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Cuadernc de anélisls y propuestas

PRESENTACION

Desde su nacimiento en 1992, la Fundacién Nacional para
el Desarrolio (FUNDE) asumié como uno de sus ejes fun-
damentales de investigacién y formulacidn de propuestas
el desarrolio regional/local. Esto se hizo sobre la base de
percibir que la transicidn que se abrié en El Salvador con
los Acuerdos de Paz, firmados en Chapultepec, México,
deberia enrumbar a nuestro pais hacia una nueva realidad
que se caracterice por una democracia representativa y
participativa v por un estilo de desarrollo humano v sus-
tentable.

El propésito ha sido, desde el comienzo, contribuir a que
El Salvador recupere, como sujetos de democracia v desa-
rrollo, todas v cada una de sus regiones vy localidades, to
cual pone en la agenda del pais temas como: la participa-
cidn ciudadana, la descentralizacidn y transformacion del
Estado, la democratizacion de todas las estructuras politi-
cas, una redefinicidn del rol de los municipios, etc.

Después de seis afos en que no solo el pais, sino la region
centroamericana v el entorno internacional han venido
sufriendo profundos v acelerados cambios, los temas del
desarrollp regional/local v 1a descentralizacidn del Estado
han venido ganando terreno y ubicandose entre los aspec-
tos fundamentales en tomo a los cuales hay que generar
agresivas politicas nacionales y regionales, si queremos
avanzar hacia escalones superiores de democracia y desa-
rrollo sustentable.

En ese marco, la FUNDE quiere fortalecer v ampliar su
contribucién y como parte de este esfuerzo presenta ahora
esta publicacion, gue contiene elementos importantes para
el impulso en el pais de un proceso de descentralizacidén

HI



Cuaderno de anslisis y propuestas

del Estado y que es producto de investigaciones v refle-
xiones, no sélo al interior de la institucién, sino en dife-
rentes espacios y con diferentes actores del pais.

Agradecemos a todos aquellos que de manera directa o
indirecta han contribuido a que este trabajo haya sido
posible, especialmente a quienes en distintas regiones v
municipios del pais, como San Vicente, Zacatecoluca,
Chalatenango, Nejapa, Acajutla v Soyapango, han venido
compartiendo con nosotros sus estuerzos por generar los
espacios v mecanismos de concertacidn v participacion
que les permitan avanzar en la construccion de esos nue-
vos caminos de democracia y desarrollo regional/local. La
contribucién realizada por los distintos actores de la
region/localidad fortalece la descentralizacién y transfor-
macion del Estado, asi como el desarrollo del pais en su
conjunto.

Agradecemos también a la Fundacion Friedrich Ebert que
ademds de compartir con nosotros la preocupacion de
aportar en el terreno del desarrollo regional/local, v la
descentralizacion del Estado, nos ha brindado el respaldo
financiero que permite que este nuevo trabajo de la
FUNDE llegue al publico interesado en esta tematica.

Esperamos, finalmente, que las reflexiones y propuestas
en torno al impulso de un proceso de descentralizacién en
El Salvador que aqui presentamos, sean de utilidad tanto
para la seciedad civil como para las instancias guberna-
mentales y los gobiernos municipales, de manera que se
enriquezca el debate sobre el tema en El Salvador v se
abone al impulso de la descentralizacién del Estado.

Roberto Rubio
Director Ejecutivo
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INTRODUCCION

Sin duda alguna, a 6 anos de la tirma de los Acuerdos de
Paz entre el Gobierno de El Salvador v el FMLN en
Chapultepec, México, aparece con mayor claridad que
uno de sus principales logros v aportes fue el de brin-
darnos a los salvadorenios v salvadorefas un método
para abordar y buscarle soluciones viables a los graves
problemas de la nacién.

Seis anos después, nuestra sociedad sigue necesitando
nuevos ejercicios de politicas publicas, nuevos ejercicios
en que todos los sectores de la sociedad participemos de
manera abicrta, sistematica v transparente en el impulso
de politicas v procesos que le permitan a nuestro pais
caminar en la direccion del desarrollo v la democracia.

En este marco, la Fundacion Nacional para el Desarrollo
{FUNDE), presentt en junio de 1996 una propucsta de
“Bases para la construccion de un nuevo provecto econd-
mico en El Salvador” contenida en el libro "Crecimiento
esteril o desarroflo”. Antes de eso, el FMLN habia lanza-
do su provecto de desarrollo econdmico-social v poste-
riormente la ANEP publico el “Manifiesto Salvadorenio”.
Recientemente, en enero del presente aio, la Comision
Nacional de Desarrollo nombrada 9 meses antes por el
Presidente de la Republica entregé al pais el documento
“Bases para un Plan de Nacion”. Estas propuestas expre-
san un profundo sentir de muchos salvadorenos y salva-
dorenas: la necesidad de ponernos de acuerdo en un
Proyecto de Nacion si queremos sacarla adelante y con-
vertirla en una nacion donde todos podamos vivir con
dignidad, en el marco de un profundo respeto a los dere-
chos humanos y contar con suficientes oportunidades
para nuestra realizacidn como ciudadanas v ciudadanos.
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El debate y los espacios que se abren en torno a un pro-
yecto de nacion nos parecen importantes y hay que for-
talecerlos. Para ello, hay que enfrentar desafios concre-
tos ¥ hacerlo con sentido de nacion, de pluralidad v de
ejercicio democrdtico; entendido éste como la capacidad
de reflexionar, debatir, proponer soluciones, llegar a
acuerdos y cumplirlos.

Uno de estos desafios es la DESCENTRALIZACION
DEL ESTADO. Por eso, queremos ahora someter a consi-
deracidn de los diferentes sectores de nuestra sociedad
civil, de los movimientos y partidos politicos v del Go-
bierno de la Republica, Ia necesidad de asumir de mane-
ra conjunta y concertada, el reto de construir el disefio v
la implementacion de un procese de descentraltizacion.
Encontramos que refuerza la importancia v oportunidad
de esta propuesta lo siguiente:

* Estamos frente a un Estado centralizado, que mantiene
altos niveles de ineficiencia v es aiin poco democratico.
La centralizacion ha mostrado que contribuye muy
poco a la eficiencia econdmica; que dificulta la repre-
sentatividad del gobierno en 1o politico y lo hace dis-
tante v autoritario; que incrementa las inequidades,
excluye y margina. Ademads, es territorialmente impro-
pia dado que no permite enfrentar adecuadamente los
desequilibrios regionales, urbanos vy rurales.

* Ante esa realidad, el mismo gobierne ha mantenido en
las dos ultimas administraciones una fuerte critica a los
altos niveles de centralizacion estatal y un plantea-
miento descentralizador. Pero hasta el momento, esto
apenas se ha traducido en algunos timidos v dispersos
esfuerzos de desconcentracién de funciones y no res-
ponde ni estd respaldado por una verdadera estrategia
de descentralizacion.
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» En distintos sectores de la sociedad va creciendo la con-
viccion de que la descentralizacion v el desarrolle
regional/ local son condiciones necesarias para avanzar
hacia la demaocracia, el desarrollo sustentable v la segu-
ridad ciudadana.

* Las elecciones de alcaldes y diputados —ambos actores-
claves en el proceso de descentralizacion— realizadas
en marzo del ano pasado, modificaron el mapa politico
del pais creando una situacion en que la oposicion ha
ganado fuerza, lo que genera mejores condiciones para
la negociacion y concertacion. Es necesario recordar
aqu que los principales partidos politicos opositores se
han venido pronunciando en favor de la moderniza-
cién v descentralizacion del Estado.

¢ Distintas instancias gubernamentales y algunas institu-
ciones han gencrado, propuestas iniciales y aisladas de
descentralizacion que hasta hoy no han tenido mayor
impacto.

Ademas de las consideraciones anteriores, ¢s necesario
tener en cuenta que a lo largo v ancho del Continente
Latinoamericano han venido, en los ultimos 2() anos, cre-
ciendo v desarrollandose tendencias a la descentraliza-
cién, que han sido alentadas por el discurso v la acaon
de los organismos internacionales de cooperacion técnica
v finandiera, at colocar en un lugar prioritario de sus
agendas el tema de la reforma del Estado.

Esas tendencias son manifestacién de las profundas
transformaciones de la sociedad contempordnea y del
proceso de reforma del Estado, con el propésito de ade-
cuar la organizacién politica de la sociedad, a las exigen-
cias de internacionalizacidn econémica, politica, social y
cultural, por una parte y a la reafirmacion de la identidad
de las comunidades regionales y locales y su demanda
de participacién economica y politica, por otra.

—
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De alli se desprende que no hay un paradigma de des-
centralizacion que sea aplicable a todos los paises latino-
americanos. Cada proceso debe acomodarse a la tradi-
cion institucional del pais en que se desarrolla, a sus
peculiaridades econdmicas, politicas, culturales y a las
prioridades que defina como nacién.

Dado que la descentralizacion implica, fundamental-
mente, que el gobierno central transficre poder a otras
instancias regionales y/o municipales, para que éstas
planteen sus propios provectos de desarrollo y los Heven
a cabo, es evidente que no se trata de un proceso estricta
ni principalmente técnico. Se trata mds bien de un
campo de intereses conflictivo v diverso que lo encarnan
actores especificos y donde estan en juego aspectos cla-
ves de poder, economia v cultura. Es un proceso funda-
mentalmente politico que tiene relacidn estrecha con la
democracia.

Por eso, a nivel de nuestra Region, la Federacion de
Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA) ha
planteado que “la democracia se revitaliza con un
Gobierna local fuerte, abierto v participativo, en el cual la
participacion ciudadana activa desborda la cooperacién
para ejecutar obras de interés publico y ejercer la funcion
soberana de contralor de la gestidn de los asuntos del
municipio, del manejo de los recursos v del comporta-
miento de los funcionarios” .

Otro aspecto que queremos destacar es que la descentrali-
zacion forma, junto al desarrolio regicnal/ local y una pla-
nificacion concertada, una trilogia inseparable. Esto fuc
bien planteado en 1986 por el Presidente del Consejo de
Ministros del Pert, cuando establecié que “democratizar

VEEMIC A, “Municipalismao, Descentralizacion, Asociativismo e Integracion er
Centro América”. Mg 3.
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el Estado implica dos grandes tareas nacionales: la des-
centralizacidn de las decisiones y la planificacion concer-
tada del desarrollo” *.

La descentralizacién hace posible enraizar los procesos
de toma de decisién en el interior del pais y en la base
territorial donde viven y trabajan las mayorias. La pla-
nificacion concertada, a su vez, permite el acceso a los
mecanismos de planeamiento y direccion de] desarrollo
de los delegados v representantes de organizaciones pro-
ductivas, sociales y politicas. De ese modo, “por la via de
la descentralizacidn y la concertacién, concluve la histo-
rica separacion del Estado y la nacién v se inicia una
nueva etapa en que el gobierno y la poblacion se asocian
en un provecto nacional de desarrollo independiente y
solidario”’. Por eso, para el Ministro peruano, “la unifi-
cacion de los procesos de descentralizacion y concerta-
cion crea las bases para un nuevo y democratico sistema
de gestién publica” *.

