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desde el periodo de la Colonia. Sin
embargo, a partir de la primera
mitad del siglo pasado, el Estado
fue adquiriendo una mayor capaci-
dad para controlar la vida politi-
co-social y econémica de toda la
Nacién, produciéndose un alto
grado de centralizacién del queha-
cer gubernamental, lo que llevé a la
decadencia de los municipios como
instancias de los gobiernos locales.

A inicios de los ochentas en el
marco de las tendencias de globali-
zacién, resurge la democratizacion
del Estado, y por tanto, la revitaliza-
cién de “lo local” y la participacién
ciudadana, incorporandose nuevos
actores sociales provenientes de
diferentes centros decisorios.

En este despertar, y durante la
segunda mitad de la década de los
ochentas, la nocién de descentrali-
zacion adquiere simultaneamente a



su revalorizacién, una ampliacién
de contenido con respecto a su sig-
nificado. En este sentido, el con-
cepto de descentralizacién fue
entendido de tal manera, que
incluyd aspectos que van desde la
desconcentracién, pasando por la
delegacion y la devolucién, hasta
llegar a la privatizacién, originan-
dose una cierta confusién, la que
surge paralelamente, tanto al pro-
ceso de la democratizacién como
de la reforma del Estado, derivan-
dose algunos cuestionamientos al
respecto:

. La nueva concepcién de la des-
centralizacién se deliberaenel
marco del proceso de la
reforma del Estado con una
visién centralista de la misma,
es decir, que se considera mas
como un proceso técnico que
politico, soslayando la partici-
pacion y demandas que emer-
gen en el nivel comunal. Esta
nueva forma de descentraliza-
cién, prolongacién de las refor-
mas administrativas en el
marco de la modernizacion del
Estado, se le designé como
“fortalecimiento de la munici-
palidad”. Asi, la descentrali-
zacién se enfatizé como un
recurso técnico y con menor
medida como un medio demo-
cratizador que permite incre-
mentar la participacién ciu-
dadana, y por tanto, la
gobernabilidad, al coadyuvar a
estabilizar un sistema politico
en crisis,

. Qtro cuestionamiento al res-
pecto derivado de lo anterior,

es que la revisién de las accio-
nes enmarcadas en este
perfodo tienen como limitante
una carencia de estrategia, al
no considerar la descentraliza-
cién como una politica pablica
del Estado de alta prioridad.

Adicionalmente, se argumenta
que todas las propuestas de
descentralizacién y fortaleci-
miento municipal o de ia ges-
tién local en Centroamérica,
se inscriben en los procesos
de modernizacién del Estado
de los diferentes paises, y pre-
tenden mejorar los niveles de
gobernabilidad e integracién
social, aspectos considerados
de gran relevancia en la agen-
da politica de la Regién.

Por otra parte, para abordar
los procesos de descentraliza-
cidn, es conveniente partir de
un sefialamiento de las condi-
ciones minimas de los mis-
mos, asi como de los factores
que de acuerdo a R. Rivera
(2000) inciuye esta dindmica:
® Voluntad y decisién
politica.

® Consenso en la sociedad.

® Régimen juridico claro.

® Estructura y organizacién
administrativa  receptora
adecuada,

® Transferencia de compe-
tencias y recursos eco-
némicos y financieros.
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° Estrategias de coordina-
cién entre los gobiernos
centrales y locales.

Un breve contraste de estas
condiciones y cuestionamientos
con la experiencia centroameri-
cana, nos lleva a identificar el surgi-
miento de algunas problematicas
concernientes a la naturaleza pro-
pia de este proceso, derivando en
algunas limitaciones que promovie-
ron ta confusion de la promocion de
la descentralizacién, especialmente
en lo que a la claridad de su régi-
men juridico se refiere.

