las actuales unidades territoriales son un resultado histérico
de juegos de fuerza histéricamente definidos y socialmente
impuestos, Por eso, apostar a su mantenimiento significa
mantener las desigualdades impuestas por los mecanismos
de acumulacion y el sistema politico. Pero cambiar esos pa-
rametros desde arriba, sin participacion ciudadana, constitui-
ria una nueva disposicion centralista, la imposicicion de un
nuevo modelo de organizacion territorial.

La definicion de una nueva division politico-administrativa
del pais es urgente, pero es fundamental decidir la forma de
hacerla, No es un simple problema tecnocratico. Las divi-
siones actuales reflejan intereses de grupos de poder.

Repensar los limites territoriales y reestructurarlos de manera
que respondan a las nuevas realidades es provocar una au-
téntica revolucioén de los sistemas de poder local. Esto no es
un asunto de corto plazo. Sin embargo, el hecho de estar
frente a procesos de mediano y largo plazo no le resta ur-
gencia a la implementacion de politicas y medidas inmedia-
tas.

Sin pretender agotar las propuestas, sugerimos algunas que
deben comenzar a realizarse en el corto plazo:

e Crear una Ley de Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente para ordenar y regular el uso adecuado y racio-
nal del suelo y de los recursos naturales, asi como su rela-
cion con el desarrollo humano. Esta ley, por una parte
debe basarse en una clara concepcion del territorio y su
estructura y por otra, debe servir de marco rector para las
leyes vy reglamentos particulares.

Dicha ley debera establecer los criterios y parametros para la
elaboracién e implementacion de planes de desarrollo a ni-
vel municipal y las formas de ensamblarlos con los planes de
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nivel departamental o regional y nacional, de modo que tam-
bién se ordenen y coordinen las inversiones publicas y priva-
das.

Es indispensable una regulaciéon que establezca los instrumen-
tos, el modo de emplearlos, sus secuencias y las medidas que
incentiven la realizacion de los planes concretos de desarrollo.

Esta legislacion sobre ordenamiento territorial debe promo-
ver la iniciativa privada bajo control publico, indispensable
para garantizar el cumplimiento de la normativa y hacer com-
patible el crecimiento econémico con la conservacion del
medio ambiente, el patrimonio histérico-cultural y paisajisti-
co y el mantenimiento del equilibrio ecolégico.

e Iniciar una reorganizacion de los municipios a través de la
generacion de mancomunidades municipales que se cons-
tituyan en genuinas regiones de desarrollo. Serian instan-
cias politico administrativas de segundo nivel, capaces de
articular procesos de planificacién, gestién y economias de
escala. Una mancomunidad de municipios puede irse pro-
yectando cada vez mas como una unidad territorial y sen-
tar bases en el mediano plazo para dar el paso a una
reorganizacion mas profunda,

* Redefinir y reorientar la relacion entre las instancias
gubernamentales municipales y regionales y las centrales.
Dentro del proceso de descentralizacion hay que redefinir
las competencias y la jurisdiccién que les corresponde a
estos diferentes niveles. Como senalamos anteriormente,
la descentralizaciéon no busca debilitar el Estado ni
eliminar las instancias del gobierno central, pero si obliga
a redefinirlas sobre nuevas bases. Es necesario que las
instancias centrales tengan una autoridad clara y jueguen
un rol organizador y articulador, que haga posible una
planificacion del desarrollo municipal, regional y nacional
que sea consistente y coherente.
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e Fortalecer y ampliar el sistema nacional de comunicaciones.
Compartimos con Carlos Umana que “el sistema de trans-
porte y comunicaciones se construyo en funcion de la
agroexportacion, tanto en relacién a las carreteras como al
sistema ferroviario, la telefonia, los puertos y aeropuertos”
y que "un nuevo sistema global de comunicaciones es fun-
damental para producir, en el espacio territorial una rela-
cion sinergial positiva entre las empresas y los individuos
en el espacio nacional™.

Se trata, pues, de disenar un sistema de comunicaciones en
funcién de todo el territorio, de manera que efectivamente lo
integre.

De inmediato debe iniciarse el diseno de un modelo de co-
municacion rural-intrarregional que requiere, por supuesto,
de un enfoque mds amplio y moderno en cuanto a la politica
y planificacién del transporte terrestre.

ESTRUCTURAR UNA NUEVA POLITICA FISCAL
Y FINANCIERA.

La debilidad financiera y fiscal de los municipios, es uno de
los cuellos de botella mds importantes que inhibe los proce-
sos de descentralizacion y la generacion de dinamicas de de-
sarrollo local y regional. La capacidad de generacién de
recursos propios es muy baja y las transferencias no ejercen
un impacto muy grande sobre los presupuestos municipales
debido a que el Fondo de Desarrollo Economico y Social de
los Municipios es muy pequeno.

El desarrollo local necesita de gobiernos municipales con ca-
pacidades técnicas y de inversion en el desarrollo. En la ac-

tualidad, la mayores inversiones para el desarrollo realizadas

9 Umafia, Carlos. Op, Cit. Pg. 148.
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por los municipios son mayormente financiadas por la coo-
peracion internacional.

De aqui que, la SIECA en un estudio realizado en Centroamé-
rica sobre los Sistemas tributarios de los gobiernos locales en
1994 senalara con respecto a El Salvador que “el esfuerzo pri-
mario que plantean las finanzas locales en este pais es definir
un nuevo modelo de financiamiento municipal, acorde con los
programas de descentralizacion y con las realidades que im-
pone la reduccidn a corto plazo de la cooperacion externa™’.

Por esa razon, la descentralizacion debe estar acompanada
de una estrategia de fortalecimiento fiscal de los municipios y
las instancias intermedias que se creen sean estas regionales
o departamentales.