Dada la complejidad de los procesos descentralizadores,
éstos siempre han encontrado y encontrardn elementos
que los bloquean o los impiden y que son muy variados,
pues incluyen factores politicos, econdmicos y sociales.
Por eso, es importante identificarlos correctamente. De
esto dependerd, en buena medida, et éxito de cualquier
proceso de descentralizacion.

Tomande en cuenta todo lo anterior, consideramos
urgente y oportuno la construccion de una propuesta de
descentralizacion que sirva para abrir paso en E]
Salvador a un proceso que, sin duda, seréd largo y com-

2 Ner 1LPES, "Ensavos sobre Descentralizacion v [Desarrollo Regional ™.
Cuadernos dei ILPES No. 32 Santiego de Chale, 1987,

3 dem.

3 Idem,

—y
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plejo dado que directa ¢ indirectamente deberdn partici-
par multiples actores con su vision e interesecs particula-
Tes,

Se trata de generar una propuesta inicial pero concreta,
que contribuya al arranque de un proceso de concerta-
cién nacional capaz de abrirle paso a la descentralizacion
efectiva y por ende, a una profunda transformacion del
Estado. Aspiramos a que desde el inicio, durante todo el
proceso ¥ como producto del mismo, se fortalezca ese
binomio instrumental conformade por la concertacién y
la descentralizacion v su relacion.

Es oportuno recordar con FEMICA que “actualmente, los
procesos de descentralizacion centroamericanos cuentan
con apovo politico de los Mandatarios de 1a Region,
apoyo que ha quedado patentizado mediante acuerdos
emanados de las Cumbres Presidenciales”. Baste con
recordar la Declaracién de Tegucigalpa en 1991 en la cual
los presidentes acordaron “destacar la importancia de los
procesos de descentralizacion que procuran el fortalec-
miento de los gobiernos locales v 1a ampliacién de sus
competencias con el propdsito de responder de manera
inmediata a las demandas sociales de los pueblos del
Istmo™*,

n

FEMIUA. "La Descenlralicaon v el fortalecimiento del Gobierno | ocal: un
desatio para la Demecracia”. ig. 15 Guatemala, Juita de 19y

& [dem.
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El debate sobre la descentratizaciéon

El debate sobre la descentralizacidn no es algo nueve en
la historia, ni especifico de nuestro pais. En América
Latina, la polémica entre proyectos centralistas y descen-
tralistas estd presente va desde la época colonial, toman-
do especial relevancia en el proceso de Independencia
que, en gran medida, comienza con reivindicaciones de
mayor autonomia frente al asfixiante centralismo de la
Corona.'

Desde los inicios de la independencia, “en las primeras
décadas del Siglo XIX, la pugna entre centralizacion y
descentralizacion politicamente expresada en los mode-
los institucionales polares del federalismo v del unitaris-
mo, han impregnado la historia de [os paises latinoame-
ricanos, resolviéndose en no pocos casos mediante gue-
rras civiles. El resultado neto de este proceso, con resul-
tados mds formales que de fondo entre paises federales
unitarios, ha sido una situacién de elevada y creciente
centralizacion de decision que hoy es percibida social-
mente como una cuestidn necesaria de ser corregida”.’

A mediados de la década de los 70 pero sobre todo a par-
tir de los afios 80, se reinicia un vigoroso debate en torno
a la descentralizacion, tanto en Latinoamérica como en
otras partes del mundo. Esto ha llevado a muchos ana-
listas a considerar que en nuestra época la descentraliza-
cion se ha convertido, al igual que la privatizacién, en un
fendmeno mundial:

“La descentralizacion es un fendmeno universal. Es una
premisa de la Perestroika de Gorbachov. En Francia,

I Radriguer Gil. Adolfo. “Centralisma, Sunicipio, Reyganelizocion g
Descentralizacior. er Nicaragua™. Friedrich Ebert Stiftung. PPag 1000 Managua,
Nicaragua, marso 1997

2 [dem.
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Mitterrand sostiene que si la centralizacion permitic
construir el Estado nacional francés, la descentralizacion
es en este momento una condicion para que este Estado
superviva. En Asia, Africa v toda América Latina se han
venude produciendo procesos de regionalizacion v des-
centralizacion en los dltimos 20 afos...en la descentrali-
zacién coinciden corrientes de pensamiento ¢ intereses
muy diversos y frecuentemente incompatibles...”

Asi, Eduardo Buller sefala que “entre e intervencionis-
mo v ia subsidiaridad en su acepcién extrema, el Estado
Descentralizado aparece hoy como nuevo paradigma de
lo publico v su relacion con la sociedad, como alternativa
democratizadora que pretende acercar las politicas v los
programas sociales a los usuarios finales, es decir, la
sociedad civil”

Es, por tanto, muy importante situar el debate sobre la
descentralizacion cn el tiempo v ¢l espacio. En nuestro
pais el tema tampoco es nuevo. Ha sido un tema recu-
rrente, pero siempre ha cobrado auge cuando se han ges-
tado procesos de reforma del Estado. Asi sucedio a fines
del Siglo XIX y principios det Siglo XX, en el marco de la
construccidon del Estado Nacional, cuando se da un pro-
ceso de centralizacion -en gran medida necesario- en que
las distintas regiones del pais se incorporan al contral de
un gobierno central fuerte, lo cual tiene como contrapar-
tida, un debilitamiento del papel de los municipios v
localidades.”

3 Mario Tadeo Henao Espina. Octubre 1989 ESAP. Citado por Rodriyues Gil.
Pag. 106,

4 Buller, Eduardo: “Las ONGs, Lo Descentralizacon v el Apove al Desarrojlo
Municipal”. Memeo. 1992

3 Enriquer, Alberto: "El Desarrollo Regonal-Local en Bl Salvadar”.
Alternanvas para el desarrolio Ne.25 FUNDE. San Salvador B Salvador,
Nowiembre / diciembre 1994,
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Recordemos que ese proceso tuvo a su base v como pro-
posito, un nuevo plan de desarrollo econdmico sobre ¢l
cje de la produccidn cafetalera, que exigio La abaolicidn del
régimen ejidal, municipal v comunal de tenencia de la
tierra (1881 - 1882).

Algo similar pasd en la década de los “50, cuando se desa-
rrolla el ciclo anterior de modemizacion del Estado para
adecuarlo al modelo de sustitucian de importaciones, De
nuevo se da una centralizacion en que los poderes loca-
les pierden parte del poco poder que les guedaba,
Producto de dicha centralizacion, fue la creacion de
empresas publicas que en aquel momento eran indispen-
sables para el desarrollo del pais: ANTEL, ANDA, CEL
v otras. Este proceso denominado “descentralizacion
funcional” por un lado, “le restd autoridad, responsabili-
dad y capacidad de generar ingresos propios a las muni-
cipalidades -aumentando su grado de dependencia con
respecto al gobierno central-" v “debilito su funcion
social frente a las comunidades” v, por otro, “no pudo
dar respuestas oportunas v eficientes a la creciente
demanda de servicios sociales de la poblacion, generan-
dose nuevas presiones sociales v politicas””

La contradiccién centralizacidn-descentralizaciéon se
planted en las dos etapas historicas apuntadas, indisolu-
blemente ligada a la reforma del Estado, demandada por
cambios en los planes y estrategias de desarrollo del pais.
No pretendemos aqui evaluar cémo se resolvio dicha
contradiccion, pues para hacerlo adecuadamente no se
puede simplificar el analisis ni descontextuarlo histérica-
mente. Lo cierto es que el resultado de ambas ctapas sig-
nificd un fortalecimiento del modelo centralista.

b Comisidn de Descentralizacion v Desarrolle Mumapal (CDAVS, Comite
Téenico Inteninstitucional. Documento Prelimimar, “Propuests doe Fatrategia de
Pescentrabizacion v Desarrollo Municipa™. % £ Sar Satvader ulio de 943

1
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A la luz de las anteriores referencias histéricas, nos pre-
guntamos por qué surge ahora la descentralizacién como
tema de interés nacional? Por qué este terna mitestra
una tendencia creciente en los tltimos cinco afios?

Sin lugar a dudas existe una analogia. Una vez mas en El
Salvador esta en juego una verdadera Reforma del
Estado en funcién de un nuevo modelo, plan o estrategia
de desarrollo.

Y esa necesidad de adoptar un nuevo modelo de desa-
rrollo -que a nuestro juicio debe ser humano, sostenible ¥
equitativo- y emprender para ello una transformacién
del Estado, esta determinada, en primer lugar, por la
transicion que vivimos a partir del fin del conflicto arma-
do v los Acuerdos de Paz. Pero también -v de manera
muy fuerte- por los cambios mundiales y el proceso de
globalizacion.  Esto 1iltimo ha sido expresado por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) cuando a
mediados de 1996 planteé que como resultado del diglo-
§0 con sus paises miembros “ha percibido que los mis-
mos consideran necesaria una reforma v modernizacion
profunda del Estado en el marco de una nueva estrategia
de desarrollo y la conselidacion de sus sistemas politicos
democraticos”.’.

No podemos abstraer, por tanto, ¢l debate sobre la des-
centralizacion del debate sobre reforma del Estado v
estrategia de desarrolto. Dicho de otro modo, cualgquier
tipo de descentralizacidon que planteemos respondera
necesariamente a un determinado tipo de Estado v a una
estrategia de desarrollo.

7 Bancw Interamerivane de Desarrollo. Grupe de Trabajo para la Modemizacon
dei Estado. “Elementos para la Modernizaciin de Estade”. Capitulo [, 'dg. 1.
Washington, 3 de jube de 1994
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Esto es importante porque salvadorenos v salvadorefias
debemos disefiar e impulsar nuestro proceso de descen-
tralizacion, en el marco de la construccion de un tipo de
Estado que responda a un desarrollo lo mas acorde posi-
ble a las condiciones concretas del pais, v a las metas que
perseguimos en la actual etapa de nuestra historia,

Por ello, en las “Bases para el Plan de Nacion” presenta-
do por la Comision Nacional de Desarrollo al Presidente
de la Republica y al pais el pasado 16 de enero, sobre la
premisa de que “E! Salvador estd inmerso en un proceso
de transicion que tienc como punto de partida el Acuer-
do de Paz y como meta histdrica la plena democratiza-
cién del pais™, v frente a la necesidad de construair un
nuevo proyecto v plan de nacion, ta “Descentralizacion
del poder y la Administracion Pablica” aparece entre las
areas y temas prioritarios en los que “sc requiere tomar
decisiones estratégicas y asumir compromisos de impul-

»oy

sarlas”.

Ademas de lo anterior, consideramos también necesario
conocer lo que pasa fuera de nuestras fronteras en mate-
ria de cambios del rol del Estado vy descentralizacidn.
Debemos estar atentos a las transformaciones mundiales
v regionales asi como mantenernos lo sufientemente
abiertos para buscar y seleccionar aquellos aspectos v
experiencias de otros paises, que enriquezcan nuestro
Proceso, va sea porque tenemos elementos comunes o
porque sencillamente nos arrojan lecciones sugerentes.

5 CNIY “Rases para o] Plan de MNacan™  Paz. 3. e Salvader, B Salvador
Enero de 1998
9 ld Mg, 200 Numeral 8
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El concepto de descentralizacion

Para desarrollar un debate constructivo, cuvo proposita
sea el impuiso de un proceso descentralizador que bene-
ficie a los salvadorenos y salvadorefnas v a la sociedad en
su conjunto, debemos hacer un esfuerzo por definir con
la mayor precisidén posible qué entendemos por DES-
CENTRALIZACION. Se trata de explicitar ¢l contenido
y los componentes de un proceso que integra clementos
politicos, funcionales y administrativos v que considera-
mos vital para nuestra nacion.

