principal
Coleccién de Basura Municipalidad y algu- Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad
nas operaciones pri-
vadas
Limpieza de Czlles Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad

Alumbrado Pablico

Instituto Nacional de
Electrificacién (INDE)

El gobierno central
(LEL)

El gobierno central
(INE)

Empresa Nacional de
Electrification (ENEE)

Compaiiia Nacional de
Fuerza y Luz, Coope-
rativas y algunas muni-
cipalidades

IHRE y tiene oficinas
provinciales

Planificacién Urbana y Zonificacién

Municipalidad con
alguan participacién
por parte de BANVI

Compartido por la
municipalidad y el
gobiermno central
(DUA)

El gobiemno central

Direccién General
Urbano (GDU) de
SECOPT provee el
disefio y las mayoria
de la mano de obra

El goliemo central; las
ciudades venden tierra

para generar ingresos

Zonifizacién de las
ticrras al nivel central,
provincial y municipal

SERVICIOS PUBLICOS

Parques y Recreacién Municipalidad y ¢l Compartidc por las Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad
gobierno central municipaliddes y el
gobiemo central
Cementerios Municipalidad y algu- Municipalidad y algu- Municipalidad Municipalidad Municipalidad y algu- Municipalidad

nas operaciones pri-
vadas

nas operaciones pri-
vadas

nas operaciones pri-
vadas
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privado

CATEGORIA GUATEMALA EL SALVADOR NICARAGUA HONDURAS COSTA RICA PANAMA - - "
1
3. Mataderos Municipalidad y algu- Municipalidad Municipalidad y algu- Municipalidad y algu- Municipalidad y algu- Municipalidad
nas operaciones pri- nas operaciones pri- nas operaciones pri- nas operaciones pri-
vadas vadas vadas vadas
4. Mercados Piblicos Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipaiidad Municipalidad
5. Licencias y Actividades Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad para Municipalidad para 42 licencias locales
ticndas, tabemnas, y comercio, industria y permitidas a nivel
mercados municipales los servicios municipal
6. Terminales de Transporte Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipal o sector El gobierno central

SERVICIOS SOCIALES

1. Construccién de Escuelas

Ministerio de Educa-
cién

Municipalidad y el go-
bierno central

Municipalidad

Ministerio de Educa-
cién es responsable
por cl disefio y provee
la mano de obra; existe
mano de obra a njvel
local

Ministerio de Educa-
cién es responsable
por el disefio y la
construccién

Ministerio de Educa-
¢ién es responsable;
hay mano dc obra a
nivel local

2. Deportes y Cultura

Ministerio de Cultura
y Deportes

Municipalidad y el
gobiemno central

Municipalidad

Municipalidad hace
esfuerzos pequerio; el
gobiemo central
tiene las actividades
principales

Municipatidad es re-
sponsable por eventos
pequeiios pero ¢l gobi-
emo central por activi-
dades importantes

Municipalidad es
responsable por even-
tos pequeiios pero el -
gobiemo central por
actividades importan-
tes

3. Salud

Ministerio de Salud y
alguna participacién
municipal

Municipalidad y ¢l
gobiermno central

El gobiemno central y
la municipalidad

Ministerio de Salud
ticne control completo;
hay mano de obra
locat

Ministerio de Salud
tiene control completo

Ministerio de Salud
tiene control completo

" SEGURIDAD PUBLICA

1. Policia

Competencia municipal
limitada

Competencia municipal
limitada

El gobiemo central

Policia municipal para
cl manejo de tréfico y
ofensas menores; ¢l
gobierno central con-
trola lo demais.

Miristerio de Seguri-
dad Piblica tiene con-
trol

~

Hay un representante
de seguridad a nivel
de dist.ito focal

2. El Cuerpo de Bomberos

Musicipalidad

Municipatidad

Municipalidad

El porcentaje de res-
ponsabilidad local es
minima

El gobiemo central

Departamentos de
fuego provinciales
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de obra y algunos materiales. La construccién de pequeiias y sencillas instala-
ciones culturales y deportivas, y la administracion de eventos msnores scn nor-
malmente manejados y controlados por las municipalidades; en este caso las mas
grandes asumen mayores responsabilidades que las pequenas.

La promoci6n y regulaci6n turfstica en El Salvador y Nicaragua son responsa-
bilidad de las municipalidades de acuerdo a las legislaciones de estos paises.

1.2.5. Seguridad Piblica

La seguridad pablica involucra la policfa y el cuerpo de bomberos. La tenden-
cia general es que la policfa es un servicio nacional, permitiéndose en algunos
paises que algunos asnatos, como el manejo del trafico y ofensas menores, sean
manejados por las municipalidades. El Salvador y Guatemala tienen policfa muni-
cipal. Dependiendo del pais, la responsabilidad puede recaer en el nivel municipal
como en Guatemala, provincial como en Panamé o nacional como en Costa Rica.

1.2.6. Otras Funciones

El registro civil es otro servicio importante en algunos de los pafses centro-
americanos junto con el registro de los ciudadanos, cuyas funciones son el registro
de nacimientos y el de votantes, respectivamente.

Finalmente, la promocién de la participacién ciudadana es otro servicio impor-
tante en materis de los mandatos municipales. Las leyes municipales insisten en
la participacién ciudadana, lo que implica la necesidad de procedimientos demo-
créticos para la toma de decisiones. La administracién democrética supone una
relacion abierta entre funcionarios y personal municipal, asi como su disposicién
para oir y recibir .us iniciativas de organizaciones e instituciones privadas de la
municipalidad. Aunque estos procesos democréticos se encuentran establecidos,
en la prictica tienen un funcionamiento muy limitado en toda Centro América.

1.3. Politicas de Descentralizacion

Tal vez a excepcién de Panam4, los gobiernos centrales dz la regi6n han
expresado su intencién de descentralizar las funciones de gobierno y han tomado
o se encuentran considerando acciones para el fortalecimiento municipal. El
impacto potencial de tales iniciativas se describe, en forma breve y resumida,
como sigue:
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Guatemala

En Guatemala, la Constitucion establece la descentralizacién
administrativa del gobierno y un sisteina de Conzejos de Desar-
rollo rurales y urbanos. La decisi6én (tomada en 1986) de trans-
ferir anualmente el 8% del presupuesto nacional a los gobiernos municipales es
considerada como un paso importante en el proceso de descentralizaci6n. A pesar
de tales acciones, la descentralizacién y el movimiento de desarrollo municipal no
han avanzado significativamente. Por el contrario, la descentralizacién ha sido
ampliamente entendida como una desconcentraci6n de la autoridad y de las fun-
ciones administrativas piiblicas, por lo cual muy pocas o ninguna de las funciones
y responsabilidades del gobierno central ha sido devuelta a los gobiernos munici-
pales. Finalmente, las transferencias de recursos financieros no han sido acom-
panadas por politicas y estrategias coherentes que fortalezcan la administracién
municipal y su base fiscal.

El Salvador

En El Salvador, la descentralizaci6n se ha basado amplia-
mente en el concepto de que la municipalidad es una entidad que
presta servicios. En este sentido, la transferencia de responsabi-
lidades en materia de servicios y de iniciativas de privatizacién es vista como un
esfuerzo para reducir el tamaio del gobierno central. EL Comité Coordinador del
Desarrollo Municipal, organizado en 1991 y compuesto por COMURES, ISDEM,
CONARA y MIPLAN, tiene a su cargo la identificaci6n y recomendacién de
aquellos mecanismos y procedimientos requeridos para implementar la estructura
operativa de la politica de descentralizaci6n.

Nicaragua

El Plan Nacional de Desarrollo Social y Econémico de Nicara-
gua resalta la importancia del desarrollo municipal. Adicional-
mente, el Ministerio de la Presidencia se encuentra preparando
un trabajo sobre la politica de descentralizacién. En 1992 se establecié un Comité
Interinstitucional para el Desarrollo Municipal y la Descentralizacién (CIDMD),
el cual incluye representantes del Ministerio de la Presidencia, el Ministerio de
Gobernacién, INIFOM y los Alcaldes. Este se encargaré de la direcci6n de la
transferencia de los 4reas de autoridad, responsabilidades y recursos requeridos
para la descentralizacion.
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Honduras .

La descentralizaci6n y el desarrollo municipal son politicas *

nacionales. La Ley de Municipalidades de 1990 contiene los prin-
cipales elementos para iniciar el proceso de descentralizacién y
fortalecimiento municipal: incluye disposiciones que fortalecen la base tributaria
local; transfiere competencias y autoridad a 12 instancia local; define los papeles
institucionales, etc. Bajo la Comisién de Modernizacién del Estado, de la cual
forma parte La Asociacién de Municipios de Honduras (AMHON), trabaja la
Subcomisién de Descentralizacién que tiene como mandato formular la estrategia
y politicas para implementar este proceso. AMHON na jugado un papel determi-
nante en la constitucién de la Subcomisién y sus acciones.

Costa Rica

La reforma constitucional que persigue la transferencis de
recursos y competencias hacia los gobiernos municipales se
encuentra estancada en el Congreso desde 1989. Aunque desde
entonces muchas propuestas para la descentralizacién han sido formuladas, existe
la creencia generalizada de que estos cambios s6lo se dardri como parte de una
reforma al estado (CORECI!), actualmente bajo consideracion.

Panama

La dependencia municipal es una politica establecida h«ce
largo tiempo en Panamé que se ha afianzado aiin mas desde
1989, segtin la creencia de algunos observadores. L.is posibilidades
de restituir -as elecciones locales son po:as debidc a 'as actuales tendencias
centralistaz.

1.4. Conclusiones Basicas sobre la Descentralizacion

A pesar de recientes y prometedoras posibilidades para la descentralizacién, la
concentracién de pcderes en los gobiernos centrales de la regi6n es bastante
fuerte. Aunque en las Constituciones y c6digos municipales de los pafses centro-
americanos se establece la autonomfa municipal y su auto-gobierno, la existencia
de una serie de leyes y decretos reduce y contradice los poderes de los gobiernos
municipales.

Ademds, el nivel actual del auto-gobierno municipal es considerablemente
bajo. Los gobiernos municipales se encuentran aiin controlados en gran medida
por el gobierno central y no ejercen una autonomia fiscal sobre sus rentas y
gastos.
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de una serie de leyes y decretos reduce y contradice los poderes de los gobiernos
municipales.

Ademas, el nivel actual del auto-gobierno municipal es considerablemente
bajo. Los gobiernos municipales se encuentran ain controlados en gran medida
por el gobierno central y no ejercen una autonomia fiscal sobre sus rentas y
gastos.

En realidad, el control y las responsabilidades de las municipalidades sobre la
planificacién y administracién del desarrollo local y la prestacion de los servicios
bésicos dentro de su jurisdicciones son extremadamente limitados, debido en
parte a la reducidz capacidad administrativa, financiera y técnica. Las politicas
nacionales de descentralizacién dirigidas a remediar dicha situacién carecen, en
general, de la amplitud y la coherencia requeridas, reflejando una variedad de
conceptos distintos y adn contradictorios. La heterogeneidad de las municipalida-
des en poblacién, tamafio y diferencias urbano-rurales dificultan la realizaci6n de
politicas, planes y estrategias, comunes y aun cuando todas ellos poseen los
mismos poderes.

En consecuencia, conforme a las conclusiones de los Alcaldes adaptadas en el
Seminario Regional, es necesario:

Conclusién 1: Analizar, definir mejor y asi promover la
descentralizacion.

Como parte de la redefinicion del papel del Estado, es urgente anallzar la
_descentralizacién, entendida como la transferencia de recursos, autoridad'y -
competencias del gobierno nacional al local.’ i

Ademis, las politicas de descentralizaci6n deben:

a. Coincidir y ser apoyadas por reformas en las leyes, politicas y procedi-
mientos del gobierno central que actualmente impiden el proceso de des-
centralizacio6n.,

b. Las estrategias de descentralizacién deben priorizar la canalizacién de los
recursos financieros, técnicos y humanos escasos hacia las ciudades y
regiones de importancia econ6mica estratégica y a la vez proveer los recur-
sos basicos a todas las municipalidades. Adem4s, deben utilizar los recur-

"Conclusiones Bisicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Escnciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991.
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sos que son apropiados al tamaiio y potencial de esas municipalidades.
Las estrategias de asistencia técnica y capacitacién deben ser formuladas e
implementadas de igual manera.

c. Especificar claramente las responsabilidades y recursos que deben ser
transferidos del nivel nacional al local, aquellcs que deben permanecer en

el nivel nacional, y los que deben ser compartidos; y exigir de las autorida-
des su curaplimicnto.

Conclusion 2: Trasladar "las funciones" apropiadas al nivel local.

Los Alcaldes Centroamericanos que participaron en el Seminario Regional
también consideraron necesario:

a. Trasladar a los manicipios las funciones con ventajas comparativas.

Es necesario, en consecuencia, trasladar a la orbita municipal aquellos ser-
vicios publicos y otras funciones que ofrezcan ventajas comparativas en
términos de costos y estén mds cercanas a los usuarios y promover mecanis-
mos viables de control ciudadano a la gestién municipal.”

Los criterios para establecer una nueva estructura tuncional del Estado,
incluyendo las funciones del nivel local, deben ser directamente contrapuestos a la
crisis del Estado. Tales criterios son la eficiencia, la equidad y la gestién democré-
tica. En cuanto a la eficiencia, las funciones piblicas deben ser atendidas por la
instancia que las pueda realizar con el mayor iinpacto y el menor costo. El nivel
local debe realizar las funciones y prestar los servicios para los cuales tiene
ventaja comparativa. En cuanto a la equidad, la asignaci6n territorial de los
recursos piblicos debe ser proporcional a las necesidades de las diferentes
regiones, y las funciones de cada nivel de !a administracién proporcionales a sus
capacidades. Por dltimo, y en relacién con la gestién democritica, las funciones
piiblicas deben establecerse de tal modo que maximicen la cercanfa al usuario y
puedan atender los objetivos libremente expresados por la comunidad.

"Conclusiones Basicas del Seminario Reyional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991.
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b. Trasladar las funciones de una manera gradual y selectiva.

En cbrﬁtkieracién de la diversidad y capacidades de los municipios, el
traslado de servicios debe ser gradual y selectivo.

Por principio la devolucién de competencias y autoridad debe darse al gobier-
no local; en su aspecto operativo, esta transferencia puede supeditarse a consi-
deraciones tales como tamaiio, desarrollo institucional; base fiscal, capacidad téc-
nica, etc. Los principios de gradualismo y selectividad no debe convertirse en un
freno a la devolucién de competencias y autoridad.

¢. Determinar cudles son las funciones que deben ser trasladadas, de acuerdo
a las condiciones de cada pafs.

La determinacién de cudles servicios y funciones deberdn ser trasladadas lo
define las condiciones propias de cada pals. Sin embargo, en principio se
serialan las siguientes dreas: infraestructura y gestion de salud, educacién,
camirzos rurcles, proteccion, recursos naturales, agua y alcantarillado, entre
olros..

La aplicaci6n de los criterios anteriores debe adecuarse a las caracteristicas de
cada palis, toda vez que no existe una lista universal de funciones municipales. Sin
embargo, se estableci6 y analiz una que sirve como gufa de las funciones que
competen a las instancias local y nacional.

En resumen, la mayoria de las funciones competen, como se describe en forma
gréfica a continuacién, al nivel local por razones de eficiencia, equidad y gesti6n
democrdtica. Las excepciones se relacionan con la necesidad de direccién general,
apoyo técnico, niveles mds altos de servicio (como la educacién post-secundaria
en algunos casos; y niveles altos de salud que son esencialmente regionales y
nacionales), la equidad en la racionalizaci6n del servicio (energia eléctrica),
coordinacién supramunicipal (carreteras troncales) y alta capacidad o recursos
(como sistemas telef6nicos) y otros especiales que sirvan para hacer frente a
desastres naturales.

“Conclusiones Bisicas def Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991.
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m Vivienda Popular

"' Municipal

Las municipalidades pueden complementar un régimen nacional con apoyo a la autoconstruccién

(terrenos, centros de acopio de materiales, canalizacion de asistencia técnica, etc.).

‘Naclonal -

El gobierno nacional debe determinar las politicas habitacionales nacionales, tales como arreglos
institucionales, etc.

Servicios Pablicos Domiciliarios

Municipal

Los servicios locales, como recoleccién de basuras, competen a la municipalidad pero requieren

apoyo técnico y ambiental del nivel nacional.