Creemos que el esfuerzo debe estar orientado a construir una
estructura de las finanzas municipales que reforme profunda-
mente la actual. Es necesario "tener una vision integral de la
reforma de las finanzas municipales. Se debe redisenar el
sistema de ingresos y transferencias de los municipios™'. Lo
anterior implica, entre otras cosas:

Incrementar sustancialmente la transferencia de recursos del
Estado y mantenerla como una modalidad permanente de fi-
nanciamiento regional y local. Proponemos que se haga una
transferencia directa a los municipios y regiones/departamen-
tos de una cantidad porcentual del presupuesto nacional.”* Los
criterios para establecer el porcentaje y su progresivo incre-
mento deben establecerse con mucha precision.

10 Ver: Pérez. José Antonio: “Sistemas Tributarios de los Gobiernos Locales en el
Istmo Centroamericano”. Pdg. 111. SIECA. Guatemala. Julio de 1994.

11 ver: Melhado, Oscar v Gallagher, Mark: "Propuestas para el Federalismo Fiscal
en El Salvador”. Mimeo. San Salvador, El Salvador, 30 de marzo de 1994,

12 ver: Enriquez, Alberio y Alvarez, Carmen: “Descentralizacién en El Salvador:
Desafios y Propuestas”. Alternativas para el Desarrollo No. 31. FUNDE. El
Salvador, agosto de 1993
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Compartimos la opinion de que "la transferencia es un ins-
trumento importante para la redistribucion fiscal territorial y
se hace necesaria para completar los recursos municipales
propios, que generalmente son exiguos en situaciones de
descentralizacion incipiente” y que la transferencia "esta lla-
mada a jugar un papel impulsor del soporte financiero y del
desarrollo municipal y no de dependencia parasitaria, a lo
cual el municipio debe corresponder, entonces, con esfuer-
zos fiscales adecuados. La transferencia debe convertirse en
el trampolin del competidor y no en la silla del parapléji-
o

* Fortalecer la soberania fiscal como ingrediente fundamen-
tal de la autonomia municipal. Para esto, hay que incre-
mentar sustancialmente los recursos propios, por la via de
potenciar un importante poder tributario originario del mu-
nicipio que implique:

* Aumentar las tasas y contribuciones (actividades comercia-
les, industriales, inmuebles urbanos, circulacion, etc.)

* Crear el impuesto predial, pero de forma que no genere
para los municipios pequenos una carga excesiva, imposi-
ble de llevar adelante, Recordemos que este impuesto re-
quiere un catastro y un aparato organizacional adecuado
asi como una minima capacidad y dinamica de desarrollo
economico. Por ello, las ciudades y municipios mas gran-
des del pais tienen posibilidades de implementarlo, pero
no asi los pueblos pequenos.

No estd de mas recordar aqui una leccién recogida de mu-

chas experiencias de nuestro Continente y es que “mientras

13 Ver: USAID/RHUDO-CA, “La Descentralizacion: Orientaciones para un
Proceso”. Pdg. 20. Tegucigalpa, Honduras. Septiembre de 1990,

Desarrollo regionallocal en El Salvador



mayor sea el grado de discresionalidad de los niveles supra-
municipales en la asignacién de los recursos, menor sera el
grado de autonomia local, especialmente en culturas politi-
cas como las latinoamericanas, expuestas a muchos factores
distorsionantes como el clientelismo™.

e Crear y fortalecer un sistema nacional de crédito para el fo-
mento municipal y regional es otra frase a relevante,
Buena parte del éxito de un proceso de descentralizacion
depende de la capacidad, cobertura, eficiencia y oportuni-
dad que puedan ofrecer efectivamente instituciones nacio-
nales de crédito municipal y regional.”

Se puede pensar en Fondos Especiales de crédito blando pa-
ra el financiamiento del Desarrollo municipal y regional o de-
partamental. Estos fondos podrin ser creados y manejados
por el Gobierno central y serian entregados a los municipios
y/o regiones en base a criterios claros y previamente estable-
cidos y a la presentacion de proyectos en dreas especificas
que estarian determinadas con antelacién (infraestructura ba-
sica, desarrollo social, drea productiva).

Para garantizar mejor la sintonia con el proceso de descen-
tralizaciéon y con los objetivos municipales, "es preciso que
las municipalidades tengan representacion en las juntas di-
rectivas o consejos superiores de los organismos nacionales
de crédito, fomento y asistencia técnica municipal .

¢ Canalizar créditos y donaciones de organismos bilaterales y
multilaterales asi como de agencias de cooperacion a través
de un abanico diverso de programas. Esto demanda esta-

14 Ihid,
15 Ibid. Phg. 36.
16 1bid. Pag, 37.
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blecer un mecanismo de coordinacién interinstitucional
para que esos fondos sean mas eficientes y se supediten a
los planes de desarrollo municipal y regional.

* Crear Fondos de Contrapartida para el desarrollo regio-
nal/local: se entregarian a municipios o regiones en base a
la presentacion de proyectos y con el compromiso de la
municipalidad o la regién de una contrapartida equivalen-
te a un porcentaje determinado del costo del proyecto.

Otro aspecto es la ampliacion de las prerrogativas legales y
recursos que tienen las alcaldias para fiscalizar las actividades
productivas y comerciales en los municipios y sus efectos so-
bre el medio ambiente. Sin poder efectivo para hacer esto,
se dificulta la ejecucién de estrategias de desarrollo local.

Finalmente, hay que promover la inclusién de las municipa-
lidades como organismos de primera instancia para autorizar
urbanizaciones y fiscalizar las actividades perniciosas para el
medio ambiente,

FOMENTAR LA INVERSION PUBLICA Y PRIVADA PARA
EL DESARROLLO DE PROCESOS LOCALES Y REGIONALES.