Una primera consideracion necesaria es que, al igual que
sucedio a fines del Siglo XIX/ principios de nuestro Siglo y
mads recientemente, en la década de los ‘50, e] debate sobre
la descentralizacién hoy -como ya quedd apuntado antes-
es parte de la discusion sobre reforma o transformacion
del Estado que, a su vez, estd vinculada al debate en torno
al modelo de desarrollo que queremos para El Salvador.

Aqui cabe una reflexion. Desde 1989 el gobierno salva-
doreno ha venido planteando e impulsando una Refor-
ma del Estado que tienc tres puntales bdsicos: privatiza-
cion, modernizacion v descentralizacion. Sin embargo, a
diferencia del tema de la privatizacion que ha levantado
grandes polémicas y contradicciones, la descentraliza-
cion pareciera generar mayores niveles de acuerdo o con-
senso en nuestra sociedad. ;Por qué? ;Es esto algo real
o simple apariencia?

Esta pregunta no vamos a responderla ahora, pero que-
remos dejarla comao telon de fondo, adelantando la hipd-
tesis de que en nuestro pais existen dos enfoques funda-
mentales sobre la descentralizacion, gue coinciden en el
lenguaje y en algunos aspectos de contenido, pero tienen
profundas diferencias.

[AN]
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Estos enfoques son, por un lado, el neo-liberal que nece-
sita disminuir el tamario del Estado v restarle el mavor
poder posible. Quienes sustentan este enfoque, buscan
traspasar competencias desde ¢l gobierno central a agen-
tes locales del Estado. Les urge encontrar los mecanis-
mos que les permitan trasladar la prestacion de servicios
sociales, especialmente educacion v salud a entes locales,
estatales v en ciertos casos a los mismos municipios.
Para ellos eso es descentralizacion.

Por otro lado, estd el enfoque democratico para el cual lo
anterior es una simple forma de “desconcentracion”, que
¢s una parte de la descentralizacién y condicion para ella,
pero no la agota. Desde este enfoque lo planteado arriba
puede ser cficiente funcionalmente para la administracién
de los servicios e incluso puede mejorar la relacion entre la
burocracia que ofrece el servicio v aquellos que Io reciben.
Sin embargo, ¢l problema es que los beneficiarios del ser-
VIC10 no tienen participacion alguna en las decisiones. Y
aqui estd la médula de este segundo enfoque: la descen-
tralizacion es la participacion en la toma de decisiones v
por ello, independientemente de cudl sea su forma, entra-
na una trasformacion de las estructuras de poder.

Dejemos esta hipétesis formulada y entremos en nuestro
planteamiento. Para nosotros la descentralizacion en E)
Salvador no es un fin ent si misma, sino un medio y un
conjunto de politicas coherentes para:

* Construir la democracia, promoviendo Vv paranti-
zando la participacion ciudadana en aquellas deci-

siones que afectan a sus vidas.

* Impulsar un desarrollo sustentable, promoviendo y
fortaleciendo el desarrollo regional/local.

* Transformar v modernizar al Estado desburocrati-
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zandolo, haciéndolo mas eficiente v eficar, corranduo
los margenes para la corrupcion v vitahizande sus
vinculos con la sociedad avil.

* Redefinir y asignar un nuevo rol a los Municipios, for-
taleciendo su autonomia v su capacidad de gestion,

El proceso descentralizador debera ympulsar tales di-
mensiones de manera simultdnea ¢ integrada Si falta
cualquiera de esos componentes/ objetivos, va no estare-
mos frente a una descentralizacion auténtica. Mdas aun,
aqui tenemos cuatro parametres claves para medir ol
nivel de avance y protundidad de la descentralizacion.

Desde esta optica, por tanto, la descentralizacion no es,
aqui le salimos al paso a una discusion permanente en
América Latina, una mera desconcentracion de funcio-
nes, ni una simple deslocalizacion de servicios o delega-
cidn de competencias, aunque las incluye a todas ellas.

La desconcentracion es un acto mediante ¢l cual se tras-
pasan ciertas atribuciones asignadas a un organo central
de la estructura administrativa a otro nivel subordinado,
sin afectar el poder del primero. Para desconcentrar no
se necesita crear nuevos organismos; simplemente aque-
llas partes de la organizacién que se encuentran en nive-
les subordinados reciben atribuciones adicionales. En
consecuencia, los organismos desconcentrados no necesi-
tan personeria juridica propia (operan con la del ente
central) ni tampoce requieren un presupuesto propio
(operan con los recursos traspasados por los niveles
superiores de la misma organizacion} y sus normas
administrativas v de personal son las mismas que regu-
lan la actividad del organismo al cual pertenecen.” La
desconcentracin puede ser territorial o funcional.

10 Boisier, Sergiv. “La Descentralizacion: un temz confuso v difuse”™ 1'dgs 15
v 1A, Fnsayos, JLPES Santtago de Chile 1990,
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La des-localizacion es un simple cambio de lugar. Es el
acto de trasladar de un lugar a otro del territorio servi-
cios, actividades productivas o actividades administrati-
vas . Aquino cambia nada desde el punto de vista de la
toma de decisiones.

La delegacién de competencias es la autorizacién para
que una instancia, Organismo o persona ejerza una com-
petencia o funcién por un tiempo expresamente sefala-
do. Tampoco altera para nada el nivel decisional.

En nuestra concepcidn, la descentralizacién es algo mds
complejo porque implica una transferencia de niveles y
mdrgenes de decision. En otras palabras, se trata de una
transferencia de poder. De verdaderas cuotas de autori-
dad. Por eso, cuanto mas alto sea el nivel de autonomia
y mayores sean las competencias, funciones y atribucio-
nes que ceda el gobierno central a otras entidades, mds
cerca estaremos de una descentralizacion . Ademds, eso
debe estar complementado con la capacidad para dictar
normas, actuar y tomar decisiones sobre esas competen-
cias, asi como de obtener los recursos necesarios para
implementarlas.

De alli que varios autores senalen como rasgo definitorio
y exclusivo de la descentralizacion el hecho de involu-
crar a sujetos que detentan diferentes personerias juridi-
cas . Para algunos la dualidad de personas juridicas es
lo fundamental en materia de descentralizacién.

La descentralizacion, por consiguiente, a diferencia de la
desconcentracion que es un mero proceso administrativo,

11 Rodrigues Gil, Adolto, op.at. Pag. 113

12 Boister, Segio. op.at Pag Te.

13 Nogueira. 1oy F Cumplido. “Dereche Pulilico Introduceion 2 la Molitica v
Teoria del Estado”. Institute Chilene de Fstudios Humanisticos. Santiage de
Chile. 1987
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€s un proceso eminentemente politico, va que implica el
traspaso del poder de decision sobre determinadas mate-
rias y la autonomia para manejo de recursos v compe-
tencias. La transferencia de poder lleva consigo un tras-
paso de recursos v de responsabilidades. En consecuen-
cia, requiere una fase de educacion y capacitacion asi
como de creacién de condiciones basicas.

Se trata entonces de convertir el Estado en un sistema
complejo de instancias estatales interrelacionadas a tra-
vés de una complementacién cooperativa, en ¢l cual el
poder, las competencias y los recursos que corresponden
a cada una de ellas, se distribuyen de mado tal que las
decisiones y las acciones ptiblicas se adoptan v se ejecu-
tan en el nivel que permite una relacién mas limpia y
directa con la sociedad.

El Estado descentralizado no es una de sus partes, tam-
poco es la yuxtaposicion de éstas. Es algo diferente y
cualitativamente superior: es el conjunto organizado de
todas sus partes e instancias conforme al principio de la
descentralizacion.

El Estado asi descentralizado se convierte en un factor
clave para la democracia v en un facilitador v promotor
de la participacién de la sociedad civil. Es en realidad
“un reaseguro de la democracia ya que, al plantear un
esquema de poder estatal desconcentrado, fortalece rela-
tivamente a la sociedad civil. El fortalecimiento de las
instancias estatales mas priximas al ciudadano posibilita
formas de control social y participacion que contribuyen
a la ampliacion del horizonte de la democracia formal”.*

14 Buller, Fduarda. Op. O, Pag 9
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Al mismo tiempo, el Estado descentralizado puede ser
un factor capaz de contribuir al desarrcllo econdmico, al
posibilitar la movilizacidn de recursos que escapan a las
politicas macroecondmicas actuales v al desbloquear v
pluralizar las iniciativas productivas regionales y locales.

Ahora bien, hacer una descentralizacion asi en El
Salvador implica cambiar los principios que historica-
mente han contribuido a estructurar el aparato publico.
Por eso, el Estado descentralizado se convierte en un
nucvo y desafiante horizonte para la retorma de la admi-
nistracion publica. En rigor “la descentralizacidn consti-
tuye una verdadera refundacién del Estado v un replan-
teo de sus relaciones con la sociedad v, por ese motivo,
solo puede asentarse en el mas amplio consenso social”. *

De aqui que, para nosotros, la descentralizacion sea en el
pais, un proceso urgente aunque de mediano v largo
plaze v un proceso integral que debe apegarse a deter-
minados principios.

Urgente porque s trata de la vida del pais, de la vida de
millones de salvadorefios v salvadorchas.  El modelo
centralista v vertical que traemos desde hace al menos 6
décadas no permite encontrar soluciones a los grandes
problemas estructurales del pais que va en los afos 80
desencadenaron una guerra de la que apenas estamos
saliendo. Pero esa urgencia no debe convertirse en pre-
cipitacion o improvisacidn. Debemos ir paso a paso, sin
correr pero sin detenernos.

De mediano v largo plazo, porque se trata de una trans-

formacion estructural del Estado v del gobierno que a la
vez transforma v redefine las relaciones entre Estado v

15 Thid.
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sociedad civil. Ninguna transtormacién estructural de
esta envergadura se puede realizar en un plazo corto.

La descentralizacion introduce, pues, en ¢l proceso de
modernizacion y reforma del Estado una redefinicion de
las relactones entre Estado y Soctedad civil que es un
denominador comun en América Latina, reconocido
expresamente por el Banco Interamericano de Desarrollo

(BID}):

“Un aspecto central de la modernizacion del Estade radi-
ca en la redefinicion de sus relaciones con la Sociedad
avil. Tanto las estrategias de desarrollo como la cultura
politica actuales tienden a revalorizar el papel de la
sociedad civil, que en el pasado se vio muy disminuido
en comparacion con el Estado, vy que hoy esta en condi-
ciones de contnibuir en forma significativa al desarrotlo
ccondmico v social de los paises. Su fortalecimiento
constituye, ademas, una condicidn esencial de la estabili-
dad del sistema democratico”.”

1a BID. Op Cit. pag. 11,
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1. Construccién y desarrollo de una agenda

Elaborar y desarrollar una Agenda que contenga tos pun-
tos fundamentales del proceso de descentralizacidn es,
obviamente, un aspecto central. No pretendemos propo-
ner una Agenda ya hecha -ésta deben construirla el
gobierno conjuntamente con los diferentes sectores v
fuerzas del pais-, sino apuntar como insumo algunos
puntos que nos parecen basicos v hacer ciertas reflexio-
nes en torno a cada uno de elios.