Nacional

Los servicios interconectados, como encrgia cléctrica y telefonia, demandan inversiones que
exceden el dmbito y la capacidad financiera de la mayor parte de las municipalidades, e implican
escalas nacionales o regionales. En energfa eléctrica, para que exista equidad se requiere un
complejo régimen de transferencias financieras y tarifarias que s6lo puede ser garantizado por el
nivel central (no es equitativo que las municipalidades hagan inversiones en microcentrales o
distribucién). La mayor parte de las responsabilidades para la racionalizacién de los servicios de
euergfa eléctrica recaen sobre el nivel central y sobre las municipalidades propictarias de grandes
sistemas. Teiefonfa y telecomunicaciones poscen tecnologias que no hacen posible, ni deseable, la
participacién de la gran mayorfa :i2 las municipalidades. La funcién de éstas es velar por un
tratamiento equitativo.
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<ty | Obras Piblicas
\L® 4

Muni:ipﬁi

La construccién y mantenimicnto de caminos veciuales y vias urbanas son actividades de escala
local, cuya gesti6n compete a la administracién municipal, y pueden ser ejecutadas, bien or
contrati.tas privados (construccién), o por las comunidades locales (maatenimiento). Las munici-
palidades pueden responsabilizarse de la gestion de puertos y aeropuertos que hoy son ad-
ministrados por el nivel nacional, siempre y cuando su transferencia no implique pasivos acumu-
lados y puedan desarrollarse estructuras erapresariales que permitan equilibro econémico, ingre-
$0s netos ¢ inversior

Nacional

Las carreteras troncales competen al nivel nacional.

Desarrollo Urbano

Municipal

Es una responsabilidad municipal que debe ser apoyada por el nivel nacional con asistencia
técnica, cofinanciamiento y facultades legales para el control de 'a propicdad y uso de la tierra,
para la proteccion del espacio piiblicu y del entorno ecolégico, y para el ordenamiento urbano.

Fomento Productivo

* Municipal

La regulacion de las actividadss productivas debe ser realizada por las municipalidades. El apoyo
a las actividades productivas privadas, la capacitacién de desempleados, el fomento de microem-
presas etc., corresponden bésicamente al nivel central, comogquiera que la administracién
municipal no cuenta con una ventaja comparativa,
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AN Agua Potable

Municipal

La administraci6n y prestacién de los servicios de acueducto y alcantarillado debe ser exclu-
sivamente municipal. La experiencia de varios pafses demuestra que la municipalizacién es menos
costosa y permite aumentar rdpidamente la cobertura. Para ello se requierc crear empresas
municipales administradoras, que las empresas que scan transferidas a las municipalidades hayan
sido presupuestalmente saneadas con anterioridad, que existan mecanismos nacionales de
asistencia técnica y cofinanciacion, y que se cuente con una politica tarifaria de carécter nacional.
El saneamiento basico puede scr asumido por las municipalidades y debe contar con el apayo de
la comunidad.

Nacional

Las actuales entidades centrales de provisién de agua deben cambiar su papel, dedicindose a
prestar asistencia técnica, a la captacién y almacenamicnio de agua.

5" | Salud

Municipal

La atencién primaria cn salud pucde ser prestada por el sector piblico o cl privado, y debe ser
gestionada por la municipalidad; por razones de equidad, de escala 6ptima y por la necesidad de
garantizar la participacién de la comunidad.

Nacional

La atenci6n de segundo nivel de complejidad cs esencialmente regional y su gestién es supra-
municipal. La atcncién de tercer nivel debe ser provincial o nacional, La direceién general
corresponde al gobicrno ceniral y debe garantizar la cquidad intermunicipal y la cficiencia por
medio del sistema de referencia y contrarrefesencia para cvitar incrementos cn los costos y discri-
minacién dc los usuarios.
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Nutricion y Bienestar Familiar

Muhicipal .

Las municipalidades tienen ventaja comparativa para la ejecucién en el 4mbito local.

Nacional

Los planes nacionales de nutricién, proteccién infantil y atencién de indigentes pueden tener
financiacién central.

i ' Manejo Ambiental

Municipal

En este contexto, compete a las municipalidades el mancjo y control directo de los recursos
forestales, la promocion dc ias organizaciones ambientales locales, la gestion dc los parques na-
turales y las zonas de reserva ecoldgica (pudicndo crear instancias auténomas de carécter
plurimunicipal cuando se trata de parques que exceden la jurisdiccion) y ¢l manejo de las
microcuencas hidrograficas. Adema4s, las municipalidades deben ser la autoridad principal en el
control de la contaminacién ambiental.

Nacional

La gestion ambiental exige un sistcma nacional, cuyas directrices béasicas competen al gobierno
central y cuyas actividades directas involucran a todos los niveles de la administracién.

Prevencion y Atencion de
Desastres Naturales

Municipal

La prevencién y el marcjo de los desastres naturales producidos por inundaciones, desliza-
mientos, terremotos, marcmotos, erupciones volcdnicas y huracanes requicren un sistema
nacional, cuyo fundamento son las organizaciones de basc municipal. Ello implica que las
municipalidades tiencn la funcion de servir como canal de capacitacion, elaborar y cjecutar planes
municipales de prevencién, mancjc y mitigacion, reubicar los asentamientos localizados en 4reas
de alto riesgo, organizar redes de alerta y coordinar ias organizaciones locales de atencién de
desastres.
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@ Educacion

Munlclpal

La educacién preescolar y la educacién primaria son dc caracter local, tanio desde el punto de
vista de sus objetivos como de la escala administrativa 6ptima. En consecuencia, compete a la
gestién municipal (con apoyo de la comunidad) el diagnéstico de la demanda cducativa, la
administracion del personal docente, la construccién, manteaimiento y dotaci6n de las escuelas, la
distribuci6n de textos y el control general de la educacién primaria. La educacién secundaria
pertenece a la 6rbita de la educacion bésica y debe ser gradualmente asumida por las muni-
cipalidades. La educaci6n post-secundaria puede ser municipal, provincial o nacional, depen-
diendo de las caracteristicas de cada pais. La educacién para comunidades étnicas debe ser ges-
tionada por las mismas comunidades, en compaiifa dc las municipalidades.

Nacional

La direccién general educativa compete at gobierno central,

Cultura, Recreacion y Deporte

Municipal

El municipio debe ser el escenario bésico de estas actividades, dirigidas bajo co-responsabilidad
entre la administraci6én municipal y la comunidad, en €l marco de un sistema nacional de
fomento.
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Conclusion 3: Proveer los recursos y asistencia requeridos para la
descentralizacién y traslado de funciones.

a. Proveer la asistencia técnica y la capacitacién requeridos.

Dicho proceso requerird programas intensos de asistencia técnica y capaci-
*p » ., »
tacion de apoyo al proceso de descentralizacion. : : ’

Las relaciones entre las municipalidades y el nivel central deben basarse en
una delimitaci6én de responsabilidades que se traduzca en una transferencia
efectiva de funciones y de poder. Esta transferencia implica la entrega a la
municipalidad no sélo de las responsabilidades que esté en capacidad de ejercer
con ventajas comparativas, sino de los recursos y la capacidad operativa necesa-
rios para su manejo. Paralelamente, se deben suprimir estas mismas responsabili-
dades y recursos en el sector piiblico central.

b. Proveer los recursos financieros requeridos.

‘Paralelo al traslado de competencias, el procesc debe ir acompariado de la
“dotacidn de recursos financieros suficientes en tres vias: o

i.  Dotar la autoridad fiscal local propia;

Como elemento fundamental, las municipalidades requieren de la autorizaci6n
del gobierno central para captar los recursos locales existentes. En cinco de los
paises de la regién, la Constitucién Nacional proclama la "autonomia" de los
gobiernos municipales y el derecho del gobierno local para proveer un margen
amplio de servicios piiblicos a sus ciudadanos. Sin embargo, los recursos locales
limitados y la intervenci6n del gobierno central n la provisién de servicios
locales, contradicen y obstaculizan la legitimidad de dicha "autunomia."

Sélo una cifra muv limitada de impuestos est4 al acceso y bajo el control de
las municipalidades. Por lo general, los gobiernos locales sélo ofrecen recoleccién
de basura, reparacién del alumbrado piiblico y las calles, asi como algunas fun-
ciones productivas como mataderos y terminales de buses. Adn cuando una muni-
cipalidad tiene la autoridad para imponer un impuesto, su tasa y la mayoria de las
demds caracteristicas relacionadas co1 el impuesto (como la base impositiva)
estdn sujetas al control y hasta rechazo del gobierno central. Impuestos sobre

"Conclusiones Bisicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991,
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bienes inmuebles—la base de la financiacién local en la mayoria de paises
desarrollados—est4n en condicién muy débil o no existen en Centro América.

Contribuyendo a empeorar la situacién estd el hecho de que las municipalida-
des encuentran imposible o simplemente no quieren recaudar, incluso esos im-
puestos y tasas para los cuales han sido autorizadas. Es muy comin para las
municipalidades presentar una morosidad que varia entre 20 y 50%. Por consi-
guiente, los gobiernos municipales requieren de la facultad (y la aptitud) para
imponer impuestos eficientes, equitativos, y efectivos con el fin de poder apoyar el
costo de los servicios esenciales y la reduccién de la deuda.

il. Establecer transferencias de recursos econémicos del presupuesto
nacional en forma proporcional al traslado de funciones y bene-

. A . s e .
ficiando en mayor medida a los municipios menos desarrollados.

La asignacién de transferencias a las municipalidades es una responsabilidad
del gobierno central, que debe responder al traslado de funciones al 4mbito local,
y a criterios de equidad intermunicipal y eficiencia. En cuanto a la equidad y
eficiencia de transferencias, es necesario revisar y mejorar la base para el sistema
de distribucién entre municipalidades. Hay que tomar en cuenta el tamaiio, la
capacidad, las necesidades y el potencial de cada municipio para tener el mayor
impacto mientras se mantiene un cierto nivel de equidad. Ademaés, las municipali-
dades deben contar con la autoridad para administrar los recursos recibidos a
través de transferencias como una funcién esencial de su autonomia local.

iii. Crear mecanismos crediticios de apoyo a la descentralizacién.’

Es necesario crear las oportunidades para la financia-
cion de los gobiernos locales con el fin de apoyar el nivel
creciente de funciones que asumirdn las municipalidades
en el proceso de descentralizacién. No obstante, es cierto
que las municipalidades deben usar racionalmente su capa-
cidad de endeudamiento para multiplicar sus recursos. Por
esto, es indispensable considerar siste..nas nacionales, y
hasta internacionales, de crédito y de cofinanciacién, con condiciones diferentes,
bajo criterios de equidad intermunicipal.

“Conclusiones Bisicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991.




2 Democratxzacn(m Par&l(:]pacm 1
~ Representacion ol

El proceso de democratizacién en el contexto del gobierno locai requiere que
se manifieste en dos vias: primero, la democracia basada en el proceso electoral y
en la participacién efectiva de los ciudadanos en las decisiones publicas locales;
segundo, la municipalidad, sustentada y legitimada en lo anterior, podré actuar
como representante y vocero de la ciudadania ante el gobierno nacional. Sé6lo asf
podran las municipalidades obtener de las estancias nacionales mejoras que
viabilicen los procesos de descentralizaci6n.

2.1. Representacién y Pariicipacion de la Comunidad

La participacién comunitaria efectiva en el proceso de desarrollo municipal se
puede lograr a través de: 1) la legitimidad del gobierno municipal y la representa-
cién democrética correspondiente; 2) sistemas y procesos de gobierno democrati-
cos y participativos; y 2) la movilizacién e influencia de la ciudadania.

La situaci6n actual en la regién sugiere una promoci6n de la participacién y el
fortalecimiento comunitario por parte de los sectores publico y privado. Asi, en el
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sector piiblico se requicre una mayor . R E—
democratizaci6n, apertura y acerca- - La participacién comunitaria efectiva en'el -

miento con a la comunidad para hacer  proceso de desarrollo municipal se puede . -
posible y facilitar el forialecimiento lograr tinicamente a través de: 1) la legit- =

comunitario y su representacion y imidad del gobiemo municipal y la represen-
tacion democrdtica correspondiente; 2) sis-

par.ticipacién en aquella§ decisiones y femas y procesos de gobiemo democrdticos y
acciones que tienen un mpacto participativos; y 3) la movilizacion e influ-
directo en la comunidad. La legiti- encia de la ciudadania.

midad de ios gobiernos locales requi- '
ere de ellos la definicién y utilizacién
de sistemas de participaci6én asi como
de la movilizacion de sus comunidades, para lo cual ellos deberan incrementar su
propia capacidad de participaci6n; ampliar su volumen de informacién sobre las
actividades y preocupaciones municipales; obtener més informacién sobre las
necesidades comunitarias; y hacer més participe a la comunidad en los procesos
de desarrollo, cogestién y co-responsabilidad.

Por su parte, en el sector privado se hace necesario aumentar el apoyo a la
creacién de organizaciones comunitarias de segundo y tercer nivel asf como de las
asociaciones comunitarias, las ONG, y sus federaciones respectivas, donde se debe
mejorar la influencia comunitaria, la organizacion, el acceso a los recursos, la
participaci6én y en tltimas, el fortalecimiento. Tal apoyo debe estar acompainado
por programas y proyectos de naturaleza econémica dado que la influencia
aparece atada o fortalecida con la obtencién de lo econémico. Los gobiernos
municipales pueden apoyar el desarrollo de tales organizaciones comunitarias,
encontrar mejores maneras de coordinarse con ellas y lograr el uso més efectivo
de recursos municipales y comunitarios.

Las organizaciones comunitarias tipicas incluyen grupos de voluntariado y
primarios generalmente sin reconocimiento legal, organizaciones de desarrollo,
instituciones de investigacion, asociaciones, cooperativas, sindicatos, asociaciones
profesionales, compaiifas, gremios, sociedades, federaciones y fundaciones.
También aparecen en forma comin dentro de la érbita cuasi-piblica las juntas
comunales y locales, asociaciones de desarrollo, patronatos y comités. Esta
variedad de organizaciones comunitarias existentes a nivel local complica ain mds
los esfuerzos para entender las formas y procesos de participacién comunitaria,
teniendo en cuenta que la participacién varia dependiendo del tipo de organiza-
cién.

Las organizaciones comuuitarias antes mencionadas al igual que sus filiales de
segundo y tercer grado son comunes en Centro América; cualquiera de ellas
puede funcionar a nivel regional y nacional bajo la forma de asociaciones o
federaciones. Adicionalmente, las organizaciones no gubernamentales (ONG)
representan a menudo grupos comunitarios a nivel regionales y nacionales.
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Aunque Cuaquier forma de __—

combinaci6n entre las entidades -~ Las organizaciones comunitarias tipicas
mencionadas y el sector piiblico es incluyen gipos de voluntariado y primarios
claramente posible, las entidades de generalmente sin reconocimiento legal, organi-

zaciones de desarrollo, instituciones de -
investigacion, asociaciones, cooperativas,
sindicalos, asociaciones profesionales, com-

primer grado al conocer las activi-
dades de las restantes, pueden ayudar

tanto a las compaifas donantes como parilas, gremios, sociedades, federacionesy -
a los gobiernos para entender las fundaciones. También aparecen en forma
necesidades y los vinculos publicos y comuin dentro de la 6rbita cuasi-piiblica las
privados de las organizaciones comuni-  juntas comunales y focales, asociaciones de
tarias de cualquier nivel. desarrollo, patronatos y comités. :
N P B N A T S PR RPN YN

2.1.1. La legitimidad del gobier-
no municipal y la representacién democritica correspondiente

La legitimidad del gobierno municinal y la representacion democrética existen
(incluso en grado més alto que en el pasado) con las elecciones municipales casi
universales y con algunos mecanismos para la representacién proporcional en
algunos paises de la region. Los limitantes, sin embargo, son la falta de elecciones
municipales en Panam4, el limite o la falta de representacién proporcional en
algunos paises, y la necesidad de scparar las elecciones municipales de las
nacionales. Con respecto a esto iiltimo, la lista conjunta de candidatos limita en
gran medida la posibilidad de expresar la voluntad popular e individual, asf como
la posibilidad de participaci6n de grupos que estén fuera del sistema de los
partidos tradicionales. Por lo tanto, aunque siguen mejorando la legitimidad y
representacion municipales, todavia faltan cambios sustantivos para acrecentar la
participaci6n de la ciudadania en estos aspectos de gobernacién municipal.

2.1.2. Sistemas y procesos de gobierno que son democraticos y
participativos

= Autoridad, Interés y Responsabilidad

En América Central, existe autoridad de derecho y de hecho para permitir y
apoyar la participacién comunitaria, siendo en algunos casos obligatoria como en
las elecciones y los cabildos abiertos. De otra parte, parece existir un verdadero
interés en el sector pablico para apoyar proyectos que suponen la participaci6n
directa de la comunidad.

Sin embargo, en muchos casos el sector piblico no se interesa y a veces hasta
se resiste al fortalecimiento comunitario en la medidz en que la participaci6n
implica ceder el control y poder del gobierno municipal que ya estd severameate
limitado por los gobiernos centrales. Ello es un obsticulo importante en tanto que
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. . r'd
la descentralizaci6n y la autono nia T —

municipal vienen aumentando la - En América Central, existe autoridad de dere-
autoridad y los recursos de los cho y de hecho para permitir y apoyar la par-
alcaldes. En consecuencia, se requiere ticipacién comunitaria,...[y] parece existir un

verdadero interés en el sector piblico para
apoyar este proceso..Sin embargo, en muchos
casos el sector pblico no se interesa 'y a

una mayor educacion y demo-
cratizaciéon encaminada a que los

funcionarios piblicos cedan poder. veces hasta se resiste al fortalecimien'c
" comunitario en la medida en que la partici-
s El Conccimiento, Capacidad y pacién impiica ceder el control y poder del
Mecanismos de Participacién gobierno municipal que ya estd severamente

limitado por los gobiemos centrales.