Las politicas publicas deben dar relevancia a la promocion de
las condiciones del desarrollo econémico vy a la cooperacion
entre los actores publicos y privados. Para facilitar esto debe
estimularse y apoyarse la creacion de estructuras a nivel re-
gional y local.

El impulso de una politica nacional de desarrollo local exige
la articulacion de las inversiones del Estado central, de ma-
nera tal que no sélo se haga un uso mas eficiente de los re-
cursos, sino que se garantice que las formas de acceso a éstos
fortalezcan las dindmicas de desarrollo endbgeno.
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En la actualidad, el Gnico fondo que aparece dedicado al de-
sarrollo local es el Fondo de Inversion Social para el
Desarrollo Local (FISDL). Sin embargo, éste ha sido pensado
bajo una concepcion de compensacion social. Adicional-
mente es muy pequeno y depende totalmente de donaciones
o préstamos blandos de los bancos multilaterales. En otras
palabras, hace falta reconvertirlo y manejarlo con una con-
cepcion diferente lo cual nos lleva a la necesidad de una
transformacion del mismo FISDL a la que haremos referencia
mas adelante.

Adicionalmente, otras politicas que pueden contribuir a la
promocion de la inversion privada y publica para el desarro-
llo regional/local son;

» Descentralizar el poder de decision sobre algunos fondos
como los fondos para el desarrollo empresarial, para ban-
cos comunales, para el medio ambiente y sobre partidas
presupuestarias del Estado (Obras pablicas, ANDA, CEL,
Ministerios,etc), para las cuales atin no existe una politica
de cara al desarrollo local. La ejecucion de una politica de
este tipo, exige también el replanteamiento del enfoque
metodolégico con que son manejados todos y cada uno de
esos fondos.

* Apoyar la creacién y consolidacion de Agencias de
Desarrollo Local (ADEL), que ya han empezado a crecer y
dar frutos en el pais. Se trata de estructuras en las que los
poderes publicos y todos los agentes econémicos y socia-
les se unen para implementar las acciones de promocion
del desarrollo local y regional. Se pueden definir como
instituciones regionales o locales que tienen el propésito
de propiciar el clima adecuado para promover el desarro-
llo del potencial endégeno de un drea geografica determi-
nada y atraer inversiones.
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* Apoyar las politicas e iniciativas locales y regionales enca-
minadas a mejorar la infraestructura y comunicaciones, fo-
mentar inversiones, crear nuevas empresas, promover la
investigacion y captar y difundir tecnologias.

* Estimulo a la inversién y apoyo a la pequena y mediana
empresa. Como ha senalado la FUNDE, la promocion del
desarrollo econémico local “bajo ninguna circunstancia,
puede obviar o descuidar la atencién focalizada al sector
de la pequena y micro empresa (SPME), habida cuenta su
gran potencial para crear aceleradamente nuevos empleos
e ingresos a través de una gran variedad de actividades
manufactureras, comerciales o de servicios""’.

» Estimular y apoyar las politicas para atraer capital privado
(nacional y extranjero), bajo reglas de juego claramente es-
tablecidas que permitan nuevas oportunidades de empleo
para los habitantes del municipio. Las obras publicas pue-
den ser una parte importante de la generacion de empleo,
pero el empleo formal que se puede crear atrayendo acti-
vidades econdémicas formales puede ser mucho mas nume-
roso y mejor remunerado,

En otro orden, el gobierno central deberd, a través de una ins-
tancia adecuada, promover o realizar estudios regionales para
identificar necesidades de infraestructura econémica mayor
como: electrificacion, telecomunicaciones, carreteras para
desarrollar produccion industrial, agroindustrial, agraria, co-
mercial y turistica nuevas; identificar inversionistas privados
interesados en invertir a nivel local para efectuar un inventa-
rio de interés por region; identificar modalidades de negocios
que permitan atraer capitales a las diferentes regiones; identi-
ficar incentivos a nivel nacional (politica salarial) y nivel local
(impuestos municipales, facilidades de infraestructura, etc.).

|7 Galdimez, Ernesto: Perfilando el Municipio como Promotor del Desarrollo
Econémico Local. Cuaderno de Andlisis y Propuestas No. 3, Pg.29. FUNDE.
Mimeo. Diciembre de 1996.
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ESTIMULAR Y APOYAR LA GESTION Y ADMINISTRACION
MUNICIPAL EFICIENTES.

Como plantea el mexicano Enrique Cabrero, “en la adminis-
tracion publica en general cada vez ha quedado mas relega-
do el pensamiento tradicional de que existen formas ideales
de reformar estructuras administrativas y organizacionales,
de hecho, las soluciones en materia administrativa y de es-
tructuras de gobierno en todo espacio organizacional com-
plejo, parecen mds bien ser casuisticas y responder a

situaciones propias de cada organizacion™®.

En primer lugar, es necesario propiciar a nivel nacional, una
radical transformacion del perfil del Alcalde y de los Concejos
Municipales actuales. Esto implica redefinirlos, pero también
crear mecanismos que lo hagan posible, tales como:

- Escuela para candidatos, cursos disefiados para Alcaldes
electos con una secuencia logica.

- Lineamientos y programas de capacitacion para los trabaja-
dores municipales.

- Programas de asistencia técnica para el fortalecimiento de
la gerencia municipal: organizacion administrativa, mane-
jo y calificacion del recurso humano, procedimientos ad-
ministrativos, control interno y control de calidad.

- Calidad total en los servicios municipales a la comunidad:
diagnésticos de infraestructura y servicios basicos y socia-
les. Planificacion y programacion. Regulacion de agentes
privados (empresas y ONGs).

18 Cabrero, Enrique. Op. Cit. Pdgs. 351 y 352.
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- Identificaciéon de mecanismos de co-participaciéon y co-
gestion en el financiamiento de proyectos o inversiones
con el sector privado.