1.1. Naturaleza de la descentralizacion
ent El Salvadeor.

Es necesario abordar como primer aspecto, 1a naturaleza
de la descentralizacién que queremos en el pais. No
debemos olvidar los prolongados v complejos debates
que se han dado en muchos paises de Amdrica Latina en
cuanto a como entender o cudles son los elementos que
definen y determina la descentralizacion.

Si queremos que el proceso descentralizador tenga cohe-
rencia y consistencia, es fundamental que los actores que
conforman el sujeto de dicho proceso asuman un mismao
concepto de descentralizacidn.

Entendemos aqui por descentralizaciin, un proceso
ordenado v progresivo de transferencia de competencias,
responsabilidades y recursos, desde el nivel central de
gobierno, a entidades territorialmente desagregadas:
municipios y departamentos o regiones.

El proceso de descentralizacidn es, por tanto, de cardcter
nacional y no sélo gubernamental. Esto es fundamental
pues se trata entonces de un proceso que exige el involu-
cramiento de todos los actores del pats v un solido res-

()
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paldo politico. Séto asi tendremos resultados en el
mediano v largo plazo, que aseguren las necesarias v
profundas transformaciones en la gestion piblica y pri-
vada que este proceso demanda.

La descentralizacion no es, por consiguiente, un Procesa
estrictamente técnico. Se trata -como ya dijimos en la
introduccion- de un campo de intereses conflictivo y
diverso, que lo encarnan actores especificos donde estdn
en juego aspectos de poder, cultura v economia. En otras
palabras, tiene un profundo sentido politico. Esto v no su
sesgo tecnocrdtico, es lo que la da su valor. “La descentra-
lizacion es en esencia una apelacion a la participacidn ciu-
dadana ya sea ésta individual o sobre todo, organizada.. .es
una oferta abierta a la cooperaciin efectiva entre las ins-
tancias gubernamentales, sociales v empresariales”.

La descentralizacion también posibilita “¢l surgimiento
pauiatino de una nueva forma de hacer y decidir en poli-
tica, lo que debe implicar ¢l reconocimiento creciente de
nuevos sectores politicos emergentes en regiones, locali-
dades y comunas...La participacién ciudadana en sus
multiples, variadas v especificas particularidades regio-
nales y locales, constituye una pieza esencial de una des-
centralizacion eficiente y eficaz. Una democracia que se
alimenta con el constante desafio de los problemas con-
cretos de la gente v sus organizaciones, que busca el esta-
blecimiento de compromisos precisos entre los actores
institucionales y sociaies, que ahonda, en consecuencia,
en el principio de las responsabilidades democraticas v
que genera las condiciones para que sea la fuerza social
propia de cada territorio el factor clave de su propio

«

desarrollo™.

7 Galilew, Sergior "Los procesos de descentralizacion en Amenca Lating: andlj-
sis v perspectivas”. Mimeo. Santiago de Chile, 12 de vdubre de 1992, Pag. 1.
S Tid. Pag. [2



Cuaderno de analisis y propusstas

En realidad, la descentralizacidn no es un desafio nuevo
cn nuestro pais. En El Salvador podemos atirmar como lo
hace Carrién para el caso ecuatoriano que “lo nuevo
viene dado por el modelo hegemanico impuesto a través
de la trilogia: modernizacion, ajuste v privatizacion que
implica, a su vez, oira trilogia altamente reduccionista:
se descentraliza desde el gjecutivo nacional, solo los ser-
vicios ¥ hacia los municipios ™.

Es evidente que existe una necesaria relacion entre des-
centralizacion v transformacion del gobierno central,
Descentralizar implica drasticos cambios en ¢l gobicrno
central  -que deberan ser determinados con precision-
pero no para debilitarlo. Todo lo contrario. La descen-
tralizacién debera ser un proceso de fortalecimiento del
Estado, ya que aunque transtormado, el centro continua-
rd teniendo un rol fundamental v la periferia o tas enti-
dades descentralizadas asumirdn a su ver un papel que
hasta hov no han tenido.

Con la descentralizacion hay, por tanto, una apuesta a las
fuerzas municipales v regionales, a las fucrzas endoge-
nas de cada region v municipio come factor determinan-
te de su propio desarrollo. Pero sin que ello implique
que cada una quede a la deriva o desligada del resto del
pals, ni gue sea autdrquica. Un Estado descentralizado
supone una permanente accion de los entes centrales,
tanto en el diseno de politicas como en su regulacion y
coordinacion.

De alli la profunda relacion, como dos caras dc una
moneda, entre descentralizacion v fortalecimiento de
aquellas instancias a las cuales se transfieren competen-
cias, funciones y responsabibidades, sean (stas regiones,
departamentos y /o municipios.

9 ber, Fernando Carzion, “La descentralizacion: un proceso de contianza nacio-
nel”™ Nueva Socedad Noo 1420 Pdp 300 Caracas, Venesuia Marze-abnlb 1994
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Es aqui donde se ubica una interrogante que ha comen-
zado a debatirse en el pais: Es posible un proceso a
fondo de descentralizacion sin iniciar simultdneamente
un proceso de superacién de la fragmentacidén municipal
existente?

Aunque se ha ido gestando un consenso en cuanto a que
la atomizacion de los municipios es un obstdculo para
impulsar una verdadera descentralizacién, considera-
mMOos que no es necesario resolver primero csa atomiza-
cion y hasta entonces iniciar la descentralizacién. Lo que
si es importante es impulsar esos dos procesos simulta-
neamente:  descentralizar y superar la atomizacidn
municipal. Esto exige tener muy claro el punto de llega-
da del proceso descentralizador.

1.2. Objetivos de la descentralizacién.

La claridad de propdsitos es clave en cualquier proceso y
estrategia de la envergadura del que estamos plantean-
do. Propenemos algunos que para nosotros son funda-
mentales:

* Instalar en cada territorio una capacidad de crecimien-
to econémico y un proceso de desarrollo equitativo v
sustentable en el mediano v largo plazo, asi como una
capacidad de interlocucion efectiva entre aquellos que
representan los intereses privados v piblicos.™

* Ampliar y protundizar la modermnizacién del Estado,
estableciendo en cada regidn o departamento v munici-
pio, una capacidad resolutiva adecuada a cada realidad

10 Galileo, Sergios “La Politica de desuentralizaciin v L gestion de Programas
Saciales: el caso Chileno”. Conferenvia. San Salvador, Bl Salvader, telio de 1993,
Pag. 13,
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concreta. No se buscan gobiernos municipales v depar-
tamentales o regionales que reiteren los procedimien-
tos burocraticos del Gobierno Central, sino que sean
cntes con capacidad para enfrentar problemas, involu-
crar a todos los actores y asignar recursos. Con esto se
favorecerdn también las modalidades interministeria-
les de trabajo, centradas en el enfrentamiento y resolu-
cion de problemas especificos.

Esto implica transformar el Estado en su estructura,
interrelaciones v funcionamiento, buscando enfrentar
ios desafios v resolver los problemas “lo mas cerca de
donde ellos estdn”, como una cuestion que acoge la
particularidad, el trabajo eficaz en el terreno con parti-
cipacion de [os actores v el necesario reconocimiento de
los recursos disponibles a través de decisiones de mu-
tuo compromiso.

L ]

Fortalecer y hacer mas eficiente la lucha contra la pobre-
za al otorgar mayor capacidad de administracion y ges-
tion a los municipios y departamentos o regiones, que
disenaran y cjecutardn provectos v programas adecua-
dos a cada localidad y region v permitirdn un control
mds cficiente de la focalizacion y la eficacia de la accidn
social. Algunos factores que muestran la necesidad de
articular una gestion descentralizada al combate a la
pobreza son: La fuerte obsolencia de muchas de las
instituciones v/o ministerios para enfrentar problemas
muy severos y flexibilizar sus estructuras burocraticas
tradicionales; la necesidad imperiosa de particularizar
los programas y proyectos sociales en territorios que
son tan diversos a pesar de la pequenez de nuestro pais;
la urgente necesidad de contar con formas participati-
vas de la ciudadania organizada en acciones colaborati-
vas sociales que incrementen la productividad de los

1T bnd.
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servicios; v la constatacion creciente de que la accion
contra la pobreza debe enmarcarse en esquemas inte-
grales que exigen una coordinacion v hasta integracion
interministerial en el nivel regional v municipal.

Fortalecer la democracia construyendo una sistematica
v genuina participactdn de los diferentes sectores de la
sociedad civil. La descentralizacion descansa, en 1lti-
ma instancia, en un proceso dindmico v sistemdtico de
devolucion a la ciudadania de las decisiones principa-
les relativas a su vida cotidiana. La descentralizacidn
facilitara que municipios, organizaciones sociales,
ong's y otras entidades trabajen coordinadamente v
pasen de la deteccion de necesidades v planteamiento
de demandas, a la formulacion de propuestas reales v
viables y a la implementacion de planes de accion para
la satisfaccion de las mismas. Se abre asi la posibilidad
de encauzar una enorme potencialidad: la experiencia
v capacidad innovadora de la propia gente, fortalecida
a traves de un protagonismo mayor en la busqueda de
una mejor calidad de vida para si y para su comuni-
dad. *

Contribuir a construir una mayor competitividad del
pais fortaleciendo su capacidad productiva y exporta-
dora. Una economia productiva mds amplia y diversi-
ficada esta necesariamente asociada a un mejor y mds
diferenciado uso espacial del territorio. El uso eficien-
te y ractonal de los espacios nacionales pasa a consti-
tuirse en uno de los requisitos fundamentales de la fac-
tibilidad de nuestro fortalecimiento econémico.

129bid. Pag 14
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1. 3. Principios:

Al igual que los objetivos, es preciso que los prinapios
que rijan la politica de descentralizacion secan expresa-
mente sefalados y asumidos. Reconociendo que pueden
existir muchos, proponemos los siguientes:

* Consideracion integral por encima de cada aspecto sec-
torial ¢ particular.

e Subsidianidad: en el sentido de racionalizar v evitar la
saturacidn de funciones, recursos v poder en cualesguice-
ra de los niveles de gobierno, que vaya en detnmento de
la iniciativa individual v colectiva de los gobernados.
Recordar que el principio de los entes subsidiarios otor-
ga prioridad al organo mds proximo a la poblacion,

» Solidaridad: asumiendo un profundo sentido de equi-
dad social frente a las graves disparidades del desarro-
llo v la desigualdad en ¢l acceso de oportunidades.

* Participacion ciudadana:  tanto el proceso como las
formas que vaya asumiendo la descentralizacion,
deben promover v garantizar {a participacion de la ciu-
dadania en todos los niveles de gobicrno, desde los
diagndsticos y planteamiento de la problemadtica, hasta
la formulacién de las soluciones y la toma de las deci-
siones fundamentales para implementarlas.

* Proceso gradual que atienda la profundizacion progre-
siva. Teniendo en cuenta la complejidad del proceso, la
diversidad de instancias involucradas, el hecho de que
la mayoria de gobiernos municipales no estan prepara-
dos para asumir de golpe mds competendas, recursos
v margenes de decision, la descentralizacion debe irse
realizando gradualmente, tratando que cada paso ase-
gure e impulse el siguiente.

