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El impulso de un proceso descentralizador que apuntale losesfuerzos hacia la plena democratización y un desarrollosostenible en El Salvador, es uno de los principales desafíosque enfrenta el país. Se trata de un proceso que integraelementos políticos, funcionales y administrativos y que con-sideramos vital para el desarrollo equitativo de nuestra nación.Para nosotros la descentralización no es un fin en sí misma,sino un medio �y un conjunto de políticas coherentes� para:a. Construir la democracia, promoviendo y garantizando laparticipación ciudadana en aquellas decisiones que afectana su vida cotidiana.b. Impulsar un desarrollo humano sostenible, promoviendo yfortaleciendo el desarrollo regional/local y elevando losniveles de calidad de vida de las mayorías. Es decir, unmayor balance geográfico del desarrollo.c. Transformar y modernizar al Estado desburocratizándolo,haciéndolo más transparente, eficiente y eficaz, cerrandolos márgenes para la corrupción y revitalizando sus vínculoscon la sociedad civil.d. Redefinir y asignar un nuevo rol a los Municipios, fortale-ciendo su autonomía y su capacidad de gestión.Una descentralización así, en El Salvador, implica cambiarlos principios que históricamente han contribuido a estructurarel aparato público. El Estado descentralizado se convierte enun nuevo y desafiante horizonte para la reforma de la adminis-tración pública. En rigor, �la descentralización constituye unaverdadera refundación del Estado y un replanteo de susrelaciones con la sociedad y, por ese motivo, sólo puedeasentarse en el más amplio consenso social�1.Dada la complejidad de dicho proceso, sería pretenciosoquerer desarrollar una propuesta completa. Esta tendrá queirse construyendo entre todos los actores, en un esfuerzosostenido de concertación nacional. Sin embargo, queremosproponer algunas tareas urgentes que a nuestro juicio puedenirse desarrollando poco a poco y contribuir al desarrollointegral de la descentralización.
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Que el gobierno unifiquesu planteamiento de descen-tralización y convoque a laconformación de un ForoNacional con el propósitoauténtico de generar un pro-ceso concertado de descen-tralización, que incorpore losaportes de los diferentes sec-tores de la sociedad civil ylos comprometa con ella.

Que dicho Foroestructure e impulse unPlan Nacional de Descentra-lización, entendiendo nacio-nal en sentido estricto, esdecir, un plan que no seasólo gubernamental, sinoque incluya gobierno y todoslos actores de la sociedad ci-vil organizada. Pero modifi-cando también lo que tradi-

cionalmente hemos entendi-do por �plan�. No se trata deuna serie de pasos pre-esta-blecidos que deben seguirsemecánicamente, sino de unespacio de concertación enel cual se van fijando losmarcos, las reglas, loscriterios y las dinámicasprincipales de ladescentralización.
2. Crear una Ley Marco sobre Descentralización

Como producto de eseproceso y de ese plan, crearuna Ley Marco sobre Des-centralización que plasmelos objetivos, criterios y sien-te las bases para tener unproceso planificado, gradual,flexible y ordenado. Es nece-sario recordar que en nues-tro país existen una grancantidad de leyes desconec-tadas unas de otras que aveces incluso se contradicen.Además, muchas carecen demecanismos operativos.Es importante explicarcomo parte de esta propues-ta, el proceso de construc-ción de la ley que genereconciencia y compromiso entorno a la misma. Pero ade-más, que defina los objeti-vos, los tiempos y los alcan-

ces. La Ley-marco general dedescentralización debe serpoco reglamentarista y per-mitir iniciar el proceso dedescentralización y concer-tación. Los criterios mínimosde esta legislación marcodesde nuestro punto de vistason:* Gradualidad.* Flexibilidad: es decir, tra-to diferenciado; hay mu-nicipios que están listospara manejar nuevas ymayores competencias,pero otros no. No se pue-de esperar a que todosestén listos y tampoco im-poner una carga excesivaa otros.* Democratización y parti-cipación.

* Redistribución de recur-sos para ir alcanzandomayor igualdad.* Eficiencia y eficacia.* Transparencia: desde suarranque, la descentrali-zación debe establecerclaras reglas del juego.* Legalidad: que indepen-dice el proceso de la vo-luntad de las personas ylo institucionalice.* Un proceso sostenido ypermanente.* Principio de subsi-diariedad acompañadodel principio de solidari-dad para garantizar elbien común.