No obstante Io anterior, y a
finales de los ochentas e inicio de
los noventas, empieza a adquirirse
en Centroamérica un mayor recono-
cimiento de la descentralizacién
territorial, promoviéndose acciones
tardias y algunas timidamente, que
coadyuvaron a esclarecer su conte-
nido conceptual, y a propiciar medi-
das que permitieran impulsar un
proceso orientado a la devolucion
funcional, y a la amplificacién de
estructuras participativas ya exis-
tentes en el nivel local. La mayoria
de estas medidas se dieron en el
marco del proceso de moderniza-
cién del Estado, y corresponden
tanto al campo politico como al juri-
dico, financiero y administrativo,
constituyendo verdaderos avances
durante ese periodo. Algunas trans-
formaciones de importancia se
resumen a continuacién.

Reformas en el &mbito politico

En el campo politico es de par-
ticular atencién referirmos a las
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reglas electorales de los gobiernos
locales con respecto a:

s Tipo de eleccion.

«  Organizaciones politicas a par-
ticipar en la contienda.

. Perfodo de gobierno.

. Temporalidad del calendario
de eiecciones.

. Instancias a ser electas y su
tipo de representacidn.

. Reeleccién en
municipales.

los cargos

El anélisis de estas reglas y su
implementacién en los paises de la
Regién desde una perspectiva elec-
toral, nos indican una serie de simi-
litudes y diferencias. Un aspecto a
destacar es el tipo de eleccion, la
que es de caricter directa para
todos los paises a excepcion de
Panama, utilizando una sola pape-
teta para elegir a las autoridades
locales constituidas por los Alcal-
des y los miembros que integran el
Concejo. Participan una variedad
de organizaciones politicas como
los partidos nacionales, provincia-
les y municipales, asi como candi-
datos independientes y comités
civicos.

El periodo de gobierno de las
autoridades locales para los pafses
del area, oscila en un rango de tres
a cihco afos, y en la mayoria de
ellos, la eleccién de estas autorida-
des coincide con las nacionales, a
excepcién de El Salvador y Nicara-
gua. La eleccidén es consecutiva en
casi todos los paises del Istmo.



Es de notar que la eleccién
directa en Costa Rica se da a partir
del 2002, siendo el Gltimo pais de la
Regién en adoptar este esquema
electoral, a pesar de ser el de mayor
tradicién democratica.

Reformas en ef ambito juridico

Durante el perfodo compren-
dido entre la segunda mitad de los
ochentas y la primera de los noven-
tas, se reformuld el esquema muni-
cipal incorporandose, revisandose
y perfeccionandose normativa de
caracter legislativa, que permitié
reordenar e impulsar medidas
modernas acorde con el reconoci-
miento de “lo {ocal”.

Asi, en todos los paises del
Area se renovaron las obsoletas
leyes con respecto a los munici-
pios, leyes orgéanicas de [nstitu-
tos de Fomento Municipal, se
promulgaron  cédigos, crearon
leyes de regionalizacién y elabora-
ron muchas normas de rango
constitucional.

Estas reformas tienen una
trascendencia vital con respecto al
caracter de la descentralizacién
territorial, reivindicandose la con-
cepcidén de personeria juridica dife-
rente para el Estado Central y para
el Gobierno Local. Es de significa-
tivo interés conocer que algunas de
estas medidas incluyen una acep-
cion mas amplia e inherente a los
gobiernos municipales, como es el
desarrcllo local, orientacidn en la
que el legislador prevé el futuro rol
de los municipios.

Reformas en ef dmbito financiero

La situacion de decadencia de
los municipios, tuvo su origen en
gran medida, en los limitados recur-
sos de caracter financiero que le
fueron asignados a las municipali-
dades, como la instancia recto-
ra-administrativa para velar por el
bienestar de la comunidad, ocasio-
nade por el centralismo auteritario
del Estado y su accién interventora
en el desarrollo.