- Identificacion de modelos de gestion para el manejo de
proyectos especificos.

La exigencia de adaptar las instituciones politicas y adminis-
trativas - y las alcaldias no son una excepcion - a los acelera-
dos cambios actuales en todos los 6rdenes de la vida no se
puede seguir soslayando.

El recurso mas importante que tienen los municipios para
modernizar su administracion y elevar la calidad de sus ser-
vicios es el elemento humano, El personal calificado y con
genuina vocacion de servicio es la principal fuerza motora
capaz de impulsar los cambios que necesita esa instancia de
gobierno.

De poco servira elevar la transferencia de recursos a los mu-
nicipios, hacer inversiones, adquirir equipos modernos si no
existe un conjunto de personas capaces o si estan mal dirigi-
das, con pocos alicientes y minima motivacion para desem-
penar sus tareas.

Una administracion publica eficaz y eficiente es el brazo eje-
cutor de un Estado moderno y democritico. De aqui que la
preparacion v desarrollo de los recursos humanos sea funda-
mental.

Por ello, una politica nacional que no puede estar ausente en
una estrategia de impulso al desarrollo regional/local, es la for-
macion de recursos. Debe haber un programa gubernamental
sistematico, ya sea ejecutado directamente o delegado, de for-
macion de recursos humanos municipales. La eficacia admi-
nistrativa es esencial para garantizar el cumplimiento de las
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funciones la Constituciéon y el Cédigo Municipal le asignan a
los gobiernos municipales y el bienestar de la comunidad de-
pende en buena parte de ello.

Los servidores piiblicos capacitados son un capital propio del
municipio, y garantia para asegurar la continuidad de los pro-
gramas, que no deben ser separados a pesar de la renova-
cion periddica del personal politico de las alcaldias, situacion
comun en nuestro pais actualmente, Esta prictica debe erra-
dicarse si se quiere preservar conocimientos y experiencias
acumuladas en largos periodos de prictica y mediante proce-
sos de formacion, capacitaciéon o actualizacién que inciden
en el mejoramiento del gobierno y el municipio.

En el caso salvadoreno, debe procederse al menor plazo po-
sible a enfrentar el reto de modernizar las estructuras admi-
nistrativas, mejorar sus sistemas y procedimientos vy
profesionalizar a sus servidores piblicos. Esto obviamente
debe incluir a los municipios y requiere como base la im-
plantacién de la carrera administrativa, debidamente formali-
zada en un nuevo esquema juridico-normativo, orientado a
la estabilidad y eficiencia del servicio publico.

La instauracion de la carrera administrativa propiciard un me-
jor nivel de preparacién y superacion del personal alentado
por un adecuado sistema de competencia que reconozca y
premie la profesionalizacion, eficiencia y capacidad.

El servicio de carrera presupone que la forma de reclutamien-
to, seleccion, contratacién, estabilidad -que no es sinonimo
de inamovilidad- y promocion sea en base al mérito y capaci-
dad del aspirante y/o servidor publico, que se de en igualdad
de oportunidades, en base a sistemas y mecanismos objetivos,
flexibles y 4giles y que no dejen lugar a dudas o diferentes in-
terpretaciones; niveles salariales y remuneraciones mas acor-
des al costo de la vida, que sean atractivas y competitivas
respecto al sector privado para evitar la desercién y retener
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asi al personal mds valioso; asignacion de incentivos que
alienten el desarrollo de los recursos humanos; el estableci-
miento de un programa permanente y progresivo de capaci-
tacién y actualizacion para y en el servicio, asi como el
diseno de un perfil y catdlogo de puestos para que los em-
pleados se ajuste a éste y no viceversa.

Implantar el servicio de carrera como elemento clave para
profesionalizar a los empleados piblicos no es algo sencillo.
Para hacerlo hay que tomar en cuenta diversos factores co-
mo: determinar los niveles que comprendera la carrera, la
obtencién de recursos econoémicos para pagar sueldos com-
petitivos, actualizacion del marco legal. También debe afron-
tar las grandes diferencias que existen entre los municipios
en cuanto a poblacién, capacidad econdémica y niveles de
desarrollo, que impiden la implantacion homogénea de la ca-
rrera en ellos. Esta tendrd que ser gradual y selectiva.

Aqui cabe considerar la necesidad de ir creando vinculos es-
trechos entre los municipios y algunas universidades del pais
de cara al perfeccionamiento administrativo y de la funcién
publica. Nos parece sugerente y vilido lo que al respecto,
Sergio Salinas de Gortari plantea para el caso mexicano: “La
universidad debera diseniar, para la formacién de cuadros ad-
ministrativos idoneos para la gestion municipal, curriculas
adecuadas a sus particularidades, aparte de generar activida-
des de formacién continua y realizar seminarios de intercam-
bios, en cuanto a experiencias de investigacion. Ademas las
Universidades en su conjunto, habrin de promover entre
ellas los intercambios necesarios para compartir experiencias
y socializar los conocimientos derivados de su quehacer en
el ambito municipal, permitiendo asi a otras localidades enri-
quecerse y aprovechar dichas experiencias™”.

19 De Gortari, Sergio: “Los Municipios de Iberoamérica”, Puebla, Gobierno del
Estado de Puebla, Centro estatal de desarrollo municipal. México. 1992,

Desarrollo regional/local en El Salvador



Hay que tener claro que la profesionalizacion de la funcion
publica municipal es una necesidad impostergable en El
Salvador, como parte sustantiva de la configuracion de una
administracion publica proactiva que prevenga en vez de re-
accionar o remediar y que pase de una actitud burocritica a
una emprendedora,®

REVISION, FORTALECIMIENTO Y ARMONIZACION
DEL MARCO JURIDICO- LEGAL.,

Algo importante dentro del proceso de descentralizacion y
para el funcionamiento de un Estado efectivamente descen-
tralizado es contar con un marco juridico-legal adecuado,
moderno y claro. Ello exige, en el caso salvadoreno, la revi-
sién, depuracién y armonizacion de la legislacion nacional
para que, por una parte garantice v fortalezca el principio de
la autonomia local y por otra el proceso de descentralizacion.