Ademis de que las reglamema‘ I U T AP A LI ] ENR
ciones, el interés y la obligatoriedad
de la participacién comunitaria han tenido un éxito muy limitado en América
Central, el sector ptiblico también tiene una capacidad limitada de apoyo a tal
participacién. Los empleados y altos funcionarios de los gobiernos locales,
regionales y nacionales tienen poco conocimiento sobre los sistemas, procesos y
mecanismos existentes para promover y apoyar la participacién comunitaria,
exceptuando los casos de las elecciones antes mencionadas, los cabildos abiertos y
el aporte en especie de la comunidad en las obras piblicas.

Al respecte, los cabildos abiertos, son importantes en algunos paises de la
regi6n, ya que la totalidad de la comunidad puede expresar sus inquietudes,
prioridades y peticiones a sus representantes locales. Usualmente, ios cabildos son
utilizados por el sector piiblico como un medio de cogestion o codesarrollo para
recoger informacion sobre las necesidades de la comunidad y obtener su punto de
vista sobre las prioridades de las actividades de desarrollo. Aunque no se conoce
el grado en que el gobierno utiliza aprovecha esta informacién obtenida en los
cabildos abiertos, si se sabe con claridad que la participacién de la comunidad en
los proyectos de desarrollo es limitada en cuanto al actual disefio, administracién
y proceso de decisién. Algunos cabildos también son utilizados por los alcaldes
como una forma de co-responsabilidad donde éstos rinden un informe scbre las
actividades municipales para que la comunidad entierida sus condiciones, colabore
y tome alguna responsabilidad.

No obstante lo anterior, los gobiernos municipales s6lo rednen los cabildos
cuando son requeridos por ley, ademés de que algunos alcaldes prefieren minimi-
zar la participacién comunitaria en los asuntos locales para evitar el fortaleci-
miento de la comunidad y la fiscalizacién frente a sus actos. Los efectos de la
participacién comunitaria constituyen un reto y una amenaza a los poderes y
recursos limitados de los alcaldes. Por tal motivo, no sorprende el hecho de que
el ciudadano considere los cabildos como una herramienta politica y los alcaldes
prefieran mantener su poder antes que el fortalecimiento comunitario.
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Los cabildos generalmente se reali-
zan con la presencia del alcalde y de
la totalidad de la comunidad o de las
juntas comunales, que constituyen una
forma importante de representacién.
Las posibilidades de la participaci6n
comunitaria son més factibles en aque-
lias localidades con alcaldes auxiliares
ya que allf las comunidades son pe-
queiias y los alcaldes auxiliares poten-
cialmente més representativos. Tal
participaci6n, sin embargo, depende

: Ademds de que las fegiaméntacioﬁes, el

interés y la obligatoriedad de la participacién:
comunitaria han tenido un éxito muy limitado
en América Central, el sector piiblico también
tiene una capacidad limitada de apoyo a tal -
participacion. Los empleados y altos fun-
cionarios de los gobiemos locales, regionales
y nacionales tienen poco conocimiento sobre
los sistemas, procesos y mecanismos exis-
lentes para promover y apoyar la partici-
pacién comunitaria, exceptuando los casos de
las elecciones antes mencionadas, los cabil--
dos abiertos y el aporte en especie de la

de la actitud de los alcaldes mayores

A . comunidad en las obras publicas.
hacia los cabildos.

L]
Aparentemente también existen al-

gunas ejemplos de participacién diferentes de los mecanismos tradicionales de
“recoleccién de informacién" a través de cabildos, uno de los cuales es la accién
comunitaria mediante el trabajo manual. Al respecto, la ejecucién de los proyec-
tos del gobierno local, es a menudo sefialada por los funcionarios del gobierno
local y nacional como una forma efectiva de la participacién comunitaria. Sin em-
bargo, ésta consiste simplemente en mano de obra y en algunos casos en el aporte
de materiales y alglin dinero. Esta intervenci6n comunitaria no puede considerar-
se significativa si la comunidad en su conjunto no apoya el disefio o supervisién
del proyecto o no participa en su proceso de decisién, a pesar de que la contribu-
ciones en mano de obra, materiales y dinero sean importantes. Al respecto, puede
decirse que las comunidades siempre buscan més participaci6n en el proceso de
decision y control de los proyectos.

De lo anterior se deduce que la participacién en Centro América s6lo existe
en las etapas de blisqueda de informaci6n, en ocasiones en la determinaci6n de
prioridades y puesta en ejecuci6n, pero no en las etapas verdaderas de la planifi-
cacién y toma de decisiones. Las razones son claras: las tltimas etapas son aque-
llas que involucran més poder y control en el proceso de desarrollo, por lo que
més participacion significativa implica mayor fortalecimiento comunitario. Sin em-
bargo, eso también implica codesarrollo y co-responsabilidad para que el gobierno
local reciba apoyo y direccién de la comunidad como un todo.

Existen otras formas de participacién que por lo general no se utilizan en
Centro América. Estas incluyen el referéndum (voto del electorado para apoyar o
protestar las decisiones de los cuerpos legislativos), la iniciativa {peticién del
electorado de que una disposicién del concejo sea sometida a votacién), el plebi-
scito (respuesta positiva o negativa ante determinada propuesta), las encuestas,
proyectos pilotos y experimentos.
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2.1.3. Transparencia: asegurando la

responsabilidad _ Beferenbum

La transparencia del sector piiblico puede ser apoya-
do y asegurado a través de la revocacién, como un medio
extremo, y a través de evaluaciones contindas de las
acciones y decisiones del sector piiblico, que constituyen
un medio més reformista,

Por lo general, la comunidad no participa en la etapa
de evaluaci6n del proyecto donde la financiacién es
manejada o canalizada a través del sector pablico. Los programas del FHIS en
Honduras son un buen ejemplo: no existe ninguna evaluacién que involucre a la
comunidad a pesar de que ella es fundamental para establecer responsabilidades y
lograr la transparencia en el sector pablico. Si bien es cierto que las ¢/:luaciones
no conectadas con sistemas de fijacion de responsabilidades no son 12 Giiles
como aquellas que si lo estdn, una evaluacién de un proyecto arroja deficicntes
resultados y permite la presién de la comunidad sobre el sector piiblico. Este
ingrediente, no existente en Centro América, incrementaria las posibilidades d=
una participacién comunitaria.

Esto tiene que ver con la existencia y la calidad de la relacién entre los
gobiernos locales y sus comunidades. Si una municipalidad no tiene esa interac-
cién o si es limitada en su radio de accién, calidad o cantidad, la municipalidad
no podré efectivamente rela-ionarse con la comunidad. Finalmente, debemos
sefalar que el impacto de la interaccién también determina su efectividad.

2.1.4. La movilizacién e influencia de la ciudadania

Muchas estructuras, procesos y mecanismos en el sector privado apoyan la
participacion y el fortalecimiento comunitario, a la vez que ofrecer un vehfculo
para la inclusién y movilizacién de recursos en el sector piblico. Atin los numero-
sos proyectos individuales y de pequena escala que vienen siendo apoyados,
pueden eventualmente tener un efecto multiplicador en el proceso de soporte
comunitario. Esto es especialmente cierto cuando, dentro de pequeias comunida-
des o barrios, agentes de diferentes organizaciones se integran para coordinar y
apoyar actividades comunitarias como el caso de "Save the Children" en E!
Salvador.

No obstante, las estructuras més exitosas y defendibles parecen ser aquellas
que proveen alguna forma amplia de coordinaci6n a gran escala, mecanismos de
participacién interna, acceso a recursos y asistencia técnica, representacién e
influencia politica y econémica. Tales estructuras incluyen, tal como ya se ha
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afirmado, a las organizaciones de segundo y tercer nivel u organizaciones para la
defensa de la comunidad y grupos comunitarios, como la Confederacién de
Asociaciones de Desarrollo Comunitario en Costa Rica. Ello también incluye las
ONG y sus miembros de segundo y tercer nivel, como la ASINDES en Guatemala
y el FOPRIDEH en Henduras. Algunas veces, las estructuras de coordinacién son
redes de trabajo informales existentes entre las ONG y las orga:izaciones
comunitarias, como lo muestra la experiencia de UNICEF en El Salvador. Estos
tipos de estructuras son comunes en cada pafs y representan un recurso importan-
te, un punto de coordinaci6n y un mecanismo de influencia para numerosas
organizaciones de origen popular. Aunque trabajar con éstas no es siempre
necesario, contar las entidades de apoyo o representantes de tales crganizaciones
es muy importante.

2.1.5. Conclusiones

La participacién comunitaria efectiva en el proceso de desarrollo municipal se
puede lograr Gnicamente a través de: 1) la legitimidad del gobierno municipal y la
representacion democrética correspondiente; 2) sistemas y procesos de gobierno
democréticos y participativos; y 3) la movilizacién e influencia de la ciudadania.
La realidad existente en Centro América es que la participacién a través de estas
tres formas claves es, por lo general, muy limitada. Las formas tradicionales de
participacién incluyen el proceso electoral, los cabildos abiertos, las contribucio-
nes ciudadanas en especie para los proyectos de obras publicas, y los proyectos
comunitarios de los ministerios. También existen algunas formas poco frecuentes
como los programas de los fondos de inversién social en El Salvador y Honduras
y €l JCOP en Managua, Nicaragra. La excepci6n en cuanto a los limitantes, tiene
qQue ver con la movilizaciés: comunitaria que estd bastante avanzada en la region.,
Los limitantes que existen en la participacién de la comunidad se dan en los
procesos municipales electorales, de planificacién, de decisiones, de implementa-
cién y de evaluacién. Por lo tanto, las reformas siguientes son claves:

Conclusion 1: Reforzar la legitimidad, representatividad y poten-
cialidad de la municipalidad como institucién
democritica.’

La descentralizacién del poder, los recursos y las funciones significa que los
gobiernos municipales, como instituciones con representantes elegidos, estén mds
cercanos al pueblo y por lo tanto puedan ser més responsables por las necesida-
des bésicas en la medida en que aumentan la participacién del ciudadano en el
desarrollo. Las municipalidades tienen como funcién politica bésica contribuir al

“Conclusiones Basicas dcl Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
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fortalecimi~:nto de la democracia, para lo cual es indispensable: la eleccién
popular independie:ite de los alcaldes municipales, la participacién de l1a comuni-
dad en la planificaci6n local y e! controi sobre los resultados de la gestién piblica
municipal y nacional, y servir como cor:ducto regular de interlocucién entre la
comunidad local y los gobiernos provincial y nacional.

No obstante, los procesos democrs- " RIS S T——

ticos s6lo pueden ser reforzados local-
mente cuando los gobiernos munici-
pales pueden ejecutar y llevar a cabo
las responsabilidades de: proveer
representacion politica local, planear,
organizar y manejar el desarrollo
local, responder a las necesidades que
tiene la poblacién en cuanto a la tie-
rra, infraestructura, servicios y empleo
e integrar la participacién comunitaria
en los procesos del desarrollo. Por
consiguiente, inicamente se puede

fortalecer la municipalidad como ing:-

tucion democrética si se mejora su

Las municipalidades tienen como fincién poll-
tica bdsice contribuir al fontalecimiento de la
democracia, para lo cual es indispensable: la
eleccion popula.’ independiente de los alcaldes
municipales, la particinacién de la comunidad
en la planificacién local y el control sobre los
resultados de la gestion piblica municipal y
nacional, y servir como conducto regular de
interlocucion entre la comunidad local y los
gobiemos provincial y nacional. Solamente se
pueden lograr esos objetivos si se persiguen y
logran las metas de "cogestion" y "co-
responsabilidad."

habilidad, obligacién y capacidad para ejecutar dichas responsabilidades.

Solamente se pueden lograr esos objetivos si se persigaen y logran las metas
de "cogesti6n" y "co-responsabilidad." Es decir, es necesario apoyar la descentrali-
zacion con la participacion, lo que conduce a reforzar el poder y la responsabili-
dad, tanto de las municipalidades como de la ciudadania. Unicamente con el
logro de esas metas seré posible conseguir la democratizacién y la descentraliza-

cion.

a. Establecer sistemas y procesos de elecciones municipales, separados en
fecha de las nacionales y con base en plataformas programéticas, con
perfodo igual al presidencial pero no coincidentes en fecha.’

El papel de las municipalidades en ia democratizaci6n y representacién en
Centro América es clave, debido a que la instancia municipal es la tinica (fuera
de la nacional) en la cual los representantes politicos son elegidos popularmente
(con la excepcién de Panaméd donde el Presidente de la Repiiblica todavia
nombra los alcaldes). El proceso electoral municipal y la estructura del gobierno
local son elementos criticos de la democratizacién. En cuanto a las elecciones, las

"Conclusiones Bisicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
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necesidades méis apremiantes son la eleccién universal de alcaldes, el voto local
directo, la reducci6n de la influencia de los partidos y elecciones nacionales a
través de, por ejemplo, elecciones separadas, y la eliminacién de la presentacidn
de "planchas" por parte de los partidos.

Los resultados de una encuesta realizada en Costa Rica en 1982 demuestran
que hay una hegemonia por parte de los partidos politicos en la vida local que se
traduce en la apatia de los electores frente al proceso de escogencia de lcs
candidatos. Los electores consideran que las autoridades locales responden a
criterios partidistas y no locales, y que la agenda politica nacional acapara la
atencion en las elecciones locales. Por consiguiente, es necesario que la agenda
local prevalezca en las elecciones locales Yy que sean separadas de las nacionales.

En cuanto a la organizacién y administracién del gobierno, el tipo general de
estructura (por ejemplo, Alcalde Fuerte—Concejo Débil) no es importante, dado
que cada estilo tiene tanto ventajas como desventajas. M4s necesario es el conoci-
miento y capacidades existentes localmente para apoyar al gobierno, ejecutar de
manera efectiva las politicas y los programas de éste, y colaborar con el sector
privado. Si estos aspectos son deficientes, ellos reducen la posibilidad para la
democracia.

b. Apoyar la representacién en el gobierno municipal en forma proporcional
de acuerdo con el voto electoral.”

Aunque las minorias pueden llegar a obtener (como en Costa Rica y Panam4)
un cierto grado de representaci6n a través de los sistemas proporcionales y de
“cifra repartidora", su participacién, sigue siendo limitada. Por eso, es necesaria la
existencia de espacios para que las agrupaciones politicas regionales o locales,
organizaciones ¢ inclusive individuos diferentes de los partidos politicos na-
cionales, participen y disputen las elecciones locales y formen parte del gobierno.

c. Promover la apertura del proceso electoral hacia Ia participacién de otros
grupos diferentes de los partidos politicos nacionales para que conformen
el gobierno municipal,”

En el proceso electoral, que los candidatos, de acuerdo con la ley de algunos
pafses, s6lo pueden ser propuestos por los partidos politicos, limite el grado de la
preferencia y participacién de la ciudadanfa, tanto para aquella representada por
los partidos como para los grupos ul margen del sistema politico.

“Cor:clusiones Bisicas del Seminaric Regional sobre "El Papcl dc la Municipalidad: Los Elementos
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d. Estimular el fomento £. los mecanismos de participacién y control de la
gestiéon municipal tales como cabildos, alcaldes auxiliares, juntas comuna-
les elegidas por la comunidad y otras formas para sistematizar la consulta
popular.’

Para este fin, se deben promover y estimular les mecanismos de control
ciudadano a través de la participacién activa de la comunidad en las etapas de
planeaci6n, toma de decisiones, ejecucién, supervisién y evaluacién de los proyec-
tos. Entre esos mecanismos existen al menos cinco tipos de control popular
directo, a saber: 1) el referéndum (voto del electorado para apoyar o protestar las
decisiones de los cuerpos leg’;lativos); 2) la iniciativa (peticién del electorado de
que una disposicién del concejo sea sometida a votacién); 3) el plebiscito (res-
puesta positiva o negativa ante determinada propuesta); 4) el cabildo (consulta
del Concejo ante el electorado para considerar su opinién); y 5) la revocacién
(medio que poseen los votantes para remover a un representante elegido popular-
mente). Se deben considerar las maneras de mejorar la utilizacién de estos
mecanismos donde ya existen, particularmente los cabildos, los cuales ofrecen
buenas oportunidades para la participacion. También, se debe considerar &l uso
de otros mecanismos como las encuestas, experimentos y proyectos piloto.

Conclusion 2: Proveer asisiencia técnica y capacitacion para apoyar
a la municipalidad como institucién democratica.

a. Suministrar asistencia técnica y capacitacién a los elementos componentes
del sistema municipal en el tema de participacién comunitaria.

b, Suministrar asistencia técnica y capacitacién a las organizaciones comuni-
tarias y las ONG en materia de legislacién, responsabilidades y limitaci-
ones del sector pablico con el fin hacerlas mas conscientes y para que a su
vez puedan cumplir un papel mds importante en el proceso de desarrollo.