Es en el marco del proceso de
modernizacién del Estado, que la
gran mayoria de los pafses del Area
acuerdan transferir un porcentaje
de un digito del producto nacional
bruto, a la totalidad de los gobier-
nos locales, para lo que se definie-
ron determinados criterios para su
distribucién.

Aungue esta medida tiene
como base una ley, y muchas veces
una reforma de caracter constitu-
cional, la transferencia de estos
recursos del Gobierno Central al
Local, ha presentado una serie de
problemas que van desde el incum-
plimientc en la entrega de los mis-
mos, pasando por ambivalencias
con respecto a los criterios de asig-
nacién y distribucién, hasta aspec-
tos de suspensién de la entrega de
los recursos, debido a la poca capa-
cidad de ejecucidén por parte de las
municipalidades.

No obstante las dificultades
estipuladas, estas medida en con-
junto con las anteriores, han reco-
nocido la importancia del territorio
local en el desarrollo, v a pesar de
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los altos grados de variacién con
respecto al uso de los fondos prove-
nientes de las arcas centrales del
Estado, indiscutiblemente ha dina-
mizado, tanto a la municipalidad
como al accionar del municipio.

Reformas en ef ambito
administrativo

Uno de los aspectos de maés
controversia con respecto a la des-
centralizacién, ha sido la transfe-
rencia de competencias de las insti-
tuciones del Gobierno Central a las
municipalidades. Su dindmica ha
sido lenta, engorrosa y con altos
cuestionamientos. Se argumenta la
falta de capacidad técnica-adminis-
trativa de las municipalidades, para
ser receptoras de funciones que con
anterioridad han sido realizadas
por los entes centrales del Estado.

Aunque esta limitacién es evi-
dente, lo cierto es que las municipa-
lidades estdn conscientes de ellas,
y poco a poco han ido responsabili-
zéandose de adquirir mayores obli-
gaciones, tomando en considera-
cién los diferentes tipos de recursos
con que ellas cuentan, Asimismo,
se puede apreciar que el traslado de
estas funcicnes no ha tenido preten-
siones ambiciosas, y que los esfuer-
Z0S para crear una capacidad
autéctona en el nivel local, han sido
insuficientes en relaciobn a la
demanda de las necesidades de
estas instancias.

Paralelamente a lo anterior, se
reconoce que existen otras limitan-
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tes de caracter natural entre los dis-
tintos municipios que integran los
gobiernos locales del drea centroa-
mericana. Algunas de ellas se rela-
cionan con las caracteristicas hete-
rogéneas que se dan entre los
mismos con respecto a la extension
territorial, al tamaifo de la densidad
poblacional, los recursos naturales,
la capacidad de adaptacién al cam-
bio, los que en conjunto constituyen
severos obstdculos para el desa-
rrollo local, elemento fundamen-
tal para garantizar fos procesos
de descentralizacién y autonomia
territorial.

La descentralizacion

y el desarrollo local en el marco
de las reformas de modernizacion
del Estado

La descentralizacidn y el desa-
rrollo local constituyen dos caras de
la misma moneda. Por una parte,
la descentralizacién es una condi-
cién necesaria para el desarrollo
local; sin embargo, no es suficiente
para alcanzarlo. De ahf que su defi-
hicién indique que es un proceso de
redistribucién de poderes del
Estado a favor de mayor autonomia,
eficiencia y protagenismo de las
regiones y municipios, sustentado
en una participacion directa del ciu-
dadano en la gestion de ios asuntos
plblicos locales.

Por otra parte, el desarrollo
local es entendido como un proceso
mediante el cual los esfuerzos de
una poblacién se suman a los de su



gobierno para mejorar las condicio-
nes econdémicas, sociales y cultura-
les de las comunidades e inte-
grarlas a la vida del pais,
permitiéndoles contribuir al pro-
greso nacional,

Al respecto, Annette Béhring
(2000) apunta que para definir
acciones en el marco del desarrollo
econdémico local, es preciso desta-
car que “se trata en lo esencial, de
una propuesta de desarrollo que
parte de lo local, que es participa-
tiva, que es concertada, que consi-
dera al Gobierno Local como pro-
motor o facilitador del desarrolio,
que se inserta dentro de un pro-
yecto méas amplio en el que se
busca el bienestar de ia poblacién,
que es descentralizada y que es
diferenciada para cada contexto,
tomando en cuenta, tanto el espa-
cio local como el regional donde se
inserta el municipio”.