(]
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* Flexibilidad: los niveles de desarrollo y las capacida-
des de las municipalidades, regiones, ministerios, etc,
nunca seran iguales. Por ello debe ddrseles un trato
diferenciado. De aqui la necesidad de un alto nivel de
flexibilidad.

* Eficiencia y eficacia: un propésito expreso de la des-
centralizacion es alcanzar un uso mas adecuado de Jos
recursos a la hora de prestar servicios, asi como lograr
en ellos una alta calidad. Estos dos principios, por
tanto, deben acompanar el proceso desde ¢l inicio. Un
Procese que en si mismo sea ineficiente e ineficaz no
podrad dar frutos de eficacia y eficiencia,

* Transparencia: entendida como reglas claras del juego
desde el principio y en todo momento. Esto es valido
tanto para quienes estardn involucrados en el proceso,
como para el resto de la ciudadania, porque de una u
otra manera se vera afectada por el mismo.

Esto debe incluir una verdadera auditoria social que
concrete un mecanismo de control permanente de la
ciudadania sobre el uso transparente de los recursos
publicos, como instrumento efectivo para contrarrestar
la corrupcién.

1.4. Principales obstdculos y resistencias.

Para Enrique Cabrero, analista de las politicas descentrali-
zadoras en el dmbito internacional, que ha pasado revista
a diversas experiencias, es claro que salvo en contados
casos, es muy dificil que dicha transferencia de poder y
autoridad se realice v encuentra que los elementos que
impiden una verdadera descentralizacién son muy varia-
dos, pues incluyen factores politicos, econémicos, sociales
¥y culturales. Por esta razén, es importante identificarlos
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con precision para estudiar la manera de irlos sorteando
v venciendo. Para él “de la correcta identificacion de
dichos abstdculos dependerd en gran medida el éxito de
un programa de descentralizacion” v

En El Salvador entre los mas importantes obstaculos para
el impulse de un proceso de descentralizacion tenemos:

* Fragil estabilidad socio-politica: debemos tener en
cuenta lo que plantea Sergio Galilea en 1993 cuando
habla de la descentralizacion en América Latina: “una
situacion de fuerte estabilidad socio-politica en las ins-
tituciones, en las modalidades fundamentales del cre-
cimiento econdomico, la equidad distributiva v la sus-
tentabilidad ecoldgica, constituve un elemento indis-
pensable para asegurar la efectividad de los progra-
mas v acciones descentralizadores. Sino es asi se corre
¢l evidente riesgo respecto de la estabilidad de las
modalidades descentralizadoras que se estd buscando
arraigar”, "

» Falta de conciencia sobre la importancia, necesidad v
complejidad del proceso de descentralizacién: los par-
tidos politicos no tienen una propuesta v si la tienen no
es del conocimiento publico. Las instancias diversas
de la sociedad civil tampoco. Algunos centros de
investigacion o que trabajan el drea de municipalismo
han hecho algunas, que no tienen fuerza social, dado
que ningun sector se las ha apropiado. Hasta el
momento, no se ha abierto un verdadero debate publi-
co sobre el tema.

I3 Ver Cabrera, Enriques “Las Puliticas Descentralizadoras v ol Ambato
[nternacional” Nueva Soaedad 1420 Caracas, Venezacle, Marzo - abnil de 1996
M vor Galilea, Sergii: “Los Procesoso de descentralizaaon en Amernca Latina ™
Mimeo Santiage de Chite, Octubre de 7993
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* La falta en ol gobierno de una sola CONCepcion y una
sola politica de descentralizacion. Un discurso del
gobierno confuso, dade que no existe un concepto
claro y unico de descentralizacion. Dispersidn v falta
de coherencia v consistencia.  Esto no contribuye ni
siquiera a un debate ordenado en torno a lo que es la
descentralizacion.

* La falta de voluntad politica en sectores poderosos del
gobierno, lo que hace que el discurso descentralizador
aparezca claramente divorciado de sus prdcticas v
politicas.

* Resistencias estructurales, institucionales v personales
desde el aparato burocrético de] Estado v el Gobierno
que es profundamente centralista, vertical y que recha-
za su transformacion necesaria para generar nuevas
modalidades de gestion publica. Esto tiene que ver
con la poca disposicion a “soltar” poder por parte de
Ministerios v ministros.

Existe también una fuerte compartimentacién institucio-
nal entre los diversos ministerios v servicios publicos.
Hay poca conciencia sobre la importancia de las relacio-
nes funcionales y cooperativas. Y una desconfianza
apriori hacia las instancias administrativas ubicadas en
regiones, departamentos o municipios. Esta se ve refor-
zada por la especializacién funcional de los aparatos
estatales que estimula mayor confianza hacia el gobierno
central que hacia los gobiernos locales, confianza que
tiende a perpetuar el centralismao.

Todo esto configura un marco institucional publico reac-
tivo a un genuino proceso de modernizacidn Vv en con-
creto de descentralizacién. Hay una fuerza inercial que
ancla en el conservadurismo y que frente a las innova-
ciones levanta grandes oleadas producidas por Ios temo-
res y las aprehensiones.
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* La atomizacion de los municipios va sefialada ante-
riormente, que produce espacios muy estrechos e ins-
tancias sumamente débiles v fragiles para dar soporte
a la capacidad minima necesaria de asumir niveles de
decision, responsabilidad v manejo de recursos de cara
al desarrollo socio-econdmico local.

* La poca promorcion por parte del gobierno de un pro-
ceso de participacion ciudadana aunada a la falta de
intciativa en este campo de los diversos sectores de ia
socicdad civil: empresarios, organizaciones sociales,
gremios profesionales, ONG's.

Es importante traer a cuenta aqui la “cultura providen-
clalista” coma correlato del paternalismo gue sefala
FEMICA para todos los paises centroamericanos. “El
ciudadano tiende a esperar soluciones del gobierno v no
se plantea la posibilidad de promover soluciones o de
participar en et arreglo de sus problemas”. I’cro tambidn
hav otras relaciones que se han establecido a la sombra
del paternalismo. Por una parte, “el chentelismo, una
forma de poder que se ejerce sobre intermediarios por
parte de quien controla recursos publicos. Por otra parte,
el cacicazgo, poder que ejercen los intermediarios sobre
las comunidades v que ofrece a los detentadores del
poder una base social a cambio de la difusion de jos
beneticios administrados mediante el chentelismo.
Ambas relaciones, sustentadas en una falsa nocidn de
representacidn politica, son factores que inhiben ¢l creci-
miento de una cultura participativa” .

« La debilidad de COMURES dado el excesivo peso en

dicho gremio de los partidos politicos -especialmente

15 Ver: FEMICA, "La Descentralizacon v el fortalecrmienta del Gebaerno Local;
un desakiv para fa Democracaa” Pags, 19210 Gualemala, julic de oS
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del partido en ¢] gobierno-, que coarta o dificulta la
participacion de alcaldes o gobernadores departamen-
tales en su condicidn de tales, pues las “lineas” vienen
de las dirigencias de los partidos.

* Dificultades juridico-institucionales. Ern nuestro pais el
desarrollo de muchos preceptos constitucionales en
leyes y normas de menor jerarquia conspiran contra la
autonomia de los municipios. La marana de normas
“atenta, en distintas formas, contra los gobiernos loca-
les, sujetdndolos a la voluntad de otros entes v SOme-
tigndolos a formas de control que incluyen considera-
ciones de oportunidad v conveniencia sobre su queha-

e

cer oL

* Insuticiencia de recursos por concentracion de los mis-
mos, va sea administrativoes, materiaies 0 humanos en
el nivel central. FEMICA sefala con razon que “uno de
los mds notorios resultados de las practicas centraliza-
doras son gobiernos locales con limitaciones para la
gestion de los intereses locales v con restricciones tam-
bién para la ejecucion de programas y provectos” .

1. 5. Necesidad de una Ley Especial
de Descentralizacion:

Es necesario crear una Ley Especial o General de Descen-
tralizacion para definir algunos lineamientos estratégicos
generales del proceso descentralizador en el pais, bajo el
concepto de “ley marco”. Esto significa que la ley no es
un fin en s1 misma, ni una propuesta acabada, ni un pro-
grama. Simplemente tiene la virtud de delimitar el con-
torno de un proceso abierto y fortalecer su legalidad.

16 ibidem.
17 [mdem,
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Sus objetivos se inscriben en ¢l marco nacional de impul-
sar un desarrollo sustentable, la profundizacion de Ia
democracia, el fomento de la participacion ciudadana, la
mejora de la gobernabilidad v un mds eficiente combate
a la probreza.

La Ley deberd contener a nuestro juicio, al menos los
siguientes puntos fundamentales:

* Qué se entiende por descentralizacion, fijando sus
componentes vertebrales v prioridades.

¢ La obligatoriedad de la descentralizacion para las ins-
tancias que descentralizaran funciones como para
aquellas que las asumirdn.

¢ Establecer una clara transferencia de competencias,
partiendo de la definicion de cuales son intransferibles
(seguridad nacional, politicas sectoriales, politica
internacional), v cudles van a ser transferidas.
Determinar con precision los sujetos que hacen v reci-
ben las transferencias v el procedimiento gradual para
lograrlo.

* Finanzas:

Establecer las fuentes de las finanzas de las entidades
descentralizadas:  jcreacidn de un tondo tinico v
transparente de distribucion de recursos, constituido
a partir de un % de los ingresos del Estado?
{Creacion de varios fondos con caracteristicas especi-
ficas v complementarias?

Dejar claramente establecidos los mecanismos v pro-
cedimientos financieros a través de los cuales se for-
talecerdn las finanzas de los municipios, regiones v/ o
departamentos:

i
=
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Sobre la administracién v distribucién de Fondos del
Presupuesto General de la Nacién.

* Democracia municipal v regional o departamental: se
estimula y regula la participacion ciudadana en la ges-
tion publica a través de diferentes instancias como pue-
den ser: juntas cantonales, asambleas cantonales, cabil-
dos abiertos, asociacianes de vecinos, etc. Pero debe
quedar claramente definido.

* Desconcentracién: cada una de las entidades naciona-
les deberd acogerse a un plan global de desconcentra-
cion.  Redefinir las funciones de los gobernadores
departamentales v estipular si seran electos o nombra-
dos y con qué procedimiento.

* Marco Institucional:

La creacidn de la Unidad o Comisién Nacional res-
ponsable de la Descentralizacién para promover,
coordinar y supervisar el proceso asi como sus res-
pectivas funciones y obligaciones.

Creacion de una Secretaria Técnica de apovo.
Creacion de un Comité Coordinador Departamental o
regional que funcione como puente entre las entidades

auténomas y las dependientes.

Creacion de las entidades intermedias que seran obje-
to de descentralizacion: ;regiones? ¢Departamentos?

Establecimiento de procedimientos para mancomu-
nidad y fusion de entidades subnacionales.

Establecimiento de los niveles de responsabilidad de
la Administracion Piblica en el proceso de descen-
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tralizacion: Organo Ejecutivo v Ministerios, gobicer-
nos departamentales o regionales v municipales.

1. 6. Aspectos Institucionales y transferencia
de competencias.

* Determinar aquellas instancias hacia las cuales se van a
descentralizar poder, funciones v competencias v lener una
garantia basica de su capacidad de cjercerlas v asumurlas.