1. La Creación de un Foro y un Plan Nacional de Descentralización
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3. Trabajar en el Fortalecimiento y Armonización de Todo el Marco Legal
Esto implica, entre otrasmedidas:3.1 Ley Planificación uOrdenamiento Territorial:para desarrollar políticas pú-blicas se necesita un procesode planificación concertada,en el ámbito regional/local,articulado con planes de ni-vel departamental y nivel na-cional. La planificación mu-nicipal no debe ser sólo laordenación territorial; debetratar los aspectos del desa-rrollo económico-social con-centrado en el uso del suelo,las inversiones, planes deacción, proyecciones, etc.Los planes municipales ointer-municipales de desa-

La legislación marco debetambién explicitar la formade engarzar los planes dedesarrollo municipales, conlos planes a niveldepartamental y con el plande desarrollo nacional deforma que se vayancoordinando y ordenando lasinversiones públicas yprivadas.Así pues, debe haber dostipos de planes:* Plan Nacional deOrdenación y Planes De-partamentales de Coordi-nación.* Planes GeneralesMunicipales.La ley de planificación ur-bana debe ser una ley nor-mativa, con marcos genera-les donde el plan nacionalasume sus formas concretasy los planes municipales, lassuyas.3.2 Ley de Servicio Civil yFortalecimiento de la Capa-cidad Institucional de losMunicipios: institucio-nalizar un sistema de carre-ra para los empleados muni-cipales de forma que seprofesionalicen los serviciosmunicipales, se reformen lospatrones organizacionales ylos métodos operacionalessean más adecuados. La pla-nificación y el uso de recur-sos financieros exigen un

que establezca los instru-mentos, el modo de emplearestos instrumentos, sus se-cuencias y las medidas queincentiven la realización deestos planes. De aquí, la pro-puesta de una ley-marco anivel nacional con los crite-rios y parámetros para laelaboración de estos planes,que inclusive se deberíanproponer como obligatoriospara municipios de más de20,000 habitantes.Habrá municipios másaptos y preparados para ha-cer sus planes, por lo que,dentro de la política fiscal,debe incentivarse la creaciónde mancomunidades para
La planificación municipal no debe sersólo la ordenación territorial; debe tratarlos aspectos del desarrollo económico-so-cial concentrado en el uso del suelo, lasinversiones, planes de acción, proyeccio-nes, etc.rrollo necesitan una acciónconjunta y coordinada paralos distintos niveles de go-biernos para tener éxito, re-ducir costos, y evitar despil-farros.El Código Municipal plan-tea la facultad o competenciade los municipios para reali-zar estos planes, pero, hastaahora, no se ha llevado a lapráctica. Es, pues, necesarioestablecer una regulación

articular y facilitar la crea-ción de estos planes y la pro-visión de servicios públicos.El plan debe limitar eluso del suelo y las construc-ciones, que deberán contarcon unos requisitos estéticosy de construcción adecua-dos. A la vez que da unlineamiento a las políticassectoriales para coordinar lainversión pública, ordenarlay planificarla.
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funcionariado competente,de carrera, que sea capaz deejecutar estas funciones yponga el interés en servir ala comunidad por encima delos intereses partidarios o elclientelismo, que provocanbaja calificación, rotacióncontinua y falta de estímulopara el trabajo.Este tipo de personal téc-nico-organizacional debeasumir un papel activo ycreador en la ejecución delplan de desarrollo porque elalcalde no puede manejarlotodo. La calificación y expe-riencia no se perdería con elcambio de partidos en el go-bierno municipal.3.3 Revisión y Armoniza-ción de Leyes: el municipiotiene atribuidas muchasfunciones de formaadecuada en la ley, por elCódigo Municipal (inclusotiene asignada la facultad derecaudar sus propios im-

puestos), sin embargo, otrasleyes a nivel estatal contradi-cen estos preceptos e impi-den la ejecución de estasfunciones de manera queurge una revisión (incluyen-do el mismo Código Munici-pal), depuración yarmonización de la legisla-ción nacional para que nocontravenga el principio deautonomía local, ni descalifi-que el proceso de descentra-lización.Por tanto, es necesarioun estudio previo de la legis-lación que está afectando eldesarrollo municipal para

hacer y sustentar una pro-puesta de armonizaciónlegal.Dicha armonización im-plicará, sin duda, que paragarantizar una verdadera au-tonomía, excluyendo latutela de las entidades supe-riores sobre las inferiores, elcontrol administrativo de losactos debe ser posible sólo através de la vía judicial. Elprincipio de control judicialde los actos administrativosdebe potenciar la justiciacontencioso-administrativa yquizá reformarla.