Por consiguiente, el desarrollo
local requiere, ademas de la des-
centralizacién del poder, de la parti-
cipacion efectiva de los ciudadanos
que habitan un determinado territo-
rio, y de una capacidad técnica ins-
titucional de los entes a cargo de
regir el destino local.

La participacién comunitaria
es asi, un elemento fundamental del
lamado desarrollo de la comuni-
dad, entendido como el conjunto de
actividades y principios encamina-
dos al mejoramiento material, y al
bienestar social de la poblacién. Es
por tanto, un acto de voluntad, de
tomar posicion en relacién con
aquellos aspectos de caracter
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protagénico, constituyéndose en
mediacion entre diferentes tipos de
instituciones: representativas de la
administracién pdblica, partidos
politicos, organizaciones sociales y
movimientos de bases. Es a su vez,
un fin y un medio, porque importa
tanto al proceso como al pro-
ducto. La participacién comunitaria
incluye entre otros factores, para
que sea efectiva, la presencia de
actores capaces de analizar la reali-
dad, organizarse y movilizarse con
autonomia.

Asimismo, 105 procesos de
desarrollo local requieren que el
municipic sea un ente influyente,
que permita la potencializacién del
sector econémico en el territorio,
con el propésito de emprender pro-
gramas en respuestas a las deman-
das generales de los ciudadanos.

El andlisis de estos elementos
con respecto a las medidas imple-
mentadas en el marco de las refor-
mas del Estado, permite apreciar
una serie de impedimentos para el
desarrolio local. En este sentido,
tanto autores como organismos
regionales (FEMICA 1999, Roy
Rivera 2000 y Annette Bahring
2000), coinciden en la necesidad de
profundizar estas reformas, que
permitan no solamente fortalecer la
capacidad técnica institucional de
la municipalidad, sino también
desarrollar iniciativas conjuntas,
provenientes tanto de una efectiva
participacién ciudadana, como de
otros actores con presencia en el
municipio. Adicionalmente, enfati-
zan ta importancia de continuar con
este proceso de reformas, justifi-
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cando la necesidad de abordar
algunos de estos impedimentos que
requieren pronta atencién, sefia-
lando entre otros, las relaciones
entre el Gobierno Nacional y el
Local, la participacién comunitaria
en la toma de decisiones, la calidad
de los servicios comunitarios, la
capacidad administrativa y técnica
institucional de la municipalidad y
los recursos financieros, especial-
mente los ingresos municipales.

Estas limitaciones obligan a
los administradores pablicos en el
marco de estas reformas, a replan-
tear formas novedosas de adminis-
trar las cuestiones locales para legi-
timar y abordar las crecientes
criticas al sistema. Estos desafios
ademas, se encuentran entrelaza-
dos con problematicas mayores a
nivel nacional como la crisis finan-
ciera cada vez mas pronunciada,
los crecientes reciamos de los ciu-
dadanos respecto a la satisfaccién
de las demandas publicas, y la exi-
gencia de una mayor eficienciaen la
gestion.

Entre estos planteamientos
modernos se propugna por “nueves
modelos de conduccién”, incorpo-
randose al quehacer diario opcio-
nes recientes de cooperacion entre
las fuerzas politicas que actian a
nivel local, o que influyen en la orga-
nizacién democrética de la pobla-
cién, acompaiados de procesos de
remozamiento internos a [as depen-
dencias de las municipalidades. En
este Gltimo aspecto, el disefio de
configuraciones pertinentes para
los cambios en la organizacién del
trabajo, la renovacion de procesos
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al interior de las administraciones
locales, vy la revaluacién de las fuer-
zas del mercado en el disefio del
perfil de prestaciones municipales,
son entre otros, componentes de
este modelo de conduccién.