Para ello debe contarse con un diagnostico acertado del
punte de partida.  El Salvador es un buen ciemplo en
América Latina de desequilibrios socio-territorales.  El
modelo de acumulacion que ha prevalecido en puestro
pais ha producido grandes v profundas desigualdades
socio-territoriales, que se reflejan en: la cuestion alimenta-
ria, ka desigualdad creciente de calidad de vida, los graves
deterioros de los ecosistemas naharales, la infraestructura
productiva v sodial, la capacidad productiva instalada, la
calidad de los recursos humanos, etc. Esto implica la nece-
sidad de buscar, como parte de la descentralizacion, modi-
ficaciones socto-espaciales que tiendan a conseguir condi-
ciones mas equitativas,

Ademds de lo anterior, existe una gran fragmentacion
municipal. A esto se refiere el ex-alcalde de San Salvador
v ex-presidente de COMURES, Mario Valiente cuando
expresa que “Hay demasiados municipios para el territorio
nacional, para que funcione la descentralizacion tiene que
haber menos municipios. El pais estd dividido en 262
municipios ¥ muchos de ellos ni tienen la capactdad eco-
ndmica, tampoco el recurso, son demasiado pequenos y
limitados” y “este hecho no permite afrontar de forma efec-
tiva el proceso de descentralizacion que pretende impulsar
el gobierno central” .

18 Ver La Prensa Crifica, viernes 13 de septivmbre de 1996 Pag M-A San
Salvadaor, El Salvador

on
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Aungue ¢l problema central no es el numero de munici-
pios ni su tamanao, sino el rol de éstos, es evidente que la
actual organizacion, politico-administrativa no es la
mcjor para el desarrollo del pais. En nuestro pais enton-
ces, descentralizar implica definir como se va a superar la
fragmentacion municipal v abordar la creacion de ins-
tancias intermedias de cardcter regional o departamental.
Pero superar la fragmentacion municipal es una tarea
muy compleja que solo podrd lograrse de manera gra-
dual v en un mediano plazo. Exige estudiar cuidadosa-
mente v elegir la mejor alternativa. De hecho. han
comenzado a discutirse diversas modalidades tratando
de determinar cudl debera ser ese espacio con capacidad
suficiente de recibir la descarga de responsabilidades que
tmplica un Estado descentralizado. Y al menos sc han
venido perfilando cuatro propuestas: el agrupamiento
de departamentos, el departamento mismo, el agru-
pamiento de municipios v la reduccion o fusion de muni-
cipios ™

Se trata de crear una piramide que permita la mejor par-
ticipacion escalonada. Una vez elegida la modalidad,
hay que disenar el mejor proceso para avanzar hacia ella.

En lo inmediato esto supone algunas politicas como: ini-
clar la descentralizacion hacia aquellos municipios o
departamentos que tengan mayor capacidad de asumir;
iniciar un proceso de capacitacion cientificamente dise-
flado, bien coordinado v que abra la participacion a
todos: empresa privada, ONG's, instituciones v empre-
sas internacionales, ctc,

1 Ver: Blanddin de Graweda, Flora, “Havia una Propursta de Regienalizacion del
*ais” Alternativas para ¢! Desarrolle” Noo 41 FUNDE. Octubre de 1996, San
Salvador. El Salvadur.
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* Transformaciones en el gobierno central.

Un verdadero proceso de descentralizaciin demanda
profundos cambios en el gobierno central. Se trata de
cambiar el centro para cambiar la periferia o cambiar la
periferia cambiando el centro.

Esto implica, en primer lugar, redefinir todo el aparato
ministerial v cada uno de los ministerios. No es simple-
mente “hacerlos mas pequenos”. Habrd competencias v
funciones que van a transferir y por tanto, que va ne van
a desempenfar. Se trata de redefinir: cudles mmisterios
son necesarios, las funciones de cada uno de ellos, su
interrelacion, su articulacion con las instancias regiona-
les, departamentales v municipales. Y en conjunto la
funcionalidad, 1a cooperacidn y la coordinacion de todo
el sistema estatal descentralizado. Hav que comprender
gue un buen desempeno de las instancias descentraliza-
das exige como contrapartida un eficiente desempeno de
las instancias centrales. Ambas son importantes.

En segundo lugar, hay que definir también modificaciones
en los otros poderes del Estado: la Asamblea Legistativa v
la Corte Suprema de Justicia. En el caso de la Asamblea
Legislativa, por ¢jemplo, habria que considerar la creacion
de una comisidn especifica de Descentralizacion distinta
de la Comision del Interior y Seguridad Piblica v fortale-
cer el rol de los legisladores con respecto a los departa-
mentos v municipios que los eligieron.

1. 7. Aspectos Fiscales y Financieros.

La debilidad financiera v fiscal de los municipios, como
sefialara en 1994 el colombiano Fabio Veldasquez en su
propuesta para la descentralizacion en El Salvador “es
uno de los cuellos de botella mds importantes que inhibe
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Aunque el problema central no es el nimero de munici-
pios ni su tamarno, sino el rol de éstos, es evidente que la
actual organizacidn, politico-administrativa no es la
mejor para el desarrollo del pais. En nuestro pais enton-
ces, descentralizar implica definir como se va a superar la
fragmentacién municipal v abordar la creacién de ins-
tancias intermedias de cardcter regional o departamental.
Pero superar la fragmentacion municipal es una tarea
muy compleja que solo podra lograrse de manera gra-
dual y en un mediano plazo. Exige estudiar cuidadosa-
mente y elegir la mejor alternativa. De hecho, han
comenzado a discutitse diversas modalidades tratando
de determinar cual deberd ser ese espacio con capacidad
suficiente de recibir la descarga de responsabilidades que
implica un Estado descentralizado. Y al menos se han
venido perfilando cuatro propuestas: el agruparniento
de departamentos, el departamento mismo, el agru-
pamiento de municipios v la reduccidn o fusién de muni-
cipios .

Se trata de crear una pirdmide que permita la mejor par-
ticipacion escalonada. Una ver elegida Ta modalidad,
hay que disefar el mejor proceso para avanzar hacia ella.

En lo inmediato esto supone algunas politicas como: ini-
clar la descentralizacion hacia aquellos municipios o
departamentos que tengan mavor capacidad de asumir;
iniciar un proceso de capacitacién cientificamente dise-
nado, bien coordinado y que abra la participacion a
todos: empresa privada, ONG's, instituciones v empre-
sas internacionales, etc,

Ve Bianddn de Grajeda. Flora, "Hacia una Propuesta de Regionalizaciin de
Paiv™. Altemativas para el Desarrailo” No. 41 FUNDE. Ortubre de 1996 San
Salvador, B! Salvador
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e Transformaciones en el gobierno central.

Un verdadero proceso de descentralizacion demanda
profundos cambios en el gobierno central. Se trata de
cambiar ¢l centro para cambiar la periferia o cambiar la
periferia cambiando el centro.

Esto implica, en primer lugar, redefinir todo ¢l aparato
ministerial v cada uno de los ministerios. No es simple-
mente “hacerlos mas pequefos”. Habra competencias v
funciones que van a transferir y por tanto, que va no van
a desempenar. Se trata de redefinir:  cudles ministerios
son necesarios, las funciones de cada uno de ellos, su
interrelacion, su articulacién con las instancias regrona-
les, departamentales ¥ municipales. Y en conjunto la
funcionalidad, la cooperacion y la coordinacidin de todo
el sistema estatal descentralizado. Hav que comprender
que un buen desempenio de las instancias descentraliza-
das exige como contrapartida un eficiente desempenio de
las instancias centrales. Ambas son importantes.

En segundo lugar. hay que definir también modificaciones
en los otros poderes del Estado: la Asamblea Legislativa v
la Corte Suprema de Justicia. En el caso de la Asamblea
Legislativa, por ejemplo, habria que considerar la creacion
de una comision especifica de Descentralizacion distinta
de la Comision del Interior v Seguridad Piiblica y fortale-
cer el rol de los legisladores con respecta a los departa-
mentos v municipios que los eligieron.

1. 7. Aspectos Fiscales y Financieros.

La debilidad financiera y fiscal de los municipivs, como
sefialara en 1994 el colombiano Fabio Veldsquez en su
propuesta para la descentralizacion en El Salvador “es
unc de los cuellos de botella mds importantes que inhibe

5
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los procesos de descentralizacion. La capacidad de gene-
racion de recursos propios es muy baja y las transferen-
cias no ejercen un impacto muy grande sobre los presu-
puestos municipales debido a que el Fondo de Desarrolla
Econdmico v Social de los Municipios es muy peque-
no”.

Por esa razén, la descentralizacion debe estar acompana-
da de una estrategia de fortalecimiento fiscal de los
municipios v las instancias intermedias que se creen,
sean estas regionales o departamentales. En este terreno
las experiencias abundan v las propuestas son muy
diversas. Sefalamos algunas que vale la pena incluir en
el andlisis v las consideraciones, pero creemos que el
esfuerzo debe estar orientado a construir una estructura
de las finanzas municipales que reforme profundamente
la actual. Es necesario “tener una visidn integral de la
retorma de las finanzas municipales. Se debe rediseRar
el sistema de ingresos v transferencias de ios munici-
pios” .

* Incrementar sustancialmente la transferencia de recur-
sos del Estado v mantenerla como una modalidad per-
manente de financiamiento municipal y regional.
Proponemos que se haga una transferencia directa a
los municipios v regiones /departamentos de una can-
tidad porcentual del presupuesto nacional. © Los cri-
terios para establecer el % v su progresivo incremento
deben establecerse con mucha precisién.

Sover Veldsquea, Fabior “Descentralizar una Propuesia para B Salvador”,
hmeee. Cali, Colombia. Thoembre de 1994

ki . - - . o .

I ver Muthado, Oscar v Gallagher. Mark: “Propuestas para ei Federalismo
Fiscal en Bl Salvador”, Mimens. San Salvador, Bi Salvador. 30 de marzo de [994
a7, L . . R . .,
== Verr Encijquer, Alberto v Alvares, Carmen Descentralizacion e Bl
Salvader: Desaffos 3 DMropoestas”. Allernativas para ol esarrolio No. 31
FUNDE. El Salvador. agosto de 1995,
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Compartimos la opinién de que “la transterencia es un
instrumento importante para la redistribucion fiscal
territorial v se hace necesaria para completar los recurses
municipales propios, que generalmente son exiguos en
situaciones de descentralizacion inapiente”  y que la
transterencia “estd llamada a jugar un papel impulsor del
soporte financiero v del desarrollo municipal y no de
dependencia parasitaria, a lo cual el municipio debe co-
rresponder, entonces, con esfuerzos fiscales adecuados,
La transfcrencia debe convertirse en el trampolin del
competidor v no en la silla del parapléjico”

* Fortalecer la soberania fiscal como ingrediente funda-
mental de la autonomia municipal. Para esto, hay que
incrementar sustancialmente los recursos propios, por
la via de potenciar un importante poder tributario orni-
ginario del municipio que implique:

Aumentar las tasas y contribuciones (actividades
comerciales, industriales, inmuebles urbanos, circu-
lacidn, etc.)