4.1 Transferencia deRecursos Financieros delEstado.El sistema de transferen-cia de fondos contribuye alfortalecimiento institucionalde los municipios y por tan-to, su papel en el desarrolloeconómico social. Los tribu-tos deben ser transferidosdirectamente a las alcaldías,que deben tener amplia li-bertad para utilizar esos fon-dos. Proponemos que sehaga una transferencia di-recta a los municipios de

una cantidad porcentual delpresupuesto nacional. Elporcentaje debe ser estudia-do, pero como referenciaspueden resultar útiles los dealgunos países centroameri-canos: en Guatemala es el12% y en Honduras el 5%.La transferencia debe hacer-se con un criterio de propor-cionalidad a la inversa, esdecir más a los municipiospequeños y menos a losgrandes; y que los grandeslevanten su impuestopredial.

Consideramos que el go-bierno central debe incre-mentar sustancialmente sustransferencias a los munici-pios, como una modalidadpermanente de financia-miento.Una de las formas deconstatar cuánta coherenciaexiste entre el discurso y larealidad en materia de des-centralización es analizarcómo se da en la práctica elproceso de transferencia delos recursos financieros des-de el gobierno nacional a los

4. Construir una Estructura de las Finanzas Municipales que Contenga:

La planificación y el uso de recursos finan-cieros exigen un funcionariado competen-te, de carrera, que sea capaz de ejecutarestas funciones y ponga el interés en servira la comunidad por encima de los interesespartidarios o el clientelismo.
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gobiernos locales. Por lo de-más, es sabido que una des-centralización eficazrequiere de ciertadisponibilidad de recursos(humanos, materiales,fondos) que deben ir siendotransferidos a las entidadesque asuman las funcionespaulatinamente2.Las transferencias a losmunicipios podrían, además,utilizarse como un incentivofiscal para promocionar laformación de mancomunida-des de municipios, para lagestión de funciones. Porejemplo, se podría concederun porcentaje más alto a losmunicipios que asuman enforma mancomunada deter-minado servicio público(mantenimiento de caminosinter-municipales -transfe-rencia de fondos y camiones,tractores y personal delMOP).En este aspecto puederesultar sugerente estudiarla experiencia de diferentespaíses de América Latina,donde ha sido muyfrecuente la creación de

mecanismos especiales parafacilitar esas transferencias,por ejemplo: Brasil, Chile,Venezuela y México3.4.2 Ley de ImpuestoPredial y Otros Impuestos.Debe potenciarse un im-portante poder tributario ori-ginario del municipio queimplique: impuesto por acti-vidades comerciales, indus-triales, inmuebles urbanos,circulación, salubridad,construcción, basura, etc.Imponer un impuestopredial a nivel general paratodos los municipios es in-justo, pues aunque hay mu-chos municipios con capaci-dad tanto de levantarlo comode cobrarlo, hay otros muni-cipios en los que no vale lapena ni levantarlo. Por lotanto, y en vista de que laLey de Tributación confiere alos municipios la facultad deimponer este impuesto sinnecesidad de que haya unaley expresa para ello, habríaque estudiar los reglamentosdel Ministerio de Haciendapara saber si no haycontradicción.

El Impuesto Predial es uninstrumento que suponeuna mínima capacidad y di-námica de desarrolloeconómico del lugar. Porello, las mayores ciudadesdel país tienen posibilidadesde recaudarlo pero no así lospueblos pequeños donde nose podría cobrar.El Impuesto Predial re-quiere un catastro y un apa-rato organizacional adecua-do. Quizá no sería necesarioimponer una ley nacionalpara el impuesto, sino pro-mover que cada municipiodefina cómo se tasa, cómo serecauda y el porcentaje a co-brar, conforme a su capaci-dad. Dependería, en conse-cuencia, de cada municipio yde cada sociedad local cómoproducirlo, dando incentivosde transferencia de más fon-dos a los municipios que de-muestren eficiencia en surecaudación. La regla es queno se debe tratar homogé-neamente a los municipiospequeños y grandes.