Esto significa:

® Revisar la Constitucién y evaluar la importancia de elevar a
rango constitucional la caracteristica descentralizada del
Estado.

¢ Crear una Ley moderna y adecuada al pais de Servicio Civil
y Fortalecimiento de la capacidad institucional de los
Municipios. Se trata de institucionalizar un sistema de ca-
rrera para los empleados municipales de forma que se va-
ya creando un funcionarado competente, que sea capaz de
ejecutar las funciones que exigen la planificacion moderna
y €l uso de recursos financieros y que ponga el interés en

20 Montes de Oca, Elvia: “Hacia el Fortalecimiento Municipal”. Cuadernos
Municipales No. 5. Pgs. 125 a 151. El Colegio Mexiquense. México. 1996.
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servir a la comunidad por encima de los intereses partida-
rios o el clientelismo, que provocan baja calificacion, rota-
cién innecesaria y falta de estimulo para el trabajo.

» Estudiar el Codigo Municipal y todas las leyes relacionadas
con el desarrollo regional/local, para sustentar y construir
una propuesta de plena armonizacion legal.

IMPULSAR LA PROTECCION JURISDICCIONAL Y
ADMINISTRATIVA DEL MUNICIPIO.

El municipio es un sujeto dindmico y responsable, auténtica
representacion de la comunidad o sociedad municipal, No
es un simple ejecutor de competencias descentralizadas. De
aqui la importancia de impulsar politicas y medidas en torno
a su proteccion.

Dichas politicas y medidas deben encaminarse a fortalecer
las pricticas democriticas en las relaciones interguberna-
mentales en tres campos *;

e Constitucionalmente, a fin de que se le otorguen mayores
garantias como gobierno de la comunidad a partir del reco-
nocimiento de que es la base de la organizacion del Estado,

e Jurisdiccionalmente. con el propésito de fortalecer sus de-
rechos de defensa ante actos de otras instancias que lo afec-
ten.

* Administrativamente para deslindar fronteras de actuacion
e injerencia de los diversos niveles de gobierno.

21 para una consideracién mds amplia sobre este aspecto, ver: Janetti, Maria y
Pontifes, Arturo: La Protecci6n Jrisdiccional y Administrativa del Municipio, Centro
de Investigacién y Docencia Econémica. México, D.F. Junio de 1996.
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DEMOCRATIZACION Y REESTRUCTURACION DEL FONDO
DE INVERSION SOcCIAL Y DESARROLLO LocAL (FISDL) v
DEL INSTITUTO SALVADORENO SALVADORENO PARA EL
DEsARROLLO MuUNIcIPAL (ISDEM).

El FISDL v el ISDEM, fueron disenados en un marco centra-
lista, desde arriba, sin la participacion de agentes importantes
y activos en el desarrollo territorial como son las municipali-
dades, las comunidades y las ONGs.

El FISDL:

El FIS, creado en 1990 para cuatro anos como una institucion
autbnoma del Estado, tenia como propdsito -al igual que to-
dos los FIS de América Latina- generar politicas de compen-
sacion social ante el impacto negativo de los programas de
ajuste estructural.

En 1996, se le da un caricter permanente y se redefine su ob-
jetivo como el de “generar riqueza y desarrollo local con par-
ticipacion de los gobiernos municipales, las comunidades, la
empresa privada y las instancias del gobierno central”.
Mediante ley promulgada en ese afio, el gobierno decide la
trasformacién del Fondo de Inversion Social en el instrumen-
to institucional del Estado para la canalizacion de recursos
(principalmente externos) hacia las localidades mas desfavo-
recidas del pats,

En el actual FISDL, atin no parece existir una metodologia de
trabajo que lo diferencie sustancialmente del modelo de de-
manda inducida, empleado por el FIS tradicionalmente, que
fue efectiva para acelerar las inversiones de compensaciéon
social a los Programas de Ajuste Estructural, pero se mostrd
al mismo tiempo incapaz de generar mecanismos consisten-
tes de participacion local, condicion inequivoca (aunque no
suficiente) para evidenciar la existencia de procesos de desa-
rrollo local.
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También llama la atencién que la estructura decisional del
FISDL ha sido disefiada con muy escasa participacion de los
agentes de desarrollo local, lo que supone que, al igual que
la extinta Secretaria de Reconstruccion Nacional (SRN) y el
mismo FIS en su Gltimo periodo, podria trasformarse mas en
un organo clientelista del gobierno que en un verdadero me-
canismo impulsor de procesos de desarrollo territorial.

El Consejo de Administracién, que es el mds importante or-
ganismo decisorio del FISDL, estd conformado de la siguien-
te manera:

- Un primer director nombrado por el Comité Social del
Gobierno.

- Un segundo director que representa a los alcaldes del pais
electo por éstos a través de una convocatoria del ISDEM y
no por ejemplo, de COMURES,

- Un tercer director seleccionado por el Comité Social del
Gobierno de una terna presentada por las organizaciones
privadas dedicadas al desarrollo social, legalmente consti-
tuidas.

- Un cuarto director nombrado por el Presidente de la
Republica,

- Los Directores suplentes, que también son .cuatro, son elec-
tos de la misma forma que los propietarios.