Actualmente en Centroamé-
rica se estan impulsando algunas
disposiciones tendentes al fortaleci-
miento del municipio, en el marco
de las reformas concerniente a tres
aspectos importantes: la concep-
cién de un enfoque integral para la
gestién del desarrolio local; el cul-
tivo de relaciones armdnicas entre
los diferentes niveles de gobierno; y
el desarrolio de capacidades insti-
tucionales locales.

La concepcién de un enfoque
integral para fla gestion def desarrollo
local: es imperativo iniciar manifes-
tando que el desarrollo local pre-
cisa de una estrategia de desarrollo
municipal, gque permita una sdlida
legitimidad de los procesos integra-
dos con respecto a las demandas y
ofertas de servicios, por parte de la
municipalidad. Esta concepcién
integral debe de partir de incorpo-
rar instrumental técnico novedoso
como la planificacién estratégica, el
cambio, nuevos conceptos acerca
de {a cultura organizacional, com-
portamientos, recursos técnicos y
medios de trabajo para gene-
rar mayor capacidad de gestién
en las instancias regionales y
municipales.

A pesar de las incipientes
acciones al respecto, el propésito
fundamental de la planificacién
estratégica en el marco del desarro-
llo local, es orientar la evolucién de
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la administracién municipal, garan-
tizando una adecuada provisién de
los servicios que debe brindar, no
solo la municipalidad, sino también
las instancias que integran el sector
publico local, organismos prove-
nientes del Gobierno Central que
coadyuvan y determinan el éxito de
las reformas.

Las relaciones entre los diferen-
tes niveles de gobierno: un tema cru-
cial en la gestion del desarrollo
local es la colaboracién que se da
en primer lugar, entre los niveles
del Gobierno Central y el Local; en
segundo, entre los niveles locales
politicos-administrativos; y tercero,
entre el Estado, el sector privado y
la sociedad civil en el territorio
local. Es decir, que la intersectoria-
lidad es una caracteristica propia

de las gestiones a nivel del
municipio.
Asi, las relaciones entre el

Gobierno Central y el Local, sen de
suma importancia en la definicién
de las competencias y ejecucién de
programas y servicios orientados a
atender las demandas locales. El
evitar las duplicidades y potenciali-
zar acuerdos en relacién a los recur-
sos financieros provenientes tanto
de! Gobierno Central como del
Local, determinaré la posibilidad de
llevar a cabo obras en beneficio de
la comunidad. Conflictos entre
ambos niveles solo impediran
alcanzar objetivos en detrimento
del bienestar del municipio. Una
agenda de trabajo coordinada y
complementaria apoyarfa no sola-
mente los esfuerzos de moderniza-
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cién, sino también coadyuvaria al
desarrollo municipal.

De vital importancia resultan
ademas, las relaciones politico-
administrativas a nivel local, al
introducirse nuevos meodelos de
gestidn, y adoptar decisiones estra-
tégicas en los que se requiere una
estrecha colaboracién entre los
politicos y la administracién. Toda
reforma que no cuente con un res-
paldo politico explicito, tenderd al
fracaso, porgue se produciria un
desequilibrio creciente entre una
administracién cada vez maés
moderna, y un sector politico cada
vez mas conservador. Adicional-
mente, la modernizacién adminis-
trativa careceria de legitimacién.

La relacién entre |la sociedad y
sus diversas formas de organiza-
cién, as/ como el ambito politico
organizado, es un aspecto funda.
mental de gran contenido democra-
tico para impulsar las reformas
municipales. De ahi la relevancia
de la participacién ciudadana y su
organizacién en diferentes comités
integrados por representantes,
tanto del sector publico como del
privado, y de la sociedad civil en
general.