5. Incorporar desde ya �en los Estudios y el Debate� laProblemática en Torno al Desarrollo Regional/Local
Hay ventajas y posibilida-des en términos de construirespacios intermedios quesean auténticos eslabonesdel desarrollo nacional don-de se encuentren las políti-cas macro y micro, lo nacio-nal y lo municipal, el Estadoy la sociedad civil, donde se

faciliten las labores de coor-dinación, planificación deldesarrollo asi como la eva-luación y control de progra-mas y acciones4.Para esto hay que iniciary/o fortalecer la conforma-ción de algunas Mancomu-nidades Municipales �es

una manera de hacer Re-gión� que puedan asumirresponsabilidades cada vezmás complejas, contar conmayores recursosfinancieros y obtenereconomías de escala en laejecución de sus funciones.El impulso de mancomuni-
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6. Retomar y Estudiar las Experiencias Concretas que seDesarrollan en Nuestro País
En el país se presentanya algunos avances haciauna descentralización conparticipación del Estado, al-gunos municipios y diferen-tes sectores organizados dela sociedad civil, como loscasos de Chalatenango,Morazán y Tecoluca, lasmicro-regiones de Juayua,Aguilares, Rosario de la Paz

y Santiago de María (Proyec-to ISDEM-GTZ), las regionesde Sonsonate y Usulután(Gobierno).Cada una de estas expe-riencias presenta caracterís-ticas propias y arroja a estasalturas una serie de ense-ñanzas que no se han reco-gido de manera sistemática.Es indudable que en ella te-

nemos una fuente importan-te de elementos que puedenarrojar mucha luz sobre elrumbo y las modalidadesconcretas que la descentrali-zación puede y debe ir to-mando en El Salvador. Deaquí la importancia de suanálisis e incluso de contras-tarlas entre sí.

Todos los programas y propuestas a impul-sar deben incluir un componente fuerte decapacitación y asistencia técnica que posi-bilite la transferencia de tecnologías,métodos e instrumentos de desarrollo.
dades nos ayudará, sinduda, a superar laatomización de municipiosque es una limitante al pro-ceso de descentralización yavanzar en un planteamien-to de desarrollo regional/local.Es indudable que algunosmunicipios pequeños sólopodrán dar un salto cualita-tivo en los niveles de eficien-cia y provisión de servicios,con la asociación de munici-pios o la formación de man-comunidades, que ameriteny faciliten la contratación depersonal calificado, que po-

tencie el desarrollointegrado de la zona o micro-región. Esto podría permitircon el tiempo, que estasmancomunidades se vayanconformando como una baseadecuada para la reestructu-ración político-administrativadel país.Una modalidad para irtransfiriendo y asumiendofunciones, recursos huma-nos y financieros por partede los municipios o manco-munidades, es la celebraciónde convenios específicos detransferencia y capacitaciónen el ejercicio de funciones y

manejo de los recursostransferidos, por parte de losministerios específicos y elmunicipio o grupo de muni-cipios que se sientan aptospara manejar las competen-cias.Esto requerirá por partedel ejecutivo, los departa-mentos y los municipios ela-borar los planes coordinadosde inversión y los aportes derecursos contemplados ensus presupuestosEs importante resaltaraquí, que todos los progra-mas y propuestas a impulsardeben incluir un componen-te fuerte de capacitación yasistencia técnica que posi-bilite la transferencia de tec-nologías, métodos e instru-mentos de desarrollo.
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7. Crear un Sistema Regional/Local de Información
Esto lo consideramos bá-sico de cara al desarrollo y ala descentralización. No pen-samos solamente en la crea-ción de una base de datosque nos permita una infor-mación específica a nivelcantonal, municipal,regional y/o departamental,

sino en un sistema dinámicoque pueda estaractualizándose de manerapermanente. Esto incluye laconstrucción de aquellosindicadores e instrumentosque nos permitan conocerlos avances y/o retrocesosdel desarrollo humano,

sustentable y equitativo y delos mecanismos para quetanto los funcionarios einstituciones del Estado,como los técnicos, investiga-dores y la gente mismatengan un fácil acceso a di-cha información.
8. Consolidar el Proceso y Mecanismos de Participación Ciudadana