2.2. Representacion y Participacion Municipal

En América Central, existen dos tipos de organizaciones de apoyo municipal.
Las asociaciones municipales, que son el primer tipo, juegan un papel importante
en la solidaridad, coordinacién y cocperacién intermunicipal; actualmente consti-
tuyen un apoyo a los gobiernos locales como vehiculos de coordinacién, moviliza-
cion, influencia local, representacién y participacién a nivel nacional. Los institu-
tos para el desarrollo, que son el segundo tipo de organizaciones de apoyo

“Conclusiones Bisicas del Scminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
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municipal, sirven como fuente de asistencia y capacitacién para aumentar, ampliar
y fortalecer la capacidad de los gobiernos locales, incluyendo sus alcaldes,
personal e instituciones. Aunque las asociaciones municipales pueden prestar la
asistencia técnica y la capacitaci6n, éstas en Centro América se han canalizado
exclusivamente a través de los institutos para el desarrollo antes citados,

2.2.1. Asociaciones Municipales

Las asociaciones municipales en
Centro América se presentan en tres
instancias: regional, nacional y depar-
tamental.

Nivel Regional

En varias ocasiones los gobiernos
municipales han inientado establecer
una asociacion municipal a nivel re-
gional. Los dos primeros esfuerzos, la
Federaci6én de Municipios de Centro
América y Panamd (FEMUCAP) en
1978 y la Uni6n de Municipalidades
del Istmo Centroamericano (UMICA)
en 1991, no tuvieron éxito. Sin em-
bargo, la iniciativa de la Federacién
Municipal del Istmo Centroamericano
(FEMICA) realizada a finales de
1991, aparece como altamente prome-
tedora, especialmente en vista del

En América Central, existen dos tipos de S
organizaciones de apoyo municipal. Lar asoci-
aciones municipales, que son el primer tipo,
Juegan un papel importante en la solidaridad,
coordinacion y cooperacién intermunicipal;
actualmente constituyen un apoyo a los gobier-
nos locales como vehiculos de coordinacion,
movilizacion, influencia local, representacién y ;
participacion a nivel nacional. Los institutos
para el desarrollo, que son el segundo tipo de
organizaciones de apoyo municipal, sirven

como fuente de asistencie y capacitacién para
aumentar, ampliar y fortalecer la capacidad de
los gobiemos locales, incluyendo sus alcaldes,
personal e insti'uciones. Aunque las
asociaciones municipales pueden prestar la
asistencia técnica y la capacitacién, éstas en
Centroamérica se han canalizado exclusiva-
mente a través de los institutos para el
desarrollo antes citados.

. .

apoyo que €sta y las asociaciones nacionales han recibido de las entidades inter-
nacionales de cooperacién, tales como la Agencia Internacional para el Desarrollo

(AID) de los E.E.U.U.

El futuro de FEMICA fue reforzado en el seminario Municipal Regional reali-
zado en Tegucigalpa en noviembre de 1991; durante el cual quedé6 consolidado su
papel, mediante la definici6n clara de las funciones de las asociaciones muni-
cipales regionales y nacionales; la Declaracién de Tegucigalpa que contiene el
plan de acci6n parz las municipalidades y sus asociaciones municipales; la formu-
laci6n del plan de trabajo y el presupuesto para FEMICA y la generaci6n de

recursos s6lidos que aseguren su futuro.

FEMICA tiene un potencial exitoso para alcanzar sus objetivos, basado en el
plan de trabajo que se ha trazado, la confianza que han puesto en ella los alcal-
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des y las autoridades locales, el soporte de la comunidad para la cooperacién
internacional y sus esfuerzos actuales para movilizar una base s6lida de recursos.
Sin embargo, el apoyo continuo serd necesario para que FEMICA pueda lograr
realmente esas metas; ademés de demostrar que es una asociacién democrética y
participativa—un problema comiin entre las asociaciones al nivel nacional.

| El proposzto de FEMICA es.

Apoyar los mecanismos que nespaldan las m.vmuctones mumc:palcs y los ’
pmcems‘ de descentralizacion en la Regzén Centroamericana’y Panamd. .

Los objetwos de FEMICA son:

o Consolxdar FEMICA como una orgamzac:én representante pennanente y

.. vocera para las municipalidades de todo el Istmo.

- "w__Apoyar el intercambio de experiencias entre sus miembros.

. “w - Elevar el tema del "municipalismo® y descentrahzaaén a la "agenda" de los
- gobiemos por todo ¢l Istmo. ‘
- Obtener apoyo de los donantes intemacionales (bilaterales y multilaterales) ‘
- en el logro de los objetivos de FEMICA. :
: Llevar a cabo investigaciones 'y estudios e msenar ¢l sector municipal a las- -
“nuevas estrategias y actividades econémicas de los gobiemos centrales. -

Nivel Nacional

A nivel nacional, cuatro paises de la regién cuentan con asociaciones munici-
pales con buenas posibilidades de lograr una presencia e influencia nacional.
Tales son: la Unién Nacional de Gobiernos Locales (UNGL) en Costa Rica; la
Asociacién Nacional de Municipalidades en Guatemala; la Asociacién de Munici-
palidades de Honduras (AMHON) y la Comisi6én de Municipalidades de la
Repiiblica de El Salvador (COMURES). En Panami, existe la Asociacién Pana-
meiia de Cooperacién Intermunicipal (APCI) pero no tiene presencia nacional y
ademds se encuentra actualmente opacada por la nueva Asociacién de Concejos
Municipales, en proceso de formacién. En Nicaragua, no existe una asociacién de
municipios aunque ya se han hecho algunos esfuerzos encaminados a su estableci-
miento.

Hist6ricamente, las asociaciones municipales han sido débiles e ineficaces de-
bido a que carecen de objetivos claros, recursos y apoyo requeridos para sostener-
se a largo plazo. Al igual que los institutos, no son percibidas por la munici-
palidades como una asistencia prometora, lo cual disminuye el apoyo por parte de
éstas; necesario para su funcionamiento y supervivencia. Para el desarrollo exitoso
de esas asociaciones, serd necesario revertir este espiral negativo.
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Nivel Subnacional

El Salvador, Costa Rica, Guatemala y Honduras poseen asociaciones departa-
mentales. En El Salvador, reciben el nombre de Consejos Departamentales de
Alcaldes; en Costa Rica Ligas Municipales, que forman parte de la Unién
Nacional de Gobiernos Locales (UNGL) y en Guatemala, son llamadas simple-
mente Asociaciones Departamentales. Estas concentran sus esfuerzos en las
necesidades e intereses de los departamentos que representan.

2.2.2. Institutos de Desarrollo Municipal

Los institutos de desarrollo municipal en Centro América generalmente
suministran a los gobiernos locales y sus alcaldes asistencia técnica.y capacitacién.
Algunos también tienen las funciones de supervisar las relaciones entre el
gobierno central y los gobiernos locales; asesorar en la elaboracién de politicas y
servir como organismos de presi6n; adelantar investigaciones que apoyen el
disefio de politicas, la asistencia técnica y la capacitacién como foro para la
coordinacién y el intercambio de informacién entre las municipalidades.

Las organizaciones para el desarrollo municipal que poseen tales funciones son
los llamados "institutos."

Los institutos de desarrollo municipal més exitosos y poderosos de la regién
son el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) de Costa Rica y el Insti-
tuto de Fomento Municipal (INFOM) de Guatemala. Otros igualmente importan-
tes pero no tan poderosos son el Instituto Salvadoreiio de Desarrollo Municipal
(ISDEM) y el nuevo Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal (INIFOM). Es
importante mencionar que otras organizaciones para el desarrollo municipal
también suministran ayuda econémica a través de mecanismos financieros, ade-
mds de asistencia técnica y capacitacién. Tal es el caso del Banco para el Desa-
rrollo Municipal (BANMA) de Honduras, que desafortunadamente no ha tenido
mucho éxito por problemas financieros originados en la situacién de las municipa-
lidades hondurefas. Aunque en Honduras no existe una verdadera instituci6n pa-
ra el desarrollo municipal, el Cédigo Municipal de Honduras dispone su creaci6n.

Considerando que la misi6n de estos institutos es el fortalecimiento municipal,
una representacién municipal en su administraci6n seria deseable y ventajosa. Tal
representacion existe en las juntas directivas de los institutos de Nicaragua, El
Salvador y Guatemala. La representacién de los gobiernos locales difiere de pais
a pafs, asf: en Nicaragua y El Salvador, las municipalidades tienen la mayoria
(34/40 y 5/8, respectivamenie). Esta representacién, sin embargo, no es universal
en el caso de Guatemala, donde el gobierno central tiene la mayoria.
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2.2.3. Conclusiones

La participaci6n, representaci6n y
asistenicia municipal toman forma en
dos tipos de instituciones: las asocia-
ciones y los institutos municipales. La
realidad en Centro América es que
esas organizaciones solamente proveen
las funciones requeridas de una mane-
ra muy limitada. Las asociaciones,
donde existen, son extremadamente
débiles o han sufrido fracasos repe-
tidos en toda la regién. Esto se debe

Las asociaciones, donde existen, son extre-
madamente débiles o han sufrido fracasos repe-
tidos en toda la regién. Esto se debe en parte a-
la dificultad de sostenerse a largo plazo por la -
falta de recursos y apoyo. Aunque los institutos
brinden respaldo, que es relativamente bueno,

lo hacen sin un marco estratégico claro.
Ademds, los institutos estdn muchas veces ,
controlados y financiados por las autoridades
centrales, limitando la posibilidad para la
autodeterminacién y participacién municipales. .

en parte a la dificultad de SoStenerse @  pam————————CrE—

largo plazo por la falta de recursos y

apoyo. Aunque los institutos brinden respaldo, que es relativamente bueno, lo
hacen sin un marco estratégico claro. Ademés, los institutos estdn muchas veces
controlados y financiados por las autoridades centrales, limitando la posibilidad
para la autodeterminaci6n y participacion municipales. Las actividades de los
institutos no estén coordinadas con las actividades complementarias y a veces son
duplicadas con las de las asociaciones. Por eso. un proceso de educacién,
combinado con estrategias mas coherentes, es necesario para que las
municipalidades, los gobiernos centrales y otros involucrados en el proceso de
desarrollo municipal, puedan entender mejor y apoyar ese proceso. Por iltimo, la
movilizaci6n y fortalecimiento institucional son requeridos para asegurar la
viabilidad de esas organizaciones a largo plazo.

Conclusién 1: Las asociaciones municipales deben avocarse a
promover la descentralizacién.

Las asociaciones municipales y voceras de los gobiernos locales como

instancias representativas deben avocarse fundamertalmente a promovery
perfeccionar los procesos de descentralizacion ¢ incorporar a las munici-

. . 3 . *
palidades en el proceso de desarrollo econémico y social nacional.

Las asociaciones municipales son esenciales para la descentralizaci6n y la de-
mocratizacién, asumiendo un papel coordinador para las municipalidades que re-
presentan. Esta accién de ofrecer un mecanismo para que las comunidades parti-
cipen en el desarrollo de una manera mis efectiva comprende varias funciones

"Conclusiones Bisicas dei Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
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esenciales, incluyendo la de organizacién, representacién, movilizacién de recur-
sos, influencia, economias de escala, y acceso a la asistencia técnica y a la capaci-
tacion.

Por lo tanto, a través de asociaciones, las municipalidades pueden enfrentar
conjuntamente los problemas comunes mediante las siguientes estrategias: 1)
coordinacién de las actividades locales; 2) apoyo a la promoci6n de las ascriacio-
nes de municipios provinciales y regionales; 3) asistencia en la movilizacién de
recursos para sus miembros; 4) actuacién como grupos de presién; 5) aprovecha-
miento de economias de escala y obtenci6n, por ejemplo, de servicios o equipos a
precios reducidos; 6) capacitaci6n y asistencia técnica a los funcionarios locales,
tal como asistencia en el desarrollo de la carrera administrativa. De esta manera,
las asociaciones municipales pueden superar algunos de los obst4culos més difi-
ciles para hacer que sus miembros participen y se beneficien del desarrollo.

a. Regirse bajo los principios de adhesién voluntaria, representatividad e
independencia del gobierno central.’

Con el fin de que posean plena legitimidad, las Asociaciones deben regirse
bajo estos principios. Las caracteristicas del movimiento asociativo son la autono-
mia (o autarqufa), la voluntad de asociaci6n, la igualdad de representacion de los
miembros y la posibilidad de enfrentar conjuntamente los problemas comunes.
Con estas caracteristicas fundamentales, los movimientos asociativos en Latino-
américa surgen como preducto de una dindmica propia que busca introducir cam-
bios que permitan un adecuado funcionamiento de los municipios, garantizando el
régimen aut6nomo, sus competencias y atribuciones. En aras de garantizar una
presencia permanente de la Asociacién (partiendo como principio de la existencia
de la voluntad de asociarse), conviene que los organismos asociativos nacionales
tengan un reconocimiento legal suficiente que conste en una Ley Especial o Cédi-
g0 Municipal. Este reconocimiento es importante no sélo por razones politicas
sino también para obtener acceso a recursos que muchas veces lo demandan,

Por ser entidades generalmente constituidas por representantes de los munici-
pios elegidos popularmente, las asociaciones deben guardar para si una caracteris-
tica de independencia ideol6gica, partidista, lo cual preserva su representacion
mdas amplia. A la vez, esa representacién debe estar basada en la equidad (no
como existe en algunas asociaciones en las cuales s6lo las municipalidades capi-
tales tienen voz o poder) con el fin de que todos los municipios tengan una voz y
por consiguiente la oportunidad de participar en todos los aspectos de las asocia-
ciones y los institutos de desarrollo.

“Conclusiones Bisicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, noviecmbre dc 1991.
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También es importante preservar la autonomia de las asociaciones (y a cierto
nivel de los institutos) con respecto al gobierno central. Aunque serd més dificil
preservar la autonomia de las municipalidades en las operaciones de los institutos
debido a que son fundados, en casi todos los pafses centroamericanos, por el
gobierno central. La autonomia es necesario preservarla en las asociaciones, y
depender4 del origen de los recursos; los cuales no deben provenir del gobierno
central a menos que éste no ponga restricciones en las operaciones de las asocia-
ciones. Ademds, serd necesario mantener la independencia de las asociaciones de
los partidos politicos para que no se conviertan en instrumento politico de éstos.

b. Organizar y movilizar las municipalidades para que sus asociaciones e
institutos municipales sean representativos y estables.

Esta mevilizacion institucional y econémica se tiene que originar dentro de las
municipalidades, debido a que es una cuestién de "posesion," participacién y auto-
determinacién, aunque debe estar acompanada por apoyo nacional, regional e in-
ternacional. Las municipalidades requieren asistencia en su propia organizacién y
movilizacién, es decir, a través de las asociaciones e institutos de desarrollo. Esta
movilizacién es pertinente que se origine en las municipalidades para que sus
miembros se sientan "duenos" de su propio desarrollo, aunque requieran el apoyo
de las autoridades centrales y donantes internacionales. Por 1ltimo, el fortaleci-
miento de las asociaciones, los institutos de desarrollo y, por ende, de las munici-
palidades tiene que tomar lugar dentro del contexto de un plan estratégico y
financiero para que las municipalidades lleven al cabo con éxito en sus esfuerzos.

¢. Garantizar el funcionamiento financiero de las asociaciones.

Los recursos financieros necesarios para garantizar el adecuado funciona-
miento deben provenir de las propias municipalidades.”

Las funciones, metas y objetivos que se definan para cada ente asociativo
deben proveer recursos suficientes para que puedan atender esos cometidos.
Ademés, la base de su financiamiento debe estar en los aportes de sus miembros
(los municipios) prioritariamente; circunstancia que les permite actuar como
"grupo de presion."

*Conclusiones Bésicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991.
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d. Apoyar a la Federacién de Municipios del Istmo Centroamesicany
(FEMICA).

En el dmbito regional, las asociaciones deben apoyar a la Federacién de
Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA), como la instancia
‘vocera de los intereses municipales en el procesc de integracién Centroame-
ricano. Ademds, deben promover el intercambio y la cooperacién horizon-
tal.' gu

Lo anterior implica la necesidad de definir la conveniencia de que todas las
municipalidades del pafs pertenezcan a la asociacién nacional y, a partir de este
organismo, generen la conformacién de entes asociativos menores y mayores que
apoyen las iniciativas nacionales o sean ejecutores de acciones concretas de la
Asociacién Nacional. En cuanto a entes asociativos mayores, FEMICA ofrece,
tanto la posibilidad de intercambio y cooperacién horizontal entre las asociaciones
nacionales, como de promoci6n municipal en términos de asistencia técnica,
capacitaci6n y fuente de mecanismos de crédito. Lo més importante es que
FEMICA tiene la confianza y el apoyo de los alcaldes y las municipalidades que
representa, asf como de los donantes internacionales.