El desarrollo de capacidades ins-
titucionales locales: 10s soportes ins:
titucionales para la descentraliza-
cidn, es posiblemente la debilidad
mas grande de las reformas munici-
pales. En este sentido, Fernando
Cepeda Ulica (1993) manifiesta
que la clave de este asunto esta en
la “creacion de mecanismos de for-
macién de personal idéneo para
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municipios, departamentos, regio-
nes y provincias”, porque la descen-
tralizacién supone recursos huma-
nos bien preparados para esta
tarea, tanto en el centro como en
las municipalidades.

Sin embargo, los esfuerzos de
desarrolio de recursos humanos a
nivel local han sido restringidos, y
han impedido uh avance mas acele-
rado de las reformas municipales,
especialmente en lo que concierne
a las relaciones entre los diferentes
niveles, y a la capacidad de supervi-
sién y de control por parte del
Gobierno Central con respecto a las
decisiones politicas.

Es de observar que Cepeda
argumenta que el fortalecimiento
de los recursos humancs debe
darse en cadena, en todos los nive-
les, con el fin de evitar los desajus-
tes que entorpecen los procesos de
democratizacién, al provocar fric-
ciones en las relaciones verticales y
en las horizontales dentro del terri-
torio local. Tanto la interaccién
entre actores a nivel municipal,
regional y nacional como las de
caracter multisectorial, asi como
formas de organizacién en el que
se interrelacionan representantes
plblicos, privados y organizaciones
de base, etc., requieren de personal
con conocimientos capaces de
manejar procesos intramunicipales
de alta diversidad en los asuntos
plblicos.

Por otra parte, sin una nueva
capacidad instalada a nivel de la
municipalidad no es posible gene-
rar los ingresos necesarios mas alla
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de los aportes del Gobierno Central,
que coadyuven al fortalecimiento
del autogobierno municipal. Esto
implica la capacidad de captacién
auténoma de recursos y de gestion
empresarial, tanto al interior de la
municipalidad como del municipio.

La experiencia centroameri-
cana en refacién al desarrollo de los
recursos humanos municipales,
muestra grandes limitaciones para
afianzar los procesos de reforma y
fortalecer los gobiernos locales. A
pesar de las recientes medidas
orientadas a la capacitacién, actua-
lizacién y perfeccionamiento de los
recurscs humanos de este sector, y
de acuerdo al grado de complejidad
de la administracién de cada muni-
cipalidad, se han observado gran-
des carencias en las capacidades
instaladas de estas instancias en la
actualidad.

Entre estas carencias pueden
observarse, ademas del bajo grado
de profesionalizacién de las perso-
nas que laboran en la administra-
cién local, la falta de sistemas y ele-
mentos de apoyo en relacién a un
servicio civil municipal, una carrera
administrativa para este personal,
poco acceso a la oferta de semina-
rios-talleres y eventos de actualiza-
cién de conocimientos, asi como
bajas retribuciones laborales.

Esta situacién contrasta con el
analisis anterior de las responsabili-
dades y el protagenismo que se
espera en el territorio local, no sola-
mente con respecto a las relaciones
verticales y horizontales, sino tam-
bién en relacién a la recepcidn de
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nuevas competencias, a la presién
por parte de los ciudadanos por
obtener servicios apropiados y ade-
cuados y a las constricciones prove:
nientes del Gobierno Central en
relacién a los recursos financieros.

Todos estos aspectos han sido
factores mediatizadores del prota-
gonismo que han impulsado las
medidas provenientes de la moder-
nizacién del Estado. Por tal motivo,
la necesidad de fortalecer el
recurso humano constituido en el
servidor pUblico local, es posible-
mente una de las estrategias mas
apremiantes y necesarias para apo-

yar, tanto la descentralizacién
como el desarrollo local en la
region.
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