Fortalecer la autonomía,descentralizar y transferirrecursos a un nivel más cer-cano a la ciudadanía no esgarantía de que vaya a po-tenciarse el desarrollo ni laparticipación. En el ámbitomunicipal se requiere a suvez garantizar un procesoparticipativo permanente dela ciudadanía en la toma dedecisiones, en la ejecución yen el control de los actosmunicipales. Y esto exigeinstaurar la representaciónproporcional en los ConcejosMunicipales que actualmen-te son mono-partidarios.Esto es indispensable parafortalecer la democracia ycomprometer a los diferentesinstitutos políticos con el de-sarrollo de cada localidad.Incluso deberán estudiarsemodificaciones a las leyes,de manera que se permita laformación de Comités Cívi-cos o Ciudadanos que pue-dan proponer y lanzar candi-daturas a alcaldes o conceja-les, establecer las listas

abiertas de partido para laelección de los concejalesquitándole a los partidos elmonopolio de selección decandidatos. Esto hará posi-ble que la población puedatener mayor incidencia en laselección de candidatos ade-cuados y capaces.Pero el ejercicio de la de-mocracia en tiempo de elec-ciones no es suficiente. Esnecesario crear mecanismospermanentes de incidenciaen la política municipal, su-perando el sistema de cabil-do abierto e involucrando ala población en el ejerciciopermanente del poder. Algu-nos mecanismos quepodrían contribuir a ello

son:* Delegados de alcalde:cada cantón o grupopoblacional elige un re-presentante que participeen las sesiones del Con-cejo Municipal con vozpero sin voto y quemantenga a la poblaciónpermanentementeinformada de la políticalocal y la involucre en elquehacer municipal.* Sesiones públicas obliga-torias de los ConcejosMunicipales, especial-mente las que traten delpresupuesto anual.* Distribución de conceja-les por sectores de servi-
La representación proporcional en losConcejos Municipales que actualmente sonmono-partidarios es indispensable parafortalecer la democracia y comprometer alos diferentes institutos políticos con eldesarrollo de cada localidad.
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cios o áreas de responsa-bilidad: cultura, educa-ción, salud, caminos, etc.* Funciones legislativas, desupervisión y control alConcejo Municipalpluralista, y funcionesejecutivas al alcalde.* Establecer unaregulación estricta encuanto al sistema deresponsabilidad patrimo-nial de los fondospúblicos, fraudes, etc, yregular los sistemas decontrol interno y públicodel gasto.* De potenciarse una enti-dad intermedia entre elEstado Central y los mu-nicipios (sea el Departa-mento o región) el gober-nador debería ser electopor votación popular paratener legitimidad en elejercicio de sus funciones

de coordinador del desa-rrollo departamental oregional.Acercando las autorida-des a los ciudadanos y vice-versa se pretende obtenerlegitimidad, estabilidad, par-ticipación, responsabilidad yeficacia.En cuanto a las ONGs einstitutos de investigaciónque trabajamos en el área dedesarrollo regional y local,así como la temática de des-centralización y desarrollomunicipal, debemos impul-sar iniciativas para superarla fragmentación y la disper-sión y buscar la conjunciónde esfuerzos.Queremos concluir estetrabajo remarcando que ladescentralización y el desa-rrollo/regional son piezas deun rompecabezas mayor quedeberá ensamblar democra-cia y desarrollo sustentable,

transformando para ello elEstado y sus relaciones conla sociedad civil.Notas:
1 Buller, Eduardo. �Las ONG�s, laDescentralización y el apoyo alDesarrollo Municipal�, mimeo,1992. Pág. 9.
2 ILPES. �Ensayos sobre Descentra-lización y Desarrollo Regional�.Cuadernos del ILPES No. 32, Pág.24, Santiago de Chile, 1987.
3 Ibíd., Págs. 25 a 31.
4 Cfr. Enríquez, Alberto. �El Desa-rrollo Regional/Local en El Salva-dor� en Alternativas para el Desarro-llo No. 25, Pág. 8, FUNDE, San Sal-vador, El Salvador, Noviembre/Diciembre 1994.
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