Conclusién 2: Definir claramente, coordinar y asi apoyar los papeles
respectivos de las asociaciones e institutos,
particularmente en las dreas fz capacitacion,
asistencia técnica y mecanismos J. financiamiento.

La realidad en Centro América contrasta con
este ideal, toda vez que las funciones de las
asociaciones son otorgadas de manera muy limitada,
tanto por una combinacién de los esfuerzos de las g @
asociaciones municipales, de una parte, como de los yﬁo"
institutos municipales de desarrollo, de otra. Las
asociaciones, donde existen, son muy débiles o ya —
han experimentado fracasos repetidos en toda la re-
gién, Este lo hace dificil para que las asociaciones
tomen un papel importante, menos un papel como la capacitacién que esté tradi-
cionalmente reservada para los institutos.

Los "institutos” municipales de desarrollo, como ya se ha dicho, proveen apoyo
relativamente bueno en las 4reas de asistencia técnica, caprcitacidn y financiacién.

"Conclusiones Bésicas del Seminario Regional sobre "El Papel dc la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, novicmbre de 1991,
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No obstante, lo hacen sin un marco claro o un plan esiratégico para el desarrollo
municipal. La falta, o al menos el limite, de una "fuerza orientadora" en el apoyo
de esos institutos constituye un aspecto muy negativo comoquiera que los recursos
disponibles para el desarrollo son extremadamente limitados. Los gobiernos
centrales y las municipalidades no poseen un plan bien formulado ni los recursos
necesarios para la asistencia técnica o la capacitacién municipal. Ademas, los
institutos municipales muchas veces son controlados y financiados por las autori-
dades centrales, limitando en gran parte, su determinaci6n y participacién munici-
pal en la asignacion de recursos y apoyo. Aunque en alginos pafses los institutos
cstan representados por una mayoria de las municipalidades, en otros no es el
caso. Por ultimo, cabe resaltar que los esfuerzos de los institutos s6lo pueden ser
efectivos cuando son coordinados con los de las asociaciones.

Conclusion 3: Proveer asistencia técnica y capacitacion para apoyar
a las asociaciones.

Esta educacién y capaciticién son necesarias para apoyar estrategias coheren-
tes de descentralizaci6n y democratizacién. Lo mds importante dentro de este
proceso es que las municipalidades tengan conocimiento de la importancia de las
organizaciones de apoyo municipal: las asociaciones y los institutos.

a. Identificar, obtener y utilizar efectivamente la asistencia técnica y finan-
ciera disponible de los actores al nivel nacional, regional e internacional.

Esta asistencia deberd estar manejada a través de las asociaciones e institutos
municipales que constituyen el medio para que las municipalidades realmente lo-
gren sus metas. También esos mismos requieren de asistencia técnica y financiera.

b. Disefiar y proveer asistencia técnica y capacitacién a través de las Asocia-
ciones.

Ademds de promover la descentralizacion, las asociaciones deben disefiar
politicas y estrategias de asistencia técnica y capacitacion, gestionando en
‘'otras instancias su implementacién. A la vez deben promover asociaciones
regionales, provinciales o departamentales para estimular la cooperacién y
prestacion de servicios en forma mancomunada.”

En el caso de Centro América, los institutos de desarrollo—no las
asociaciones—generalmente proporcionan la asistencia técnica y la capacitacién

"Conclusiones Bésicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal," Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991.
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necesarias a las municipalidades, incluyendo a los alcaldes, las corporaciones
municipales y el personal municipal. Algunos de los institutos también tienen las
funciones adicionales de supervisar las relaciones entre los gobiernos municipales
y centrales, actuar como entes representativos y grupos de presi6n en la
formulacién de politicas nacionales, hacer investigaciones que den apoyo a la
asistencia técnica, capacitacién, y por titimo servir como un foro de coordinacién
e intercambio de informacién entre municipalidades.

Las asociaciones deben asumir un papel importante en el diseiio de las politi-
cas y estrategias por varias razones: Primero, los institutos de desarrollo no tienen
total autonomia—y en algunos casos, carecen de ésta por completo con respecto al
gobierno central. Segundo, las asociaciones ofrecen una entidad relativamente
auténoma para la formulacién y disefio de politicas y estrategias. Ademds, los
institutos muchas veces proveen, como se ha enfatizado, asistenciz técrica la capa-
citacién sin un marco o plan estratégico. Aunque los institutos pueden llegar a
proveer la asistencia técnica y la capacitacién con un plan estratégico, las asocia-
ciones, al menos, deben jugar un papel importante en el disefio de las politicas y
programas bajo los cuales los institutos operan. Si las municipalidades obtienen y
mantienen en todos casos una representacién mayoritaria en los institutos, ésto
servird como canal para las politicas y programas de las asociaciones. Paralela-
mente, las asociaciones pueden comenzar a proveer por si mismas un cierto nivel
o tipo de asistencia técnica que cabe bajo un plan estratégico de desarrollo.




3. Mo:ilizacién de Recursos
- Financieros y Humanos

Los recursos financieros y humanos en los paises de América Central se en-
cuentran poderosamente influenciadas por factores comunes. Esta seccién busca
evaluar estos factores y la manera en que ellos afectan las municipalidades de la
region. Sin embargo, igualmente importante es reconocer las diferencias significa-
tivas que existen tanto entre los paises centroamericanos como entre més de mil
municipios de la regién, que van desde las grandes 4reas metropolitanas hasta las
aisladas comunidades rurales. Las secciones subsiguientes identifican y evaliian
tales diferencias mientras que la presente analiza los factores mas comunes a los
gobiernos locales de la regién, incluyendo aquellos problemas que por su dificul-
tad parecen requerir de una respuesta comiin.

3.1. Déficit en los Servicios Urbanos Basicos

En toda la regién y con cxcepcion de las dreas urbanas de altos ingresos,
existe una escasez marcada de aquellos servicios piblicos respecto de los cuales
los gobiernos municipales son comiinmente responsables: calles, sanidad, suminis-
tro de agua, control de la poluci6n, entre otros. La infraestructura y las obras
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[

[
publicas son generz/ mente inadecua-
das, obsoletas o in¢:«istentes. Los
equipos de trabajo /de la municipali-
dad, pequerios y bic riesi6n, estdn
insuficienteinente equipados y apoya-
dos. Como resultado de lo anterior, la
desesperacién y ¢l cinismo son acti-
tudes comunes de los ciudadanos aiste
la administracién municipal. Aiin mis,
los funcionarios del gobierno central
contrarios a la descentralizaci6n, argu-
mentan las fallas repetidas de los
gobiernos locales para justificar el

_

En toda la region y con excepcién de las
dreas urbanas de altos ingresos, existe una’
escasez marcada de aquellos servicios piibli-
cos respecto de los cuales los gobiemos muni-
cipales son comiinmente responsables...Como
resultado de lo anterior, la desesperacién yel
cinismo son actitudes comunes de los
ciudadanos ante la administracién municipal.
Aun mds, los funcionarios del gobiemo '
central contrarios a la descentralizacién,
argumentan las fallas repetidas dc los -
gobiemos locales para justificar el conjunto
de controles que limitan el desarrollo muni-
cipal.

conjunto de controles que limitan el
desarrollo municipal.

e e A S

Las Constituciones Politicas de los paises de la regién proclaman la autonomia
municipal y su derecho para proveer a sus residentes de una gama de servicios.
En la prictica, la intervencién del gobierno central y de sus entidades en el
suministro de los servicios piblicos asi como la carencia de los recursos municipa-
les, impiden el cumplimiento de tales preceptos.

3.2. Bajos Niveles de Ingreso Municipales

La razén principal de las deficiencias municipales son los bajos niveles de
ingreso. Los ingresos municipales en los paises de la regién son extremadamente
limitados medidos tanto en términos de su participacion en el total de ingresos
del gobierno como en la capacidad de pago de sus residentes y de sus sectores
productivos industria o agricultura, asi:

s Actualmente, los ingresos municipales en América Central van desde menos
del 3% de ios ingresos del sector piiblico, como en Nicaragua, hasta alrededor
del 10%, en Guatemala. Ello contrasta agudamente con la situacién en los
E.E.U.U. donde los gobiernos locales -ciudades, estados y condados- alcanzan
el 50% de los ingresos del sector piblico.

»  Los ingresos municipales en América central equivalen s6lo al 0.7% del PIB
(Producto Interno Bruto) lo que equivale sélo a la sexta parte de lo recibido
por las municipalidades en Espafia, que participan con el 3.9% ; el porcentaje
mds bajo percibido por las municipalidades en Europa, conforme a lo indicado
por la Cooperaci6n Espaiiola.

v En América Central, los niveles per cépita anuales de los ingresos municipales
van desde menos de $2'JS en las dreas rurales, $5US en ciudades secundarias
y hasia io miés alto de $25US en las ciudades capitales. Adn con los bajos
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salarios de los empleados municipales en América Central, tales niveles de
ingresos minimos dejan a los gobiernos locales amarrados fiscalmente.

Los ingresos disnonibles, extrema-
damente escasos para sostener el pre-
supuesto constituyen una situacién
comiin en la regién, mientras que las
condiciones del capital varfan amplia-
mente. Por toda América Central, los
gobiernos municipales tienen acceso a
2scasos ingresos para sostener su pre-
supuesto que debe pagar los salarios

Por toda América Central, los gobiemos =~
miunicipales tienen acceso a escasos ingresos
...Esta situacion deriva en el reducido nimero - ..

de empleados, servicios deficitarios’y pocoe
inadecuado mantenimiento de la base de. =
capital piblica. . P

de sus empleados y el equipo necesario para la prestacién de los servicios piibli-
cos. Esta situacién deriva en el reducido nimero de empleados, servicios defici-
tarios y poco e inadecuado mantenimiento de la base de capital piblica.

La disponibilidad del capital varfa ampliamente. En Guatemala, los gobiernos
locales se benefician con el 8% del total de los ingresos del gobierno nacional
para inversiones en infraestructura y construccién de vias. Honduras iniciara
pronto un programa similar. En el extremo opuesto, se encuentra El Salvador
donde ia mayoria de los recursos de capital de las localidades provienen de la
cooperacion externa. Finalmente, en Nicaragua las municipalidades no cuentan en

la préctica con recursos de capital.

3.3. Kalta de Movilizacion y Mejoramiento de

Recursos Municipales

3.3.1. Recursos Financieros

Las municipalidades cuentan con
un conjunto muy pequeio de impues-
tos cuyas tarifas y otras condiciones,
como la base fiscal, son usualmente
retrasadas o negadas por los gobiernos
nacionales. Los impuestos sobre la
propiedad, que son la base de las fi-

Los impuestos sobre la propiedad, que son la
base de las finanzas locales en los palses
ndustrializados, son débiles o inexistentes en
América Central.

nanzas locales en los paises industrializados, son débiles o inexistentes en

América Central.

Para hacer la situacién mds dificil, las municipalidades no tienen la capacidad
o la voluntad para recaudar los lirnitados impuestos y cargas que estdn autori-
zados, por lo que los porcentajes de no pago oscilan entre el 20% y el 50%. Asi,
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la falta de movilizaci6n de recursos se convierte en la principal causa de la
escasez de ingresos municipales en América Central.

3.3.2. Recursos Humanos
La proporcién de asistencia técnica y capacitacién necesarias es enorme, mas

aln, cuando en la mayorfa de los pafses no existe una capacidad de suministro a
las municipalidades que sea sistemética, relevante y oportuna.

1.408 ministerios y las instituciones %

auténomas proporcionan a los gebier- En una reciente investigacién efectuada por la
nos municipales asistencia técnica INCAE en Honduras (Cuadro II), las muni-
directa; informal y carente de planea- cipalidades consultadas en cada pals coin-

cidieron en identificar como mdximas dreas
prionitarias la administracion y mcnejo de
~ asuntos financieros (incluyendo el presu-

cién. La asis.encia técnica formal es
suministrada por técnicos de los insti-

tutos municipales nacionales. Sin em- puesto, planes de rentas ¢ impuesios), y ¢l
bargo, en la mayoria de los sitios, mejoramiento del sistema catastral como
dicha asistencia es financiada indirec- respaldo a la emision de rentas y a la planea-
tamente por las municipalidades a tra- cion de desarrollo.

vés de lineas de crédito o prestamos; y : ' _
’—_

en ocasiones es brindada por firmas

consultoras que los institutos municipales contratan para tal efecto (en la mayorfa
de los casos para realizar estudios de factibilidad). Las municipalidades ma4s
grandes cuentan con recursos técnicos y financieros propios, y eventualmente con
el patrocinio de firmas internacionales. Dos instituciones regionales que en los
dltimos afios han proporcionado capacitaci6n a las municipalidades son ICAP e
INCAE.

En Guatemala, Hondaras, Costa Rica y El Salvador existen médicos niveles de
capacitacién municipal; en Nicaragua, son bajos; y muy bajos en Panam4. Parte de
esta capacitacién estd dedicado al desarrollo de politicas locales, y planeacién,
pero principalmente busca aumentar la eficiencia interna (como la administracién
publica, manejo de presupuesto, etc.), més que la eficiencia externa.

En resumen, la ausencia de asistencia técnica nacjonal y capacidad de capaci-
tacién al igual que la carencia de politicas sistematicas y estrategias para orientar
la efectiva utilizacién de los limitados recursos, son los mayores impedimentos
para la descentralizaci6n y el proceso de desarrollo municipal. La capacitacién y
la asistencia técnica necesarios para lograr los cambios Gue se requieren, deberan
ser minucicsos y fijar objetivos muy especificos.

En una reciente investigacién efectuada por la INCAE en Honduras (Cuadro
I1), las municipalidades consultadas en cada pais coincidieron en identificar como
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méximas 4reas prioritarias la administracién y manejo de asuntos financieros

(incluyendo el presupuesto, planes

de rentas e impuestos), y el mejoramiento del

sistemn catastral como respaldo a la emisi6n de rentas y a la planeacién de

desarrollo.

AREAS PRIORITARIAS PARA CAPACITACION MUNICIPAL Y
ASISTENCIA TECNICA

CUADRO 11

Area principal/Acciones bdsicas

Necesidades bdsicas para el éxito

A. ADMINISTRACION FINANCIERA

1
1. Presupuesto municipal = Plan/Cronograma para impuestos y cuotas

= Plan de inversién en coordinacién con planes de
desarrollo
= Anilisis financiero y fomento de la planeaci6n

2. Recaudaci6n de impuestos

= Personal especializado

= Promocién de la comunidad
» Mcjoramiento de servicios
= Sistema de cobro

= Plan de recaudo

3. Aprobacién de planes

s Actualizacion del Catastro
= Ascsorfa institucional

'B. PLANEACION DEL DESARROLLO

1. Desarrollo de politicas y estrategias

———*——————-——.——____‘__’_______________w“—_;;

MUNICIPAL

» Actualizacién de la estructura organizacional

» Asignacién de recursos

s Desarrollo de estrategias a mediano y corto plazo

= Promoci6n de la participacién de lideres comunita-
rios

Area principal/Acciones basicas

Necesidades bdsicas para el éxito

2. Plan de desarrollo urbano

Asesoria urbana y estrategias de desarrollo
Reglamentos de desarrollo urbano
Actualizacibn/Modernizacién del Catastro
Promoci6n/Consenso de los lideres comunitarios
Coordinacién intergubernamental

3. Plan de desarrollo econémico

Asesoria socioecconémica

Personal especializado

Presupuesto/Equipos

Participacién de los lideres comunitarios (formalfin-
formal)
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CUADRO 11
AREAS PRIORITARIAS PARA CAPACITACION MUNICIPAL Y
ASISTENCIA TECNICA N

lt’c. PRESTACION DE SERVICIOS BASICOS e

1. Preparacién de Planes/Estrategias Identificacién de necesidades
Estudios socio-econémicos
formulacién de plancs/preparacion
Promoci6n de recursos financieros

Elaboracién de unidades
Ejecucién de planes
Supervision y control de trabajos

2. Realizacién de trabajos pliblicos

Aporte dc cstudios
Consultoria econémica
Plan de promoci6n
Sistemas de cobro

Restauraci6n de recaudos y costos

3. Creaci6n de tarifas y recaudo

| D. LEGISLACION, REGULACION Y CONTROL B
1. Plan/Cronograma para impuestos y | w Aporte de asesoria

contribuciones (Plan de Arbitrios) @ Ascsoria legal y Lconémica
w Plan para la propagaci6n y promocién

2. Aprobaci6n de Leyes para guiar y » Plan de desarrollo urbano
controlar » Plan/Cronograma para impuestos y contribuciones
» Ascsoria técnica y legal

Area principal/Acciones bésicas Necesidades basicas para el éxito

3. Creacién de empresas y unidades Estudios de factibilidad
descentralizadas = Legislaci6n
= Andlisis financiero
= Aporte de recursos humanos y materiales

E. ORGANIZACION COMUNITARIA |
e R e TR =, — “——“’ -
1. Promoci6n de Patronatos y Organi- | = Dislogo y promocién comunitaria
zaciones con propésitos especiales s Preparacion de lideres
Fortalecimicnto organizacional y definicién de
funciones/ desarrollo (patronatos, comites, etc.)