Si bien hay que reconocer que este modelo de direccién
compartida, es mas avanzado que el del FIS anterior, atin res-
ponde a una vision muy centralista. Esto se refleja, por ejem-
plo, en el hecho de dejar en manos del ISDEM el proceso de

22 Ver: Ley del FISDL. Articulo 8.
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eleccién de los alcaldes representantes en el Consejo de
Administracién. El ISDEM es un organismo del gobierno cen-
tral. En cuanto a la eleccién de la terna que representari a
las ONGs, no establece los mecanismos adecuados de con-
vocatoria y eleccion.

En consecuencia, es necesario impulsar algunas medidas en
el plazo mas corto posible para lograr que el FISDL se con-
vierta en verdadero promotor del desarrollo local, democrati-
zandolo, despolitizandolo y convirtiéndolo en un apoyo a la
concertacion local.

Esto exige, en primer lugar, cambiar su enfoque compensa-
dor por uno de desarrollo local, lo cual altera drasticamente
su tradicional manera de comprender la “participaciéon” de
las comunidades.

Bajo el nuevo enfoque, el FISDL debera contribuir a una sé-
lida articulacién de las comunidades con sus respectivas al-
caldias, al fortalecimiento del engranaje y las instancias
locales de participacion ciudadana en la solucion de sus pro-
blemas y al impulso del proceso de descentralizacion.

En segundo lugar, se debera por lo menos, ampliar la repre-
sentacion de los alcaldes en la estructura decisional del
FISDL. Ademds, hay que buscar que los representantes de
éstos en el Consejo de Administracién sean electos por CO-
MURES en lugar de ISDEM, asi como una férmula de partici-
pacion de las comunidades y un mecanismo de convocatoria
y eleccion de los representantes de las ONGs que sea crista-
lino y no pueda ser manipulado por el gobierno.

Ademis, es importante que el FISDL promueva y apoye la
construccion de mecanismos institucionales de concertacion,
que es una de las condiciones para la existencia de procesos
desarrollo territorial.

reto estratégico del siglo XXI



Tomando en cuenta que no existe un marco juridico nacional
que permita el otorgamiento de personeria juridica a institu-
ciones que no pertenecen exclusivamente al sector publico o
privado, hay que tratar que el FISDL implemente criterios de
aprobacion de proyectos que permitan concretar espacios y
procesos de concertacion local, que contribuya a que dichos
espacios y mecanismos sean reconocidos por las instituciones
multilaterales que se interesan en el desarrollo territorial.

Junto a lo anterior, es necesario trabajar por la aprobacién de
una ley que otorgue personeria juridica a este tipo de instan-
cias y promover de manera sistemitica y organizada el apren-
dizaje y la reproduccién de estas experiencias.

El FISDL tiene ahora el desarrollo local como su objetivo fun-
damental. Esto debe llevarlo a tomar en cuenta que cual-
quier intervencion que se enfoque a reducir el grado de
pobreza de la poblacién o a mejorar sus condiciones de vida,
tendr4, en la medida en que su aplicacion sea local o regio-
nalmente diferenciada, un efecto en las desigualdades entre
regiones y localidades. Por eso, la distribucion de los recur-
sos del FISDL, debe ser cuidadosamente planificada y buscar
un impacto favorable entre la poblacién de manera que con-
tribuya a combatir la pobreza extrema y reducir las desigual-
dades regionales y locales.

La estrategia de propiciar con el FISDL una mayor participa-
cidn de la comunidad en la solucién de sus problemas, asi
como una mayor capacidad de organizacién, es un aspecto
fundamental tanto para la operacién exitosa del programa,
como para lograr una certera innovacién de la gestion.
Interesa propiciar métodos que involucren activamente a la
poblacién en la realizacion de las obras y que provoque
avances en la conformacién y fortalecimiento de una organi-
zacion que garantice la ejecucion de las acciones de desarrollo
de la comunidad y su continuidad.

BEX Desarrolio regional/local en El Salvador



El ISDEM:

En cuanto al ISDEM, es importante deslindar sus funciones.
Habria que estudiar la posibilidad de convertirlo exclusiva-
mente en un Instituto de capacitacion y asesoria técnica de los
gobiernos municipales. Altamente especializado y calificado.

Esto implica ademas, estudiar la conveniencia de que no sea
un instituto dependiente del gobierno central o del ejecutivo,
sino de COMURES dado que es la representacion mis califi-
cada de los alcaldes y alcaldesas salvadorenos(as).

En cuanto a su funcién financiera, tanto de administrador co-
mo de mecanismo de transferencia de fondos, lo mejor seria
crear una institucion o instancia con esa Gnica funcion. Tal
vez una figura adecuada pudiera ser la de un Banco
Municipal. Proponemos por ello hacer un estudio al respec-
to en el corto plazo y revisar experiencias similares en otros
paises de la region o del Continente.

APOYAR Y ESTIMULAR EL IMPULSO DE ESTRATEGIAS
DE INNOVACION MUNICIPAL.

Muchos municipios de nuestro pais ya no estin dispuestos a
esperar mas que las soluciones a sus problemas cotidianos
les vengan desde el centro. Y se estin lanzando a construir
sus propios caminos, a explorar nuevas sendas en busca de
democracia y desarrollo. La innovacion surge, en gran medi-
da, por la ausencia de respuestas globales, desde el centro a
los problemas del municipio. Por eso, como politica nacio-
nal estructurada se debe estimular la innovacién municipal y
la participacion de la ciudadania o sociedad civil en ello.

Un proceso innovador es un proceso detonador de una recon-
figuracion de agentes y elementos institucionales que generan
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un resultado determinado, pero que no puede ser controlado
por el grupo promotor, efectivamente puede ser impulsado y
en el mejor de los casos direccionado pero nunca perfecta-
mente controlado. Esto seria pensar que los espacios organi-
zados e institucionales son estructuras mecdnicas y no
orginicas (Burn y Stalker, 1960).