Crear el impuesto predial, pero de forma que no
genere para los municipios pequefios una carga
excesiva, imposible de llevar adeiante. Es necesario
tener en cuenta que este impuesto requiere un catas-
tro y un aparato organizacional adecuado, asi como
una minima capacidad y dindmica de desarrollo
economico. Por ello, las ciudades y municipios mds
grandes del pais tienen posibilidades de implemen-
tarlo, pero no asi los pueblos pequenos.

No esta de mas recordar aqui una leccidn recogida de
muchas experiencias de nuestra Continente y es que

T vur USAID, REICIXKRCA, “La Descontraizacon Cnentamnes pura un
Proceso”. Pag 20 Tegueigalpa, Honduras, Septicmbre de 991
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~!



¢ ]
[o+]

Cuaderno de anélisis y propuestas

“mientras mayor sea ¢l grado de discresionalidad de
los niveles supramunicipales en la asignacion de los
recursos, menor sera el grado de autonomia local,
especialmente en culturas potiticas como tas latinoa-
mericanas, expucstas a muchos factores distorsionan-
tes como el clientelismo”~.

* Crear y fortalecer un sistema nacional de crédito para
el fomento municipal v regional. Buena parte del
€xito de un proceso de descentralizacion depende de
la capacidad, cobertura, eficiencia y oportunidad que
puedan ofrecer efectivamente instituciones nacionales
de crédito municipal v regional =,

Como parte de esto, se puede pensar en Fondos
Especiales de crédito blando para el financiamiento
del desarrolle municipal v regional o departamental.
Estos fondos deberian ser creados v manejados por el
Gobierno central y serian entregados a los municipios
v/o regiones en base a criterios claros v previamente
establecidos v a Ja presentacion de provectos en dreas
especiticas que estarian determinadas con antelacion
{(infraestructura basica, desarrollo social, drea produc-
tiva).

Para garantizar mejor la sinton{a con el proceso de
descentralizacion y con los objetivos municipales, “es
preciso gue las municipalidades tengan representa-
cion en las juntas directivas o consejos superiores de
los organismos nacionales de crédito, fomento v asis-

"o

tencia téenica municipal”.

4 (b
5 nid, Pag. 3n.

26 hid. Payg. 37
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* Canalizar créditos v donaciones de organismos bilate-
rales y multilaterales asi como de agencias de coope-
racion a través de un abanico diverso de programas,
Esio demanda establecer un mecanismo de coordina-
cion interinstitucional para que esos fondos sean mas
eficientes v se supediten a los planes de desarrollo
municipal v regional.

¢ Crear Fondos de Contrapartida para el desarrollo
regional/local: se entregarian a municipios o regiones
cn base a la presentacion de provectos v con ¢l com-
promiso de la municipalidad o la region de una con-
trapartida equivalente a un porcentaje determinado
del costo del provecto.

1. 8. Democracia participativa a nivel municipal
y regional.

El proceso de descentralizacion debe correr simultdnea-
mente de arriba hacia abajo v de abajo hacia arriba. En
este sentido, es basico generar dindmicas, crear mecanis-
mos ¢ institucionalizar poco a poco una verdadera partici-
pacion ciudadana en los municipios v localidades. Esto
implica discutir v explorar

* La pluralidad de los Concejos Municipales: a nuestro
juicio, la representacion proporcional en los Concejos
Municipales, que actualmente son mono-partidarios,
es indispensable para fortalecer la democracia v com-
prometer a los diferentes institutos politicos con ¢l
desarrolle de cada [ocalidad.

* La creacién de mecanismaos permanentes de inadencia

2T, . . . . . P .
“Iher Brogues Albertoy Alvares Carmens e relcacon en £ Salvador:
Pesatios v propuestas”™  Alternativas para e Desarrelln No 31 FLNDE FL

Salvador, agusto de 1995,
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ciudadana en la politica municipal, superando el siste-
ma de cabildo abierto e involucrando a la poblacion en
el ejercicio permanente del poder. Algunos mecanis-
mos que podrian contribuir a ello son:

Los Concejos o Comités de desarrollo del municipio
concebidos como instancias de concertacion de los
diferentes agentes del municipio, incluvendo a los
gobiernus locales.

Que los Concejos Municipales v los Concejales asu-
man sistematicamente la responsabilidad de infor-
mar a la poblacion y mantener con ellos una perma-
nente interaccion.

Sesiones publicas obligatorias de los Concejos Muni-
cipales, especialmente aquellas que traten del
Presupuesto anual y los aspectos financieros.

Distribucion de Concejales por sectores de servicios o
areas de responsabilidad: cultura, educacién, salud,
caminos, etc.

Funciones legislativas de supervision y control al
Concejo Municipal pluralista v funciones ejecutivas
al Alcalde.

Establecer una regulacién estricta en cuanto al siste-
ma de responsabilidad patrimonial de los fondas
publicos, fraudes, etc,, v regular los sistemas de con-
trol interno y publico del gasto.

De potenciarse una entidad intermedia entre cl
Estado Central y los Municipios, sea ésta la Region o
el Departamento, deberd redefinirse la figura del
gobernador, tanto en sus funciones, de las cuales la
principal deberad ser la de coordinador del desarrollo
departamental o regional, como en su forma de elec-
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cion o nombramiento. Esta deberia darle mavor legs-
timidad v apoyo en el ¢jercicio de sus funciones.

p—

. 9. Gestidn y Administracion Municipal Eficiente.

* Transformacion del perfil del Alcalde actual Esto impli-
¢a redefinirlo, pero tambien crear mecanismos que o
hagan posible: escuela para candidatos, cursos disena-
dos para Alcaldes electos con una secuencia ligiea, etc.

¢ Linecamientos v programas de capacitacion para tos
trabajadores municipales.

» Programas de asistencia técnica para el tortaleamiento
de la gerencia municipal: organizacidn administrativa,
manejo v calificacion del recurso humano, procedimivn-
tos administrativos, control interno v control de cahidad.

¢ Calidad total en los servicios municipales a la comuni-
dad: diagnosticos de infraestructura y servicios basi-
cos v sociales.

* Planificacién y programacién. Regulacion de agentes
privados (empresas vy ONG's).

» Identificacién de mecanismos de co-participacion ¥ co-
gestion en el financiamiento de proyectos o inversiones
con ¢l sector privado.

* Identificacion de modelos de gestidn para el manejo de
proyectos especificos.
1. 10. Revisién, fortalecimiento y armonizacidn

del marco juridico-legal.

Algo fundamental dentro del proceso de descentraliza-
cién y para el funcionamiento de un Estado efectivamen-

N
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te descentralizado es contar con un marco juridico-legal
adecuado, moderno v claro. Esto exige, en ¢l caso salva-
dorefio, la revision, depuracion vy armonizacién de la
legislacidn nacional para que, por una parte garantice y
fortalezca el principio de la autonomia local v por otra el
proceso de descentralizacion.

En concreto esto significa:

* Revisar la Constitucién y evaluar la importancia de
elevar a rango constitucional la caracteristica descen-
tralizada del Estado.

¢ Crear una Ley de Ordenamiento Territorial: que esta-
blezca los criterios y pardmetros para la elaboracidn ¢
implementacién de planes de desarrollo a nivel muni-
cipal y las formas de ensamblarlos con los planes de
nivel departamental o regional v nacional, de modo
que también se ordenen v coordinen las inversiones
publicas y privadas.

Es indispensable una regulacién que defina los instru-
mentos, el modo de emplearlos, sus secuendias v las
medidas que incentiven la realizacion de los plancs con-
cretos de desarrollo.

* Crear una Ley moderna v adecuada al pais de Servicio
Civil y Fortalecimiento de la capacidad institucional de
los Municipios. Se trata de institucionatizar un sistema
de carrera para los empieados municipales de forma gue
se vaya creando un funcienario competente, de carrera,
que sea capaz de ejecutar las funciones que exigen la pla-
nificacion moderna y el uso de recursos financieros y que
ponga el interés en servir a la comunidad por encima de
los intereses partidarios o el clientelismo, que provocan
baja calificacion, rotacidn innecesaria v falta de cstimulo
para ¢l trabajo.
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¢ Estudiar el Codigo Municipal y todas las leves relaciona-
das con el desarrolio regional/local. para sustentar una
propuesta de plena armonizacion legal,

1. 11. Sisternas de informacidn regional/local.

Tal come constatd Fabio Veldsquer en 1994, “no cuaste
una base de datos sobre municipios en El Salvador.
Algunos Ministerios v entidades como el ISDEM tienen
bases parciales, que responden a necesidades institucio-
nales”.»

La necesidad de contar con una informacion basica sobre
muniCipios, regiones y departamentos s incucestionablo
a estas alturas, de cara tanto al desarrollo, como a la
misma descentralizacidn.

Se requicre entonces una base de datos gue proporcione
informacion a nivel municipal, submunicipal {cantones)
y supramunicipal (regiones, departamentos, areas metro-
politanas, mancomunidades municipales) v que conten-
£a como minimo datos geograficos, demuogrdticos, vco-
nomicos, fiscales, urbanisticos (vivienda v servicios),
sociales {(educacion, salud), socio-institucionales (organm-
zactones, instifuciones) v electorajes.

Sin embargo, consideramos que eso no es suticiente s
querentos elaborar diagnosticos, examinar tendencras y
planificar el desarrollo de acuerdo a las caracteristicas de
las diferentes zonas del pais. Se necesita un sistema dina-
mico que incluye la construccion de aqueilos indicado-
res, parametros e instrumentos que nos permitan conocer
los avances v/o retrocesos del desarrollo sustentable

g .. L _ e . s
=7 Ver Veddegues, Fubio "Deseentraiizarn ane prosues pasa Tosanador
VMimeo Catl Colombia Dhoombre de 1994
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para aplicar correctas medidas de ajuste v cambio. Y el
diseno de los mecanismos que faciliten el acceso a dicho
sistema de funcionarios e instituciones del Estado, técni-
cos. investigadores v la misma gente que protagoniza el
desarrollo como agente principal.

1. 12. Experiencias piloto.

En este apartado incluimos dos aspectos diferentes v
complementarios:

* El estudio acucioso de las experiencias que va han
comenzado a implementarse en el pais.

En el pais existen va algunas experiencias de concerta-
cion para ¢l desarrollo en las que estdn participando
Alcaldias, instancias del gobierno central, organizacio-
nes sociales y comunales y ONG's, que pueden ofrecer
lecciones importantes de cara a la descentralizacion
que no se han recogido hasta el momento de manera
sistematica. De alli la importancia de analizarias e
incluso de contrastarlas entre si.

* La generacion de nuevas experiencias piloto va comao
producto de un proceso nacional v concertado de des-
centralizacion.

1. 13. Participacidén en el esfuerzo Centroamericano
e intercambio sistemadtico de experiencias
a nivel Continental.

Aqui es importante retomar el espacio, las conclusiones y
compromisos adquiridos en el marco de 1as tres reunio-
nes de la Red Centroamericana por el Fortalecimiento
Municipal v la Descentralizacidn,
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En esta red, por parte de El Salvador han estado partici-
pando: gobierno central, asamblea legislativa, COMU-
RES y algunos -muy pocos- representantes de ONG's.

Entre los compromisos esta precisamente ¢l de “impulsar
los cambios politicos, institucionales, administrativos y
fiscales que se identificaron como necesarios para tener
un gobierno local nuevo y vigoroso en la region que
pueda, especialmente, enfrentar con éxito los retos del
combate a la pobreza y el desarrotlo sostenible”.