Identificaci6n de necesidades

Ascsoria a planes cxistentes

Formulaci6n de presupuesto

Identificacién de recursos financieros
Aprobaci6n y cjecucién del Plan/Estratcgia

2. Aprobacion e implementacién de
planes y estrategias
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CUADRO 11
AREAS PRIORITARIAS PARA CAPACITACION MUNICIPAL Y
ASISTENCIA TECNICA
3. Coordinaci6n s Supervisién y control

s Evaluaci6n y ajuste

4. Promoci6n de asociaciones Intra-
municipales y apoyo a los sistemas

H F. CONSERVACION DE LOS RECURSOS NATURALES; o ___l

1. Control de bosques / Administra- = Control de la tala y quema
cién de vertientes hidrograficas »  Formulaci6n y aplicacién de sanciones y multas

2. Control de concesiones para la
exportacién de recursos

3. Prevenci6n de desastres s Trabajos pieventivos
w Regnlacién y control de cosechas

FUENTE: Investigaci6n Participativa de Necesidades de Capacitacién y Asistencia Técnica de las Municipalidades en
Honduras, INCAE (1989)

3.4. Transferencias Gubernamentalcs Limitadas

Las transferencias gubernamentales varian ampliamente entre los paises de la
regién. De una parte, se encuentran Guatemala y Honduras donde una fraccién
sustancial de los ingresos nacionales se destina a los gobiernos locales — 8% y a
partir de 1994, el 5%. Al otro exiremo, estdn, Nicaragua donde no hay virtual-
mente programas de ayuda intergubernamental y El Salvador donde se da muy
poca. En el medio, Costa Rica divide los ingresos de los impuestos sobre la
propiedad entre los gobiernos locales y el central, lo que es visto como un
programa de ayuda intergubernamental y cuyas transferencias constituyen aproxi-
madamente 30% de los ingresos disponibles.

Los programas de transferencias intergubernamentales no aparecen disefiados
para responder a estrategias, como el desarrollo urbano de centros seleccionados,
el fortalecimiento ciudadano o la mejoria de la capacidad de la administraci6n
municipal. Dadas las condiciones restrictivas bajo las cuales operan en la actuali-
dad los gobiernos centrales de la regién, la ausencia aparente de una estrategia
municipal significa la pérdida de una oportunidad para maximizar los beneficios
en medio de la falta de recursos nacionales.
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3.5. Efecto en las Responsabilidades Nacionales y
Municipales en la Prestacion de los Servicios
Pablicos

Debido al nivel inadecuado de ingresos, los gastos municipales son bajos y se
destinan a financiar s6lo una parte de los servicios publicos. En el mejor de los
casos, los gobiernos locales suministran solamente los servicios de recoleccion de
basuras, arreglo de calles, alumbrado piblico asi como otros servicios productivos
como los mercados, mataderos y terminales de buses que pueden ser ficilmente
atendidos por el sector privado. La mayor excepcién es Guatemala donde el
suministro de agua y el alcantarillado son de competencia municipal. También,
existen otras excepciones especificas en otros paises, particularmente en las
ciudades capitales que usualmente son responsables por un conjunto mis numero-
so de servicios.

Lo que en todas partes constituye servicios piiblicos locales, en América
Central es responsabilidad nacional, como la salud, la educacidn, los servicios
sociales, la policia, bomberos, etc. y con respecto de los cuales, las municipalida-
des no ejercen ninguna influencia. Como resultado, existe la preocupacién de que
no se esté respondiendo a las necesidades de las localidades. Algunos observado-
res sefalan tal falta de participacion ciudadana como un obsticulo fundamental
para el fortalecimiento de la democracia en América Central.

3.6. Conclusiones

Las decisiones de c6mo responder a la crisis fiscal afrontada por los gobiernos
locales de Centro América debe ser en (ltimas tomada por las gentes de la region
a través de los gobiernos locales y nacionales. Basados en los resultados antes
presentados, surgen las siguientes conclusiones que en ciden de prioridad apare-
cen como las més apropiadas:

Conclusion 1: Fortalecer la Base Fiscal de la Descentralizacion

a. Impulsar las politicas y estrategias dirigidas a la participacién, idoneidad
y autonomia f{inanciera

Primero, es necesario lograr la participacion efectiva de las municipalidades en
la asignacién de recursos financieros para el desarrollo; Segundg, es necesario
asegurar la idoneidad financiera municipal y la autonomia del gasto.
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Los bajos niveles de recursos constituyen la raz6n principal de la mayoria de
las deficiencias municipales. Los ingresos locales en los paises son extremadamen-
te limitados, calculados bien en términos del porcentaje de los ingresos totales
que del gobierno central reciben las municipalidades, o bien en términos de la
capacidad local de pagar por impuestos y tasas. Es por esto que hay minima
"participacién” municipal en la asignacién o la recepcién de recursos financieros
para el desarrollo.

Como resultado de los ingresos inadecuados, los niveles de gastos municipales
son bajos, y por consiguiente el rango de servicios piblicos financiados por
gobiernos locales es muy limitado. Generalmente, los servicios piiblicos—que son
normalmente funciones locales en paises desarrollados—en Centro América
constituyen responsabilidades nacionales, y las municipalidades no ejercen,
practicamente, ninguna influencia en estos sistemas vitales. Por lo tanto, los
ciudadanos perciben que las municipalidades no son responsables.

Para cambiar esta situacién, ias municipalidades tendrdn que participar més en
la asignacién de los recursos piblicos y lograr mayor autonomia en el uso de los
mismos. A la vez, es necesario educar al piblico en el pago de los impuestos y
lograr la participacion ciudadana en el proceso de la planificacién y €l presupues-
to.

Otro obstéculo para la autonomia y para los esfuerzos que buscan descen-
tralizar la autoridad y la responsabilidad hacia los gobiernos locales, es el papel
de supervision que cumplen los monitores del gobierno central, (aunque en
algunos casos esto estd justificado por la irresponsabilidad potencial de las
municipalidades que no son vigiladas). Muchas de las funciones comunes de los
supervisores (como auditorias preliminares y aprobacién anterior de presupuestos
locales) constituyen una interferencia en el proceso de descentralizacion toda vez
que eliminan la posibilidad de autonomia. La labor principal de dichos monitores
debe ser limitada a tareas tales como la capacitacién y la asistencia técnica
(incluyendo guia, para la administracion efectiva), el establecimiento de estdnda-
res para contabilidad y otros controles financieros, y una revisién o auditoria final.

b. Establecer autonomfa permanente para establecer los recaudos

En la actualidad, los incrementos de los recaudos dispuestos por las autorida-
des municipales debe ser aprobado por los congresos nacionales o por autoridades
centrales. Usualmente, las municipalidades deben solicitar la aprobacién de
esquemas detallados de impuestos locales y tasas llamados Plan de Arbitrios. Una
manera de otorgar la anionomfa permanente seria a través de los cddigos munici-
pales u otra ley que asi lo estableciera. Sin ello, las municipalidades continuardn
sujetas a la voluntad de las autoridades nacionales y las posibilidades de la
descentralizacidn quedardn destruidas.
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¢. Promulgar un Cédigo Tributario Municipal

Las acciones prioritarias fequen‘das son: promulgar un Cédigo Tributario
Municipal que defina las tasas y los impuestos de dominio exclusivo
municipal en su fijacion, ejecucién, administracién y uso.

La posibilidad y factibilidad de la autonomia financiera municipal dependen
de un mejoramiento del Cédigo Municipal, que siempre constituye el marco
estatutario para la mayorfa de las acciones municipales, incluyendo acciones
financieras.

Tal como se dijo anteriormente, las municipalidades cuentan con una autori-
dad muy limitada para imponer los impuestos y tasas necesarios para el funciona-
miento financiero local y el financiamiento de servicios esenciales, debido en
parte a Cédigos Municipales que no proveen o especifican dicha facultad.

Existen tres 4reas en las cuales el Cédigo Municipal debe definir la autoridad:

-

Impuesto de Bienes Inmuebles

Este constituye el recurso méis importante para la mayorfa
de gobiernos locales en todas partes del mundo. Para ser un
recurso efectivo, debe tener tres caracteristicas: Primero,
requiere una base de mapas catastrales y archivos de pro-
piedad adecuados. Segundo, hay que tener un sistema eficaz
para evaluar los valores de la propiedad. Por iltimo, el
gobierno local debe tener autoridad para cambiar la tasa
del impuesto de acuerdo con la inflacién. Para este fin, son
necesarios esfuerzos significativos para fortalecer los siste-
mas de propiedad en los paises centroamericanos donde ya
existen.

"Conclusioncs Bésicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal," Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991,
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2 Impuesto de Vehiculos _"

Este impuesto se basa en el valor o simplemente en la “
ﬁ posesién de un vehiculo y representa un recurso eficiente,
productivo y potencial para los gobiernos locales. Por lo
general es un impuesto progresivo debido a que los propie-
tarios de vehiculos tienen mas recursos que otros ciudada-
nos y si se lo vincula con un sistema de registro nacional de
vehiculos es un sistema relativamente econémico de mante-
ner, ademds de ser un impuesto facil de recaudar. Este
impuesto es mds productivo donde el uso del vehiculo
genera gastos para la construccién y mantenimiento de las
calles.

3 Impuesto de Ventas

En forma directa o como un impuesto de valor agregado, es
otro impuesto local apropiado y efectivo, especialmente en
situaciones donde se le puede vincular con un impuesto de
ventas recaudado por el gobierno central. Aunque no es
muy comiin, exisie, por ejemplo, en Nicaragua y es un
recurso bdsico de las ciudades en los Estados Unidos y otras
partes del mundo desarrollado.

Ademas de otorgar esa autoridad especifica, el Cédigo Municipal y otros
reglamentos deben asegurar la permanencia de la misma. Actualmente las
municipalidades en la regi6n estén sujetas al requisito de aprobacién anual por
parte del gobierno central para contar con Ja autoridad local de generar recursos.
Por lo general, ésta consiste en permitir un plan detaliado de impuestos y tasas
locales llamado el "plan de arbitrios." Un paso importante hacia la autonomfa
local (o "home rule" como se le conoce en los EE.UU.) seria la adopcién de un
Cédigo Municipal u otro reglam- nto que haga permanente la autoridad del
gobierno local para imponer sus impuestos y tasas en una manera que permite
flexibilidad para aumentar o disminuir tasas. Sin esa facultad, los gebiernos
municipales estdn sujetos a permanecer en continua incertidumbre frente a las
acciones préximas de las autoridades nacionales, destruyendo mucho del potencial
de la descentralizacién.
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d. Modificar el pape! de vigilancia nacional

Otro obstéculo fundamental que encuentra la descentralizacién es la funcién
de vigilancia que ejercen hoy las entidades nacionales, que encuentra su justifica-
cién en el temor muchas veces infundado de que las autoridades municipales se
comportan irresponsablemente, en la ausencia de una vigilancia cercana por parte
de un Ministerio o de la Contraloria General. La meta aqui debe orientarse a que
las entidades nacionales limiten su labor a lo siguiente: suministrar capacitacién y
asistencia técnica, incluyendo gufas précticas para la administracién efectiva local;
establecer pardmetros generales de control financiero y contable; y revision
posterior de las acciones financieras tomadas por los gobiernos locales. El
someter los presupuestos de las entidades municipales a controles y aprobaciones
previas es un impedimento para el logro de una descentralizacién efectiva.

e. Mejorar la capacidad administrativa, financiera y técnica municipal

Promover la adopcién de politicas, estrategias y programas de asistencia
técnica y capacitacion para mejorar la capacidad administrativa, financiera
Y técnica municipal.

Muchos de los argumentos en contra de la autonomfa financiera tienen que
ver con la problemitica que se manifiesta en el 4mbito local. Es asi como la
autonomia financiera municipal est4 limitada de una parte por la capacidad
técnica local para proveer servicios bésicos, y en segundo lugar por una adminis-
tracién financiera deficiente. Como la factibilidad y conveniencia de la autonomia
financiera municipal dependen de las condiciones y el funcionamiento global de
cada drea local, ia autonomia financiera tiene que estar acompaiiada por cambios
y mejoras no sélo legales y politicos sino también administrativos y técnicos
(equipos y personal). Es por esto que los sistemas claves de administracién
financiera local—especialment= los de presupuestos y contabilidad—deben ser
mejorados. Las deficiencias serias que ya existen en muchas localidades se
constifuyen en un pretexto de los funcionarios del gobierno central para minimi-
zar el nivel dc descentralizacidn. Para superar esa desconfianza del gobierno
central, es necesario fortalec.r la capacidad administrativa y técnica de las
municipalidades, especificamente los sistemas claves de administracién financiera
local; contabilidad y presupuesto, necesitan ser mejorados. Adicionalmente, es
esencial aumentar el nimero de los empleados dedicados a la administracién
financiera asi como la calidad de sus conocimientos a este respecto.

"Conclusioncs Bésicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal," Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991,
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Conclusion 2: Mejorar la Movilizacion de los Recursos Financieros
(promover politicas que aumenten la base fiscal)

a. Incrementar la Recaudacién de Impuestos.

La evasion generalizada actual y el atraso en el pago de los impuestos es un
problema serio en toda la regi6n que redunda en recaudos muy bajos y en una
falta de credibilidad hacia los empl- ados piiblicos. La estructura local de los
impuestos debe ser mejorada para aumentar la capacidad de recaudo. Mientras
ello se logra, se debe utilizar, en primer lugar, la autoridad que actualmente
tienen los alcaldes y concejos.

b. Mejorar los servicios ptblicos para desarrollar y fortalecer la recaudaci6r
de los impuestos es un enfoque irreal e imprndente.

c. Incrementar los Costos de Recuperacién.

El reclamo presentado por muchas de las empresas que prestan servicios es
que sus ingresos no alcanza a cubrir costos, por lo cual su remuneracién debe ser
mejorada. Lo anterior es particularmente cierto en los casos del agua, el alcantari-
llado y el alumbrado donde el no cobro de las tarifas adecuadas afecta seriamente
la prestacién normal del servicio y a las gentes de bajos ingresos que muchas
veces no obtienen el servicio por falta de capacidad de la empresa para expandir
los servicios. Por lo tanto, es necesario:

d. Obligar la recuperacién de la morosidad.’

Con el fin de disminuir la morosidad, los municipios necesitan mejorar sus
sistemas de recaudacién tanto para contribuciones por mejoras como para las
tasas por servicios € impuestos. El no captar impuestos y tasas legitimos por los
servicios e infraestructura proveidoas puede tener un efecto negativo en la capaci-
dad de brindar dichos beneficios en el futuro.

e. Aumentar la Autoridad Impositiva Local.

Los gobiernos locales necesitan de una autoridad impositiva que les permita
lograr la equidad, la efectividad y la eficiencia suficientes para financiar el costo
de los servicios esenciales. En este sentido, existen tres alternativas: El impuesto
sobre la propiedad raiz, que es el recurso ndividual sobre el cual se apoyan los
gobiernos locales en las diversas partes del mundo. Para que el impuesto sobre la
propiedad raiz sea efectivo, se requieren tres elementos fundamentales: (1) una

"Conclusioncs Bisicas del Seminaric Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Escnciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, novicmbre de 1991.
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N W N SR AP TR R
adecuarla base catastral en lo que se

refiere a los registros Yy mapas; (2) un Pura que el impuesto sobre la propiedad rafz
sistema efectivo para evaluar las sea efectivo, se requieren tres elementos
propiedades y (3) la autonomia de los Jundamentales: (1) una adecuada base catas-
gobiernos municipales para modificar fral en lo que se reficre a los registros y

las tasas del impuesto o por lo menos mapas; (2) un sistema efectivo para evaluar
p p las propiedades y (3) la autonomia de los

para reajustarlas conforme a la in- gobiemos municipales para modificar las
flacion. Los sistemas de impuestos tasas del impuesto o por lo menos para
sobre la propiedad raiz existentes en reajustarlas conforme a la inflacién.

la regién requieren de esfuerzos

sustanciales.

El impuesto sobre los vehiculos, impuesto sobre el propietario o sobre el valor
del vehiculo, es un impuesto potencialmente efectivo y productivo para los
gobiernos locales. Es generalmente barato, facil de recaudar y progresivo porque
los vehiculos generalmente son de propiedad de las personas acomodadas. Este
seria el impuesto més productivo en las ciudades grandes de la regién donde los
vehiculos generan la mayor demanda de vias y servicios.

El impuesto sobre las ventas, en su forma directa o como valor agregado, es
oiro impuesto apropiado y efectivo, especialmente donde puede ser vinculado
como sobretasa al impuesto de ventas nacional. Aunque este impuesto es raro en
el tercer mundo, en las ciudades de los E.E.U.U. y de las naciones industrializa-
das es muy comiin.

f. Devolver competencias a los gobiernos municipales y los recursos
requeridos para su administracién.