Es necesario perder el miedo a las experiencias innovadoras.
Es mas, éstas deben estudiarse y analizarse a fondo y promo-
ver que sean difundidas a otras realidades similares dado que
con cautela pueden resultar insumos importantes para em-
prender otros procesos innovadores. Hay que impulsar los
estudios de caso, tomando en cuenta que experiencias o ca-
sos concretos producen multiples pistas y sugerencias en tor-
no a vias de desarrollo que convergen y divergen a través de
procesos diferentes.

Los cambios que se vienen dando en El Salvador, tanto en el
terreno politico (Acuerdos de Paz, democratizacion, alternan-
cia en el poder municipal) como en el social (nuevo rol de la
ciudadania) establecen una situacion propicia para el desen-
cadenamiento de procesos de innovacién municipal. Los
grandes desafios pendientes de la democracia, el desarrollo
sustentable y la administracién publica no parece que se van
a resolver solamente en y desde el centro: todo parece indi-
car que cada vez mas se van a dilucidar también en los espa-
cios locales.

Estimular y apoyar experiencias piloto incluye dos aspectos
diferentes y complementarios:

* El estudio acucioso de las experiencias que ya han comen-
zado a implementarse en el pais, Hay en marcha diversas
experiencias de concertacién para el desarrollo como las
cuatro presentadas en este libro (Chalatenango, Nejapa,
Tecoluca, Acajutla) en las que estdn participando alcaldias,
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instancias del gobierno central, organizaciones sociales y
comunales, ONG'’s e incluso empresa privada, que pueden
ofrecer lecciones importantes de cara al desarrollo regio-
nal/local y la descentralizacién y no se han recogido hasta el
momento de manera sistemdtica. De alli la importancia de
analizarlas e incluso de contrastarlas entre si.

* La generacion de nuevas experiencias piloto como produc-
to de un proceso y una estrategia nacionales y concertados
para el desarrollo regional/local y la descentralizacion del
Estado.

CREAR MODERNOS Y EFICIENTES SISTEMAS DE INFORMA-
CION REGIONAL/LOCAL.

Tal como constaté Fabio Velasquez en 1994, “no existe una
base de datos sobre municipios en El Salvador. Algunos
Ministerios y entidades como el ISDEM tienen bases parcia-
les, que responden a necesidades institucionales”,

La necesidad de contar con una informacién bdsica sobre
municipios, regiones y departamentos es incuestionable a es-
tas alturas de cara tanto al desarrollo como a la misma des-
centralizacién,

Se requiere entonces una base de datos que proporcione
informacién a nivel municipal, submunicipal (cantones) y
supramunicipal (regiones, departamentos, dreas metro-
politanas, mancomunidades municipales) y que contenga
como minimo datos geograficos, demogrificos, econémicos,
fiscales, urbanisticos (vivienda y servicios), sociales (educa-
cion, salud), socio-institucionales (organizaciones, institu-
ciones) y electorales.

23 Veldsquez, Fabio: “Descentralizar. una propuesta para El Salvador”. Mimeo.
Cali, Colombia. Diciembre de 1994.
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Sin embargo, consideramos que eso no es suficiente si que-
remos elaborar diagnosticos, examinar tendencias y planifi-
car el desarrollo de acuerdo a las caracteristicas de las
diferentes zonas del pais. Se necesita un sistema dindmico
que incluye la construccion de aquellos indicadores, parime-
tros e instrumentos que nos permitan conocer los avances
y/o retrocesos del desarrollo sustentable para aplicar correc-
tas medidas de ajuste y cambio. Y el disenio de los mecanis-
mos que faciliten el acceso a dicho sistema por parte de
funcionarios e instituciones del Estado, técnicos, investigado-
res y, sobre todo, de la misma gente que protagoniza el de-
sarrollo a través de sus organizaciones e instituciones.

PARTICIPACION EN EL ESFUERZO CENTROAMERICANO E
INTERCAMBIO SISTEMATICO DE EXPERIENCIAS A NIVEL
CONTINENTAL.

Es innegable que a nivel Centroamericano ha venido emer-
giendo poco a poco la conciencia sobre la necesidad de pro-
mover y ampliar politicas de descentralizacion de los Estados,
fortalecimiento municipal y desarrollo local.

Asi, por ejemplo, en la Declaracion de Tegucigalpa sobre la
Paz y Desarrollo en Centroamérica, hay un compromiso de
los Presidentes para definir e impulsar un Plan de Accién con
el propésito expreso de profundizar los procesos de descen-
tralizacion y desconcentracion de los servicios del Estado y
fortalecer los aspectos financieros, administrativos y politicos
de los Gobiernos Locales.

Lo anterior apareci6é con fuerza en la Posicion Conjunta de
los Mandatarios un ano después, en 1995, en la Cumbre
Social celebrada en Copenhague, Dinamarca, donde la des-
centralizacion y el fortalecimiento municipal se plantean co-
mo componentes necesarios de las estrategias para combatir
la pobreza.
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Finalmente, en lo que a nuestro juicio es uno de los Acuerdos
Politicos mas importantes de los Presidentes del drea, la
Alianza para el Desarrollo Sostenible (ALIDES), se da un lu-
gar preponderante a la descentralizacion y desconcentracion
politica, econémica y administrativa del Estado al ubicarlas
como factores que harin viable el proceso democratico en
Centroameérica.

Es importante, por tanto, retomar desde nuestro pais esos es-
pacios, conclusiones y compromisos adquiridos a nivel ofi-
cial e incorporarlos en nuestras politicas nacionales para
convertirnos en motores impulsores de los mismos.

En ese marco, debemos también jugar un papel activo y pro-
positivo en la Red Centroamericana por el Fortalecimiento
Municipal y la Descentralizacion, que viene funcionando des-
de 1994 buscando ser "un mecanismo de convergencia entre
los principales actores que intervienen en los procesos de des-

"3y

centralizacion, dentro de una perspectiva de largo plazo™.