Se trata no solamente de intercambiar experiencias con
los demads paises de Centroamérica, sino de ser un motor
de ese esfuerzo comtin de implementar auténticos proce-
sos de descentralizacion que fortalezcan las bases para
una mejor y mds profunda integracidn del lstmo.

En ese marco es importante la promocion de intercam-
bios a nivel internacional, cspecialmente de América
Latina. Pero esto debe hacerse de una manera sclectiva y
sisternatica.

9 over FEMICA, “Regunda Reumon Hed  Centroamesweana por la
Dewevntralizacion v el Furtalecinuento Municipal”. My 14 Antigua Guatemala,
Guaternala. 21 de Jurie de 1995

i
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2. Identificacion de los actores y creacion
de una instancia nacional, plural
y representativa.

Un proceso de la profundidad y alcance planteados “no
puede ser obra exclusiva del Gobierno o de un sector de
la sociedad. Estamos frente a una tarea de alta politica
nacional, que exige un ampiio v sélido nivel de concerta-
cion. Para timpulsarlo tiene que haber un pacto nacional
que garantice que, independientemente del partide que
gane los distintos eventos clectorales, el proceso seguira
adelante. Descentralizar es hacer una apuesta a la demo-
cracia, el desarrolle sustentable v la justicia social”™ *

Diche proceso “debe ir acompanado de un elevado nivel
de participacion desde su inicio. De una campafia siste-
matica v nacional de educacion que promucva ta con-
ciencia y el compromiso. 5olo ast evitaremos que la des-
centralizacion se reduzca a un simple tema del que todos
hablamos, con el que la mayoria “estamos de acuerdo”,
pero con el que “nadie se compromete efectivamente”™.

En El Salvador se han hecho varias propuestas sobre des-
centralizacidn en distintos momentos v por diferentes
actores. Algunas han sido elaboradas por expertos inter-
nacionales. Lo cierto es que ninguna de ellas se esta
implementando ni ha trascendido mas alla de pequenos
circulos. Como ejemplo que ilustra bien esto, tenemos
que para mavo de 1994, Evelyn Jacir de Lovo, funciona-
ria del Ministerio de Planificacion, afirmaba que en el

Hiyer Bnrigues, Albertn; Descentralizacion vy Desarmilo regonal, loval en El
salvador’.  Revista Reahdad-iDl Noo VL Abnljunie 1995 Lasversidad
Teenologica. San Salvadar, El Salvador.

31 1em.
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area de descentralizacion “se cuenta con una propuesta
de Estrategia formulada, la cual se encuentra en discu-
sion en el Comité de Descentralizacién y Desarrollo
Municipal creado por el Sefor Presidente de la
Repuiblica, como la entidad para propiciar consenso en el
GOES y de éste con la Corporacién de Municipalidades
de la Repuiblica de El Salvador en aspectos de descentra-
lizacion v desarrollo municipal”®. En este caso no fun-
ciono la estrategia formulada, ni el Comité de
Descentralizacién y Desarrollo Municipal.

Por eso, consideramos indispensable abrir el proceso de
descentralizacion ereando una comisién o mesa nacional
integrada por personas representativas de todos aquellos
sectores que necesariamente deberdn estar involucrados
en ¢l proceso.

No se trata de desechar las propuestas elaboradas o de
disputar la paternidad de la mejor propuesta, sino de
incorporar todos los elementos valiosos v articularlos en
una propuesta que sea adecuada para los fines del pais,
viable porque ha sido generada en un esfuerzo concerta-
do y conjunto, con un alto grado de participacion ciuda-
dana. Nuestra propuesta hace énfasis en generar un pro-
ceso v no un hecho coyuntural o episddico.

Para determinar la composicion de esta mesa o instancia
nacional que tendria como misién la de disefar v orien-
tar el arranque del proceso de descentralizacion, tanto en
sus contendidos como en su metodologia v construccion
de mecanismos, es necesario identificar los actores de la
descentralizacion. A nuestro juicio son los siguientes:

Ve “Maree de la Meodernizacidn del Fetado Exeelencia Admenistraliva,
Privatizacidn v Dencentralizacidn”. Seminario sobre Soluciones Descen-
tralizadas 'privadas a problemas piblicos. FUSADFS, CINDE, USAID  San
Salvador, Fi Salvadaor, Mavo de 1994
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* Instituciones del Gobierno central involucradas: Fondo
de Inversion Social y Desarrollo Local (FISDL), ISDEM,
Ministerios.

* Asamblea Legislativa
* Sociedad civil:

Gremios y camaras empresariales
Gremios laborales

Organizaciones sociales

ONG’s

Universidades v Centros de Investigacion.
Mujeres

Sector intelectual

* Partidos Politicos representados en la Asambilca
Legislativa.

* Gobiernos municipales: COMURES.

* Organizaciones comunales urbanas v rurales.
¢ Consejos de Desarrollo Municipal v Regional.
* Corporaciones de Desarrollo Departamental.

* Organizaciones empresariales a nivel local.

* Agencias de Desarrollo Local (ADEL), (Sistemas
Locales de Salud) SILOS v (Sistemas Locales de
Educacién) SILED.

El Consejo 0 Mesa Nacional para la Descentralizacion,
integrada por representantes o personas representativas
de los actores v sectores mencionados, deberia vstar pre-
sidida por el Vice- Presidente de la Republica, el
Comisionado Presidencial para la Modemizacion del
Estado, o alguien nombrado para ello por el Presidente.
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La mesa debera fijar un programa y un calendario de tra-
bajo con metas concretas, una vez establecida su Agenda
Estratégica.

Deberd contar con un equipo técnico que vaya dando
forma y sustentando los acuerdos.

El equipo técnico podria tener la presencia de una o dos
expertos internacionales que conozcan procesos de des-
centralizacion latinoamericanos. Estos cstarian en cali-
dad de asesores.

El trabajo de la mesa deberd implementar una metodolo-
gla que incluya talleres v seminarios sectoriales, regiona-
les ¥ nacionales, tanto para TeCOZCTr INsSumos como para
dar a conocer resultados.

Deberd implementarse un plan de comunicacién social
de la mesa para informar de manera sisternatica a la opi-
nién publica.
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3. Identificacidn de fuentes de
financiamiento y aseguramiento del
apoyo financiero

El financiamiento, tanto del esfuerzo concertado de disefio
y de arranque de la descentralizacion, como de toda su
implementacion es un aspecto fundamental del que casi
nadie habla. Si queremos un proceso descentralizado exi-
toso, debemos asegurar los recursos financieros necesarios.

Lo anterior implica, en primer lugar, hacer un presupues-
to estimado del costo de las diferentes etapas del proceso
y en segundo, identificar quiénes deben v pueden aportar
en términos financieros, quiénes son aquellos que tienen la
obligacidén de hacerlo o que teniendo recursos han mani-
festado su expresa voluntada de apoyar los procesos de
democratizacion y descentralizacion del pais.

En este trabajo, obviamente, no es ¢l caso hablar de pre-
supuesto, salve sefalar que también éste debe construir-
se de manera concertada.

En cuanto a quiénes tienen la obligacién de aportar al
proceso de descentralizacion, estd ante todo, el Gobierno
central. Ademds, consideramos que valdria la pena
explorar algunos medios y mecanismos para que los
gobiernos municipales y la sociedad civil coniribuya
también de alguna manera.

Adicionalmente, hay organismos e instancias interna-
cionles que han manifestado de una u otra manera, su
disposicidn a apoyar la modernizacion v descentraliza-
cién de Estado. Los mas importantes son:

s E! Banco Mundial
¢ El Banco Interamericano de Desarrollo

HI
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* El Banco Centroamericano de Integracion Econémica
¢ La Union Europea

* La Agencia Internacional para el Desarrollo de los
Estados Unidos (USAID)

Ante todos y cada uno de ellos, asi como ante otros orga-
nismos de cooperacion internacional, deberd realizarse
tna gestion que permita que al apovar financicramente
el proceso, se involucren ¢n el mismo en calidad de
socios estratégicos y estables.
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REFLEXION FINAL

Al presentar esta propuesta para el impulso en nuestro
pais de un proceso de descentralizacion que implica,
como ya vimos, no sélo distribucion de pader y descon-
centracion administrativa, sino una profunda transfor-
macion del Estado, queremos reiterar que su necesidad
estda planteada en El Salvador, tanto por condiciones
internas como externas.

En primer térming, la descentralizacidn esta exigida por
el conjunto de transtormaciones internas gue viene
sufriendo nuestro pais de cara a instalar una democracia
participativa, sentar las bases para un desarrollo susten-
table y generar las condiciones que garanticen la seguri-
dad ciudadana.

En este sentido, todos aquellos sectores v fuerzas que
aspiran a alcanzar estos objetivos son los que deben cons-
tituirse en la fuerza social v politica de las transformacio-
nes que necesita el Estado v en concreto de su adecuada
descentralizacion.

En segundo término, los cambios interacionales v el pro-
ceso de globalizacion también apuntan en la misma direc-
cién. Una clara expresion de ello la tenemos en el “Intorme
sobre el Desarrollo Mundial” que anualmente publica el
Banco Mundial y que en 1997 estd precisamente, dedicado
al “Estado en un mundo en Transformacion”.

En dicho reporte, el Banco Mundial expresa su constata-
cidn de que “las miradas del mundo entero estan vueltas
hacia el Estado”" y que “los trascendentales aconteci-
mientos registrados en la economia mundial nos han
obligado a replanternos algunas interrogantes funda-

33 Banco Mundial. “E} Estado en unMunde cn Transformacicn” lnw_rmu sobre
¢l Desarrollo Mundial. Resumen. Pdg. 1 Banco Mundial. Washmgton 3. C 1967

.
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mentales: cudl debe ser el papel del Estado, qué es lo que
puede ¥ lo que no puede hacer, como debe hacerlo” >,

En ese marco, v después de subrayar la necesidad de
escuchar a los ciudadanos y ampliar su participacion
porque “cada vez hay mds indicios de que los programas
estatales son mds eficaces cuando se recaba la participa-
cion de los presuntos usuarios y cuando se procura apro-
vechar el acervo social de 1a comunidad en vez de luchar
contra €1"%, el organismo multilateral reconoce que “la
descentralizacion estd produciendo muchos beneficios
en China, la India, gran parte de América Latina y
muchos otros lugares del mundo”* v plantea que “este
proceso puede elevar la calidad de!l sistema de gobierno
v hacer posible una mejor representacién de los intereses
de las empresas v de los ciudadanos”™.

Queda pues planteada la necesidad v oportunidad de
impulsar la descentralizacidn en nuestro pais. No estd de
mas recordar aquf que, a pesar de su gran importancia,
no se trata de un fin en si misma ni de una receta para
resolver todos los problemas del pais. Se trata, eso si, de
una pieza que no puede faltar en la transicidn hacia una
genuina democracia participativa v un estilo de desarro-
llo sustentable que eleve sustantivamente la calidad de
vida de la poblacién salvadorefia. Estamos convencidos,
que en El Salvador estan dadas las condiciones basicas
para entrar al Siglo XXI con un vigoroso proceso de des-
centralizacion en marcha. Eso implica arrancar cuanto
antes.

H Ihig.
3B hid. 1ag 12.
.
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