Tal como se describi6 en el numeral 1.1, los criterios para establecer una
nueva estructura funcional y financiera del Estado son la eficiencia, la equidad y
la gestion democriética. En este orden de ideas, se consider6 que la autonomia
financiera es necesaria en los casos en que: 1) Los servicios benefician y requie-
ren de la decisién de la poblacién local, como en el caso de la planificacién
urbana, vial, electricidad, agua, e infraestructura basica como la recoleccién de
basura, bomberos, policfa y campos deportivos. 2) Los beneficios recibidos se rela-
cionan con los pagos efectuados para acceder a ellos. 3) El gobierno central no
puede dar apoyo financiero a los municipios deficitarios debido a las reducciones
de gastos nacionales {por ejemplo, con programas de ajuste estructural). Al re-
specto, las municipalidades requieren de los recursos para proveer estas funciones,

‘Conclusiones Bésicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Escnciales de la Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Horduras, novicmbre de 1991,
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incluyendo aquellos mis comunes como impuestos de bienes muebles y tasas,
tanto como las transferencias, créditos y otros mecanismos de financiamiento.

g. Expandir la disponibilidad del crédito.

La expansién de la capacidad de endeudamiento de los gobiernos locales para
hacer posible la financiacién de obras de infraestructura en el largo plazo serfa de
inmenso beneficio, especialmente para las grandes ciudades de la region. Los es-
fuerzos para expandir 12 disponibilidad del crédito, sin embargo, deben estar
basados en tasas de interés suficientes para cubrir el pago de los préstamos asi
como las politicas crediticias que aseguren los pagos mediante la utilizacién de
garantfas. En el futurc inmediato, el crédito para los gobiernos locales provendra
solamente de las irstituciones pibiicas o semi-estatales; pero en ¢l largo plazo se
espera que el fortalecimiento de las administraciones municipales sea suficiente
para que las entidades privadas e internacionales estén dispuestas a otorgarles
crédito directamente a las municipalidades.

h. Propiciar mecanismos de financiamiento y cofinanciamiento especiales y
condiciones adecuadas a las diferentes clases de municipios.’

Es necesario avmentar la capacidad de los gobiernos municipales (especial-
mente en las ciudades mds grandes) de tener acceso a créditos para financiar
inversiones de infraestructura a largo plazo. Sin embargo, los esfuerzes para
lograr dicho propdsito deben estar basados en requerimientos razonables y en
tasas de interés real y suficientes para recuperar la deuda. Aunque el acceso a
este crédito en el futuro cercano prevenga de entidades piiblicas, aquel que se
derive de entidades privadas aumentard si los gobiernos locales cuentan con el
fortaiecimiento de sus sistemas administrativos financieros. Dado que la capacidad
de firanciamiento varfa entre municipios, es necesario establecer oportunidades
especiales para aquellos que se encuentran en desventaja y, en todos los casos,
crear condiciones adecuadas a sus realidades para financiar el desarrollo.

i. Permitir la venta de bonos municipzles y la creacién de loterias
municipaies.*

Es necesario que los municipios tengan acceso a otras fuentes de financiacién
como los bonos municipales y las loterfas. Los bonos son esenciales para grandes
obras piblicas como, por ejemplo, las vias, los aeropuertos y otras instalaciones.
Las loterfas, que podrian ser una fuente muy lucrativa, también contribuirfan al

"Conclusioncs Bisicas del Scminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Escnciales de la Actividad Municipal," Tegucigalpa, Honduras, novicmbre de 1991,
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financiamiento de grandes obras publicas, servicios y programas especiales de la
municipalidad.

Jo Mejorar la administracién municipal mediante el mejoramiento de
sistemas catastrales.’

La mayorfa de los ingresos municipales provienen de las tasas, lo que refleja
una falta de desarrollo del impuesto sobre bienes inmuebles, generalmente
dominado por el gobicrno central. Es necesario transferir la autoridad y la
capacidad del impuesto sobre bienes inmuebles al nivel municipal. Para que esto
sea efectivo, es preciso mejorar la capacidad de los municipios, formular e
implementar planes urbanos y sistemas catastrales. Paralelamente a este proceso,
se requiere que el gobierno local cuente con el poder de establecer y recolectar

impuestos asi como ccn alternativas que logren que los ciudadanos cumplan los
reglamentos relacionados con tales impuestos.

1WMTIBUCA

LA

k. Intercambiar Informacién e Ideas.

En América Central ya existe un cttmulo enorme de conocimientos y experien-
cias en materia de gobiernos municipales en manos de personas, a nivel local y
nacional, que puede y debe ser compartido con sus colegas de otras localidades v
paises. Facilitar las oportunidades para estos intercambios ofrece un enfoque

economico y efectivo para mejorar la capacidad y la ccmpetencia de los gobier-
nos.

"Conclusiones Basicas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipaiidad: Los Elementos
Escnciales de ia Actividad Municipal,” Tegucigalpa, Honduras, novicmbre de 1991,
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Conclusion 3: Aumentar y Mejorar las Transferencias
Intergubernamentales

a. Establecer la base legal para transferencias

Establecci }i: base legal para transferencias de recursos nacionales hacia los
raunicipios en forma sistemdtica bajo los criterios de equidad, ef~iencia y
capacidad municipal, y que contemple a su vez incentivos para aquellos
municipios que mds generen recursos.”

Una base legal para transferencias no existe en todos los paises centroamerica-
nos (por ejemplo, Nicaragua y El Salvador), y en donde sf la hay, esté sujeta a sis-
temas de distribucién inequitativos y a condiciones ineficientes. Por consiguiente,
es necesario establecer una base legal en todos los paises, mejorar las férmulas de
distribucién y eliminar las condiciones ineficientes e inoperantes; por ejemplo,
existen férmulas de distribucién que dan igual respaldo a todos los municipios del
pais a pesar de las diferencias en poblacién o potencial existente entre estos. En
cuanto a condiciones ineficieates, hay casos como el de Guatemala donde hay
prohibiciones el uso de fondos destinados a pagar ingenieros y abogados nece-
sarios para la buena implementacién de contratos, que deben ser cambiadas.

b. Compartir los Ingresos Nacionales

Los ingresos nacionales deben ser cempartidos con las municipalidades en los
paises donde este sistema no ha sido introducido, como en El Salvador y Nicara-
gua. La razén es que atin obteniendo una sustancial mejoria en la capacidad para
- fijar y manejar los ingresos locales, los gobiernos municipales requeriran de
fondos nacionales, especialmente en el caso de las localidades rurales y semi-
rurales pobres de la regién.

¢. Adecuar los Ingresos Compartidos con los Objetivos Econémicos

Debido a que el desarrollo econémico es crucial para todos los paises de la
region, destinar una parte sustancial de los recursos nacionales al sistema de los
ingresos compartidos con las municipalidades atentaria contra los programas que
buscan los mayores impactos en la productividad y el desarrollo econémico.
Aquellas férmulas que den el mismo peso a todas la municipalidades, cualquiera
que sea su poblacién y crecimiento, no son consistentes con el pardmetro aqui
mencionado.

"Conclusiones Biés: cas del Seminario Regional sobre "El Papel de la Municipalidad: Los Elementos
Escnciales de la Actividad Municipal," Tegucigalpa, Honduras, noviembre de 1991.
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d. Remover las Reglas Ineficientes e Innecesarias

Las restricciones innecesarias o ineficientes sobre los gobiernos locales son
otro elemento que necesita ser revisado cuidadosamente. En el programa de
Guatemala, por ejemplo, las prohibiciones para utilizar fondos para empleos de la
ingenierfa y el derecho o para mantener u operar edificaciones nuevas puede ser
simplificado. El nuevo programa de Honduras y el modesto programa que existe
en EI Salvador parecen bien encaminados en la medida en que permiten la utili-
zaci6n de una pequefia porcién de los recursos en tareas recurrentes del presu-

puesto.




4

La presente estrategia regional se basa en las conclusiones de los seminarios
recientes patrocinados por FEMICA y RHUDO/CA, investigaciones de campo,
entrevistas con los oficiales locales y nacionales y con representantes del sector
privado, documentos preliminares disefiados por ROCAP/RHUDO e informes de
misiones y consultores de la AID en Centro América. Esta estrategia procura
apoyar los procesos de democratizacién, descentralizacién y desarrcllo municipal
en la regién.

Esta seccién describe el marco y las pautas para el disefio y ejecucién de
estrategias regionales tanto como de programas y actividades.

4.1. Meta Principal y Objetivos Estratégicos

La meta principal es desarrollar sociedades democraticas estables en América
Central mediante la descentralizacién y la generaci6n de la capacidad local y el
compromiso para responder a las necesidades del desarrollo. Los objetivos
estratégicos estdn a continuacién:
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de la Descentralizacién y el Desarrollo Municipal

. 0 L
»  Transferir poderes, responsabili-

dades y recursos del gobierno La meta principal es desarrollar sociedades
central a los go},iemos locales para democrdticas estables en América Central

. p . ediante la descentralizacién y la generacién
consolidar la autonomia municipal m . ) 4 go
de la capacidad local y el compromiso para

en_mate.r 1a politica, administrativa responder a las necesidades del desarrollo.
y financiera.
< s s ' 2 . e
»  [ortalecer la participacién ciuda-
dana y su representacién en el gobierno municipal y en las actividades de
desarrollo.

= Fortalecer la capacidad administrativa, financiera y técnica municipal en apoyo
de la descentralizaci6n y el desarrollo municipal.

s Fortalecer la capacidad y la participacion efectiva de las instituciones inter-
med:arias de apoyo existentes en los sectores ptblico y privado, tales como
asociaciones municipales, instituciones municipales, asociaciones comunitarias,
grupos civicos y las ONG, en los procesos de descentralizacién y desarrollo
local.

4.2. Medios y Mecanismos

El logro de los objetivos y estrategias arriba mencionadas serd dificil y debe
ser ententido como un proceso a largo plazo. Aunque existen muchas similitudes
entre municipios, cada pais se enfrenta con limitantes politicas e institucionales
distintas que se deben considerar. Para ser efectivo, se requiere un programa y
una estrategia de accién regional relacionada con estrategias nacionales que
respondan a los temas sustanciales pero también al "proceso” y a las "estructuras
institucionales" a través de los cuales la democratizacién, descentralizaci6n y
desarrollo municipal deben desarrollarse. Se deben desarrollar actividades que
apoyan tanto al fortalecimiento de consenso regional y nacional como al desarro-
llo de una agenda para el disefio, la organizacién y la ejecucion de las acciones
prioritarias que deben producir los resultados y beneficios tangibles. Se proponen
las siguientes:

a. El disefio y utilizacién de un Marco Conceptual como herramienta de planifi-
cacion y adminijstracién

La premisa bdsica para la democratizacién y descentralizacion es que los
gobiernos municipales, en calidad de instituciones permanentes y con represen-
tantes elegidos popularmente, estin mas préximos a la ciudadania y de este modo
pueden responder mejor a las necesidades locales, al tiempo que incrementan la
participacion ciudadana en la toma de decisiones, y permiten la presentacion y
soluci6n de necesidades. El marco de trabajo que corresponde a esta premisa se
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fundamenta en: 1) descentralizaciGn y T —

autonomia municipal; 2) participacién Para ser efectivo, se requieren un programa y
y representacion local; 3) capacidad y una estrategia regional que respondan a los
base fiscal municipal; y 4) fortaleci- ternas sustanciales pero también al "proceso”

¥ a las "estructuras institucionales" a través de
los cuales la democratizacién, descentraliza-

. cién y desarrollo municipal deben desarro-
Este marco debe ser revisado, ,Ia,se}., P

desarrollado en mas detalle y utilizado
para evaluar las condiciones existentes,
formular y seleccionar los programas y
estrategias de accidn, y para supervisar y evaluar la sjecucién de la actividad.

miento y participacién municipal.

b. Establecimiento de redes y vinculos funcionales entre municipalidades a nivel
nacional, regional e internacional

La representacién efectiva de los intereses y perspectivas municipales en lo
que respecta a la formulacién de politicas regionales, admir.stracién técnica y
coordinacion, es esencial para el éxito de la actividad. Por tal razén, es critico
aprovecharse de participar y apoyar a la Federacién de Municipios del Istmo Cen-
troamericano (FEMICA). En efecto, los objetivos y actividades de FEMICA refle-
jan la clara intencién para representar y fortalecer a las asociaciones municipales;
procurando solventar los problemas municipales comunes; canalizar informacién,
y adelantar estudios e investigaciones para conseguir la participacién municipal en
las politicas, estrategias y actividades nacionales. FEMICA debe contar con el
respaldo de las asociaciones municipales nacionales y ofrece un marcado potencial
de apoyo al establecimiento de las redes y vinculos funcionales a nivel nacional,
regional e internacional, como elemento de soporte para la ejecucion de estrate-
gias y actividades regionales. FEMICA, junto con las asociaciones municipales
nacionales, deberia participar activamente en la formulacién de politicas, adminis-
tracién técnica y coordinacion de las politicas, el didlogo y la agenda institucional
para el desarrollo.

¢. Promoci6n sistemdtica del dilogo sobre politicas de descentralizacién y la
agenda para el desarrollo nacienal y regional

Se requerird el uso sistemdtico e integral de investigaciones, publicaciones,
capacitacion y asistencia técnica, y la realizacién de seminarios y grupos de
trabajo sobre politicas regionales y nacionales para contactar, concientizar,
entender y lograr un consenso entre los principales actores del desarrollo munici-
pal, incluyendo las organizaciones comunitarias y las ONG. Se deben utilizar una
serie de seminarios y talleres para apoyar al desarrollo de politicas a nivel
nacional y regional. Ademds, se deben preparar y publicar varios trabajos técnicos
relacionados a los elementos claves del marco. La capacitacién y la asistencia
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técnica deben ser utilizados para sustentar la ejecucién de la agenda politica,
estratégica e institucional del desarrollo. Por dltimo, es necesario apoyar la
investigacién y publicacién contfnua para seguir desarrollando los elementos
criticos de la democratizacién y descentralizacién y seguir actualizando a todos los
actores principales en la regi6n.

d. Promover el apoyo sistemdtico a la comunidad

Para que una estrategia de apoyo regional o nacional sea m4s significativa en
términos de la participacién de la comunidad en el desarrollo, debe incluir tres
objetivos claves: 1) educar a las municipalidades y hacerlas responsables por sus
acciones relacionadas con la participaci6n comunitaria; 2) propiciar intercambios
productivos entre los sectores piiblicos y privados que a la vez ofrecen una
manera de "trascender” las diferencizs politicas; y 3) fortalecer el papel de las
organizaciones comunitarias en el proceso de participacién mediante la educaci6n
sobre las realidades y necesidades de sus gobiernos municipales respectivos, el
otorgamiento de poderes, y haciéndolas més responsables en el proceso de
desarrollo.

e. Formulacién y ejecucién de estrategias de capacitacién y de asistencia técnica

Los procesos de democratizacién, descentralizacién y de desarrollo municipal
demandan un mejoramiento sustancial. Los programas y actividades regionales
para el desarrollo municipal deben solucionar la situacién haciendo participes a
los institutos de desarrollo municipal, asf como a las demés entidades nacionales
regionales de capacitacién, en el didlogo regional que sobre politicas de descen-
tralizacién se viene desarrollando con el propésito de promover la formulacién
integral de politicas y estrategias de apoyo y los recursos financieros y técnicos
requeridos para satisfacer las necesidades.

Se debe establecer como meta el desarrollo de programas y materiales de
capacitacion para satisfacer asf algunos de los requisitos comunes y generales en
dreas tales como la participaci6n comunitaria, administracién financiera municipal
y planeacién del presupuesto anual, entre otros. Este esfuerzo debe realizarse
conjuntamente con aquellas instituciones regionales y nacionales responsables de
la capacitacién de personal, con el fin de fortalecer los programas y materiales
existentes.

f. Red regional e internacional y movilizacién de recursos
La capacidad de investigacién, capacitacion y asistencia técnica de las institu-

ciones regionales de desarrollo, como INCAE, ICAP y las ONG, debe dirigirse y
utilizarse en programas y estrategias de desarrollo. La integracién de tales
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entidades es 1itil desde el punto de vista econ6mico y sienta las bases definitivas
para brindar un apoyo continuo y 2 largo piazo. Con el fin de obtener e! consen-
so, el compromiso y el respaldo requerido por este proceso, se debe establecer
una red de contactos entre las personas e instituciones (incluyendo las asociacio-
nes municipales internacionales, como la ICMA y IULA y representantes de
agencias internacionales de cooperacién) que puedan colaborar regional e
internacionalmente con sus experiencias y recursos.

4.3. Enfoques Principales

Los programas y actividades regionales para el desarrollo municipal deben
financiar seis actividades para alcanzar sus objetivos: 1) andlisis, investigacién y
disefio; 2) seminarios y reuniones de trabajo; 3) capacitacién y publicaciones; 4)
red de contactos; 5) un programa de comunicaciones, y 6) trabajos con institu-
ciones regionales.