En esta red, por parte de El Salvador han estado participan-
do: algunas instancias del gobierno central, la Asamblea
Legislativa, COMURES, diferentes partidos politicos y algunos
-muy pocos- representantes de ONG's.

Entre los compromisos estd precisamente el 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, especialmen-
te, enfrentar con éxito los retos del combate a la pobreza y el

15

desarrollo sostenible™,

24 FEMICA: “Segunda Reunién de la Red Centroamericana por la Descentralizacion
y el Fortalecimiento Municipal”, Pg.5, CEDIGUAT. Guatemala. Julio de 1995.

25 FEMICA:; “Segunda Reunién Red Centroamericana por la Descentralizacion y el
Fortalecimiento Municipal”, Pdg.14. Antigua Guatemala, Guatemala. 21 de Junio de
1995,
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Se trata, por lo tanto, no solamente de intercambiar expe-
riencias con los demas paises de Centroamérica -lo cual es
indispensable- sino de ser un motor de ese esfuerzo comun
para implementar auténticos procesos de desarrollo regio-
nal/local y descentralizacion que fortalezcan las bases para
una mejor y mas profunda integracion del Istmo.

En ese marco es importante la promocién de intercambios a ni-
vel internacional, especialmente con el resto de América Latina.
Pero esto debe hacerse de una manera selectiva y sistematica.

Es indispensable implementar algunas politicas audaces.
Politicas que no repitan mecdnicamente las tradicionales y
que busquen catapultar algunos municipios a partir de sus
potencialidades. Por ello, recorriendo la experiencia de
Ameérica del Sur, proponemos seleccionar casos exitosos en
determinadas politicas como la elaboracion del presupuesto
municipal en forma participativa en Brasil, mecanismos para
institucionalizar la participacién ciudadana en el impulso del
desarrollo local en Bolivia o la creacion de regiones de desa-
rrollo en Perti o Chile.

Mas en concreto, proponemos la creacion de un Proyecto
Piloto a nivel Centroamericano para el desarrollo de municipios
intermedios, similar al que en 1993 iniciaron los 5 paises del
Pacto Andino bajo el nombre de “Proyecto para el Desarrollo
de Municipios Intermedios del Grupo Andino” (MINGA).

No creemos que sea saludable implementar una copia exac-
ta de tal experiencia, pero si nos parecen sugerentes el con-
cepto, los objetivos y los componentes del Proyecto. Por
ello, los resumimos a continuacion:

a) Objetivos:

* Promover el apoyo de los gobiernos locales a las activi-
dades econémicas en su territorio,
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* Promover iniciativas municipales para atraer inversiones.

¢ Estimular la participacion democratica y activa de los ciu-
dadanos.

* Iniciar y/o ampliar la colaboracién entre el sector piiblico
y privado.

b) Componentes:

e Apoyo a la promocién municipal del desarrollo econémi-
co.

* Capacitacion.
* Produccién y difusion de materiales de capacitacion.

e Actividades nacionales de réplica.

REFLEXION FINAL

A modo de conclusion queremos reiterar la necesidad de
aprovechar esta etapa de transformaciones democraticas y
socio-econémicas por las que atraviesa El Salvador, optimi-
zando las tendencias y oportunidades que brindan los cam-
bios mundiales y regionales, para intentar el diseno e impulso
de una estrategia nacional de desarrollo sustentable que in-
corpore como un componente vertebral el desarrollo regio-
nal/local.

Como ha quedado mpstrado a lo largo de los trabajos que
conforman este libro, hacer esto no es algo ficil ni simple.
Implica en realidad concebir nuestro pais de una forma dife-
rente, introduciendo todas sus regiones y localidades como
sujetos de desarrollo y factores de competitividad, lo cual a su
vez conduce a nuevos esquemas de generacion de riqueza y
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de distribucion de la misma y a innovar los mecanismos y las
formas como nos relacionamos con la regiéon Centroameri-
cana y el resto del mundo.

Las desigualdades territoriales, locales o regionales, son un
freno al desarrollo y la democracia en El Salvador. Pero sélo
se pueden corregir a profundidad si se plantea una alternati-
va global al esquema econémico y social vigente. La razoén
de ello es simple ya que las condiciones prevalecientes del
*modelo de desarrollo” -por llamarlo de algiin modo-, son las
que provocan que las regiones y localidades se mantengan
con una desigual capacidad de generar y conducir su propio
desarrollo.

Por eso, las desigualdades territoriales deberan irse reducien-
do a la par que se impulsa la reestructuracion del modelo
econdémico, social y politico actual. Esto implica partir del re-
conocimiento de las diversidades regionales y locales asi co-
mo del potencial real que representan para la construccion
de una alternativa nacional. Diversidad no es sinénimo de
desigualdad y rectificar las desigualdades no es lo mismo que
uniformar. Por ello, sélo un territorio plural es capaz de ad-
mitir una auténtica democracia. Existe una dimension terri-
torial de la democracia que es, precisamente, el respeto a la
diversidad territorial,

Avanzar en esa direccion exige, por tanto, decisiones politi-
cas nacionales de gran envergadura y una visidon de largo
plazo, sustentadas ambas en un amplio y creciente consenso
nacional. Es precisamente el proceso de concertacion nacio-
nal la primera condicién de viabilidad de las politicas pro-
puestas que ademads deben impulsarse en forma combinada
y complementaria.

Desarrollo regional/local, fortalecimiento y transformacién
de los municipios y descentralizaciéon del Estado no son la
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solucion a los problemas del pais, pero constituyen un nu-
cleo fundamental de la misma, un componente que dinami-
zard la estrategia nacional de desarrollo sustentable y un
factor de fortalecimiento de la democracia y la participacion
ciudadana del nuevo pais que necesitamos para el Siglo XXI.
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