4.3.1. Descentralizacion y Autonomia Regional

La actividad debe promover la formulacién y ejecucién de:

s Politicas de descentralizacién que explicitamente especifiquen la autoridad, las
competencias y los recursos que deben ser transferidos del nivel nacional al
municipal, teniendo en cuenta los aspectos que independientemente les
competen a las municipales y aquellas que son compartidas, de acuerdo al
tamaiio y la capacidad de las municipalidades.

e [Estrategias de descentializacién dirigidas a aprovechar los recursos financieros
y técnicos escasos en aquellas ciudades y regiones de importancia estratégica
para el crecimiento econémico, tomando en consideraci6n el tamano y el
crecimiento potencial de las municipalidades. En este sentido, deben ser
formuladas estrategias para la capacitacién y la asistencia técnica.

m La identificacion y revisién de la legislacién, politicas y reglamentaciones del
gobierno central en conflicto con las facultades municipales o que de cualquier
manera impidan la descentralizacién.

4.3.2. Participacion y Representacion Local

La actividad debe promocionar y apoyar:

» Reformas electorales que introduzcan el voto universal y directo en las
elecciones municipales, separdndolas de las nacionales. Ellas deben contem-
plar la representacién proporcional y permitir la participacién de grupos no
afiliados a los partidos politicos.
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= Sistemas y procesos de gobierno local transparentes que aseguren la responsa-
bilidad y proniuevan e incorporen la participacién comunitaria en todas las
etapas de la planeacién, la toma de decisiones y ejecucién del desarrollo local.

= Incrementar el apoyo a las organizaciones comunitarias y las ONG para
permitir que la influencia d= la organizacién comunitaria acceda a los recursos
y a la participaci6n.

& Apoyar los programas educacionales civicos y electorales y las organizaciones
promotoras de los mismos.

» Apoyar a intercambios productivos entre el sector piblico y privado para asf
trascender diferencias politicas y efectuar programas y actividades de interés
comin.

4.3.3. Movilizacién y Utilizacién de Recursos

Debe: 1) contemplarse la disponibilidad de los recursos financieros que
demanda la transfe:encia de los servicios y la autonomia municipal; y 2) for-
talecerse la capacidad administrativa y técnica municipal para hacer posible la
ejecucion de las nuevas responsabilidades. En consecuencia, la actividad deber4
promover y apoyar la formulaci6n y ejecucién de politicas, estrategias y programas
que:

» Fortalezcan la capacidad financiera municipal mediante: 1) mejoras al sistema
local de movilizacién de recursos; 2) la expansion de la autoridad local en
materia de impuestos y de la capacidad de endeudamiento; 3) la autonomia
financiera local sobre sus ingresos y gastos; 4) mejoras en la capacidad
administrativa financiera municipal; y S) la ampliaci6n y el mejoramiento de la
distribucién de los ingresos nacionales.

= Mejoren la capacidad institucional para el suministro de asistencia técnica y
capacitacién, como una parte integral de la ejecuci6n de las estrategias de
capacitacion.

4.3.4. Fortalecimiento de las Municipalidad y la Comunidad

La ejecucién de la actividad necesitar4 promover y apoyar particularmente la
participacion integral y el fortalecimiento de las instituciones de apoyo interme-
diarias en los sectores publico y privado, incluyendo:

= Jas asociaciones municipales a nivel regional y nacional;
w los institutos nacionales de desarrollo municipal: y

= las organizaciones comunitarias, federaciones y las ONG a nivel regional y
nacional.
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4.4. Estrategia para la Organizacion y Manejo de
Actividades

La estrategia de ejecucién y organizacién de la actividad opera en dos niveles,
asf: 1) actividades regionales y apoyo a FEMICA; y 2) actividades regionales y
nacionales y apoyo a las asociaciones municipales nacionales.

44.1. Actividades Regionales y Apoyo a FEMICA

La mayorfa de las actividades buscarédn la consolidacién de FEMICA, dado
que el propésito es que ésta patrocine o realice varias funciones con el fin de que
gane experiencia, prestigio y apoye aquellas actividades necesarias en la regi6n.
La viabilidad de FEMICA como organizacién requiere de personal de planta,
quizés proveniente de personal de las asociaciones municipales nacionales. De tal
manera, que la promocién que aqui se pretende de FEMICA sirva para lograr no
s6lo su fortalecimiento como institucion sino para facilitar y promover acciones y
actividades a nivel regional. Asi, FEMICA podria comenzar a realizar una serie
de labores, que deberdn ser planeadas de acuerdo con sus objetivos y capacidades,
como parte de una estrategia regional.

a. Estudios de Investigacion a Nivel Regional

Tales estudios son requeridos en aquellas 4reas donde no existen o donde se
detectaron deficiencias a través de las evaluaciones realizadas. Los estudios deben
utilizarse para la realizacién de seminarios y para establecer la red de contactos.
Deberén contener, en su fase preliminar, lo siguiente:

s Patrones de conducta y contradicciones de las politicas de descentralizacién y
los poderes municipales en América Central;

s Sistemas participativos y de representacién del gobiernc local;

= Inventario completo de los programas y mecanismos de participacién comuni-
taria;

= Apoyo potencial para las organizaciones comunitarias y las ONG; y

s Escogencia ciudadana, descentralizacién y contratacién como medios del
desarrollo municipal.

b. Publicaciones a Nivel Regional

Considerando que existen unos 10.000 actores en el proceso del desarrollo
municipal en América Central, la publicacién y distribucién de las investigaciones,
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estudios técnicos y otros documentos rezlizados en la regi6n es de suma importan-
cia.

¢. Capacitacion
La capacitacion debe enfocar y apoyar dos 4reas claves:
@ El Desarrollo general de Programas y Materiales de Capacitacién

Requisitos generales y comunes para la capacitacién en cada pafs en Centro
América: 1) la participacién comunitaria; 2) la planeacién del desarrollo muni-
cipal; 3) la administraci6n financiera municipal; 4) la planeaci6n anual del presu-
puesto; y 5) la actividad de administracién y preparacién. FEMICA auspiciaria el
desarrollo de amplios programas y manuales de capacitacién en la region para los
lideres municipales en Centro América en estos y otros aspectos, conjuntamente
con otras instituciones regionalzs, como el INCAE y el ICAP e instituciones
nacionales para el desarrollo municipal. Para el uso y adaptaci6n de tales pro-
gramas, se planearian y ejecutarian programas de capacitacién para los instruc-
tores profecivnales de las instituciones nacionales.

= La Politica del didlogo y seminarios de capacitacién a nivel regional

FEMICA desarrollarfa una capacidad propia para auspiciar o proveer la capa-
citacion municipal en la regién, aprovechando las experiencias y capacidades del,
ICAP, IULA, INCAE y otras entidades de capacitaci6n.

d. x: ’rograma de Comunicaciones

FEMICA deberé desarrollar metodologias y programas para promover nuevas
aptitudes y posiciones politicas y culturales que se traduzcan en una éxitosa y
democritica relaci6n entre las comunidades, la ciudadania, los representantes
elegidos popularmente, los funcionarios piblicos nombrados y las agencias
auténomas del gobierno central. En otras palabras, es necesario desarrollar la
llamada politica del didlogo.

e. Contactar las asociaciones e institutos nacionales municipales

FEMICA deber4 reunir a las asociaciones nacionales municipales existentes (y
promover la constitucién donde no existan) y a aquelios institutos de desarrollo
municipal que posean agendas iguales a las suyas. Asi, se obtendr4 la coordina-
cién requerida para realizar las actividades aqui descritas en una forma conveni-
ente para todos, para lo cual se espera que coordine, contrate y utilice los ser-




80 Propuesta para una Estrategia Regional en Apoyo
de la Descentralizacién y el Desarrollo Municipal

vicios profesionales del personal de las asociaciones municipales e institutos
nacionales.

f. Contactos con instituciones internacionales , regionales

FEMICA deber4 coordinar y motivar las actividades de las organizaciones
internacionales y regionales que trabajan en pro del desarrollo municipal en la
region.

4.4.2. Actividades Regionales y Nacionales en Apoyo de las Asociacio-
nes Municipales Nacionales

El apoyo a las asociaciones municipales nacionales debe seguir, en menor
escala, la misma estrategia de soporte contemplada para FEMICA, particular-
mente para la realizacién de aquellas actividades que conlleven a la formacién de
instituciones. Al respecto, se espera que FEMICA coordine con las asociaciones
nacionales estudios y programas de capacitacién. Las asociaciones nacionales
municipales se encuentran en diferentes etapas de desarrcllo. En la actualidad, se
espera que se trabaje con ANAM de Guatemala, UNGL de Costa Rica,
COMURES de El Salvador, AMHON de Honduras y APCI de Panam4, las que a
su vez trabajarian con sus respectivos institutos de desarrollo municipal para
efectos de llevar a cabo actividades contenidas en la actividad. Debe destacarse
que Nicaragua no cuenta todavia con una asociaci6n nacional de municipalidades.

a. Investigacién a nivel nacional

Las asociaciones nacionales auspiciarfan o realizarian investigaciones, previa-
mente seleccionadas, utilizzndo metodologia y temas basados en criterios comunes
a nivel regional lo que deberia ser coordinado por FEMICA. La idea es que las
asociaciones nacionales municipales e institutos de desarrollo municipal comien-
cen a realizar investigaciones sobre temas y con metodologia comunes. Los
estudios deberdn enfocarse en politicas de interés, limitaciones legislativas y en
generai, en estrategias y programas nacionales que surjan de la politica del
didlogo a desarrollarse a nivel regional.

b. Publicaciones
Los estudios de investigacién, documentos técnicos y otros materiales deben

ser publicados. Es importante distribuir estas publicaciones entre los principales
actores del desarrollo municipal en cada pais.
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¢. Programas municipales de capacitacién

Las asociaciones nacionales auspiciarfan programas de capacitacién muricipal
de acuerdo con los lineamentos antes descrites. Muchos de estos programas
deberfan ser coordinados por FEMICA y orientados al desarrollo de lideres, el
fortalecimiento del gobierno local y a la formacién de alcaldes y representantes
elegidos popularmente.

d. Programa de comunicacién y dislogo nacional

Cada asociaci6n desarrollarfa metodologia y programas para promover nuevas
aptitudes y posiciones politicas y culturales que conlleven 2 una relacién éxitosa y
democrética entre comunidades, ciudadania, representantes elegidos y funciona-
rios nombrados y agencias auténomas del gobierno central. Lo anterior se
realizaria en desarrollo de la politica del di4logo con el propésito de fortalecer el
liderazgo municipal y la cooperacién intermunicipal para mejorar el conocimiento
de los funcionarios en relacién con el papel potencial de las instituciones munici-
pales en el desarrollo politico, social y econémico asf como para mejorar el
intercainbio dr. conocimientos entre los institutos de desarrollo y las municipalida-
des al interior de cada pais.

e. Sistemas de informacién

Las asociaciones pueden también meiorar sus sistemas de informacién para
brindar una mejor informacién a los funcionarios y el piiblico en general en
asuntos tales como el costo, calidad y cobertura de los servicios publicos; el uso
de los recursos municipales cumo la tierra; los impuestos y los cargos a los
usuarios de los servicios.




Anexo: Declaracién de Tegucngalpa

DECLARACION DE TEGUCIGALPA

Los alcaldes, representantes de las asociaciones municipales y de las insti-
tuciones de apoyo al desarrollo municipal de Guatemala, Honduras, El Salvador,
Nicaragua, Costa Rica y Panam4, reunidos en la ciudad de Tegucigalpa, M.D.C.
con motivo del Seminario regional "El Papel de la Municipalidad: los Elementos
Esenciales de la Actividad Municipal," celebrado entre los dias 19 y 21 de noviem-
bre de 1991,

CONSIDERANDO

Que los municipios son el escenarin natural de la vida ciudadana y las munici-
palidades constituyen la célula basica de la administracién piblica y, por ende, la
instancia de gobierno donde debe garantizarse la satisfaccién de las necesidades
fundamentales de la vida social y el bienestar colectivo;

Que los paises del Istmo Centroamericano enfrentan el reto de superar la cri-
sis politica, institucional, econémica y social, mediante una nueva organizaci6n del
Estado, que asegure el crecimiento econémico y la pacificacién, con base en la
justicia social y el pleno reconocimiento de los derechos de todos los ciudadanos;
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Que los pueblos del Istmo Centroamericano han expresado su voluntad de en-

frentar los desaffos de su desarrollo por intermedio de sistemas democréticos, que

garanticen la plena representaci6n ciudadana y nuevos espacios de concertacion;

Que el desarrollo de la democracia depende fundamentalmente de su pleno

ejercicio en el nivel local de gobierno;

eue es indispensable afianzar el proceso de integracion, orientado a enfrentar

conjuntamente algunos de los problemas bésicos que nuestro desarrollo demanda,

DECLARAMOS

La voluntad expresa de los alcaldes de la Regi6n y de las comunidades locales
Que representamos para demandar una mayor y mejor participacién de los
gobiernos locales en las decisiones y en la gestién del desarrollo de nuestros
pueblos;

La necesidad impostergable de reestructurar integralmente el Estado en todos
nuestros pafses, para posibilitar que la satisfacci6n de las necesidades de la
comunidad se realice de la manera m4s eficiente, equitativa y democrética;

Nuestro apoyo expreso y manifiesto a la descentralizaci6n politica, fiscal e
institucional;

Que dentro del proceso de descentralizaci6n es necesaria la devolucién a los
municipios de las funciones que garanticen la atencién de las necesidades fun-
damentales de nuestras comunidades, conjuntamente con la transferencia de
los recursos técnicos y financieros necesarios para atenderlas adecuadamente.
Esta transferencia debe garantizar una mayor justicia redistributiva de los
recursos entre los ciudadanos de las naciones. Reclamamos estas funciones
como atribucién primordial de los gobiernos locales;

Nuestra voluntad de asumir el ejercicio de las funciones devueltas, que deben
ser trasladadas gradual y diferenciadamente, de comiin acuerdo entre el
Gobierno Nacional y las municipalidades y en funci6n de las nzcesidades,
capacidades y nivel de desarrollo relativo de los distintos municipios.

Nuestra plena disposici6n de enfrentar el reto de la satisfaccién directa de las
necesidades vitales de nuestras comunidades, bajo las condiciones anterior-
mente definidas. En este contexto comprometemos el esfuerzo de los gobier-
nos locales por ejercer una administracién mas democritica y més eficiente en
el recaudo y uso de los recursos.
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7. Nuestra conviccién de que las municipalidades cuentan cen importantes
ventajas comparativas, que posibilitan una mejor atencién directa de las
demandas locales, tales cemo la cercania al usuario que se refleja en meuores
costos de ejecucion de obras y provision de servicios; mayor receptividad de
las demandas y particularidades locales; posibilidad <= cogestién y
corresponsabilidad de los propios usuarios; y, sujecién al control ciudadano.

8. Que el desarroilo municipal requicre de una mayor legitimidad y represeatai-
vidad politica, para garantizar la credibilidad y respaldo de la ciudadanfa a la
eiecucion de sus mandatos. En consecuencia, exigimos que la seleccién de los
mandatarios locales se haga por medio de elecciones directas y universales, en
fecha distinta de los comicios nacionales, ¢ nartir del debate local de las
plataformas propuestas por los candidatos para la conduccién de los intereses
comunitarios. La conformacién de los concejos deber4 hacerse manteniendo
el principio de proporcionalidad de la represeutacion.

9. Que para el logro de los antedichos prop6sitos, reiteramos nuestra voluntad
de fortalecer las asociaciones nacionales de municipios, bajo los principios de
libre asociacién e independencia. A ellas encomendamos la tarea de gestar y
propiciar la voluntad politica que ¢l proceso de cambio en la estructura del
Estado y la descentralizacién demandar; la representacién de las municipali-
dades en las discusiones y decisiones nacionales que afecten a los intereses y
competencias municipales; y, la gestion de los servicios de apoyo que
permitan fortalecer técnica y administrativameiite a los gobiernos locales para
un ejercicio pleno y eficiente de sus funciones.

10. Nuestro pleno respaldo a la Federacién de Municipios del Istmo Centro-
americano -FEMICA-, como el ente mds adecuado para representarros y
apoyarnos en el prop6sito fundamental de fortalecer poiitica y econémica-
mente a los gobiernos v administraciones municipales. En particular, respal-
dzmos la labor de FEMICA en la bisqueda de las estrategias y mecanismos
que movilicen respaldo politico y apoyo a los procesos nacionales de descen-
tralizacién. Encomendamos expresamente a FEMICA ser ruestre portavoz e
interlocutor ante las instancias regionales de integracion y le solicitamos
presentar esta declaracién en la préxima Reunién Cumbre de los Presidentes
Centroamericanos.

Encomendamos a FEMICA y a las asociaciones nacionales de municipius wo-
mover y ejecutar las conclusiones de este Seminario y los planteamizntos de ia
presente Declaracién de Tegucigalpa.
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