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SU PROPOSITO ES IDENTIFICAR LAS PROPUESTAS DE DESCENTRALIZACION QUE SE HAN
PLANTEADO DURANTE LOS DIEZ ULTIMOS ANOS, ANALIZANDOLAS EN SUS TRES DIMEN-
SIONES BASICAS: POLITICA, ORGANIZACIONAL Y FISCAL.

Presentacion

En El Salvador, mas alla de expe-
riencias piloto de caracter sectorial con
resultados interesantes, la primera
propuesta mas articulada que presen-
ta una estrategia nacional de descen-

* Versién resumida del Informe de Investi-
gacién elaborado para el Proyecto: "Amé-
rica Central: descentralizacién y
fortalecimiento municipal", coordinado a
nivel regional por la Facultad Latinoame-
ricana de Ciencias Sociales, FLACSO Pro-
grama E| Salvador, con el apoyo de la
Fundacién Ford, y realizado en El Salva-
dor por la Fundacién Dr. Guillermo Manuel
Ungo, FUNDAUNGO. Este resumen ha
sido elaborado para el proyecto coordina-
do por el Centro de Andlisis Socio-Cultural
de la UCA-Managua, para ser presentado
en foros con alcaldes, organizados con-
juntamente por FUNDAUNGO y {a Corpo-

. racién de Municipalidades de la Republica
de E! Salvador, COMURES.

** Gerente del Programa Municipal, Fun-
dacién Dr. Guillermo Manuel Ungo,
FUNDAUNGO.
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tralizacion fue formulada en 1993 en el

_documento preliminar de la Estrategia
de Descentralizacién y Desarrollo Mu-
nicipal. Este documento planteaba la
reorganizacion de dos niveles de admi-
nistracién y configuraba claramente
las funciones de gobierno y las de ad-
ministracion; y se pronunciaba por el
traslado de competencias y atribu-
ciones del nivel de administracion
central a los municipios. La descen-
tralizacién aparece ligada al fortaleci-
miento municipal.

Es a partir de la formulacion de
esta estrategia bajo la administracion
del Lic. Alfredo Cristiani, que se ha
comenzado a hablar en el pais de la
descentralizacion del Estado. Sin em-
bargo, hasta la fecha el tema de la
descentralizacion no ha estado en la
agenda publica, razén por la cual el
gobierno no hainformado ni promovido
la discusion abierta de él; y mas bien
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ha sido un tema para la discusion de
especialistas nacionales e internacio-
nales, y funcionarios del gobierno cen-
tral. Es por ello que la sociedad civil, y
particularmente las autoridades muni-
cipales cuentan con poca informacion
al respecto.

Este documento constituye una
version resumida de un documento de-
rivado de |a investigacion coordinada a
nivel regional por la Facultad Lati-
noamericana de Ciencias Sociales,
FLACSO-Programa E| Salvador y que
conté con el apoyo financiero de la
Fundacién Ford, titulado: “*América
Central: Desc¢entralizacién y Fortaleci-
miento Municipal”. El estudio para el
caso-de El Salvador fue realizado por
la Fundacién Dr. Guillermo Manuel
Ungo, FUNDAUNGO. El propésito del
estudio es el de identificar las propues-
tas.de descentralizacion que se hayan
planteado en los ditimos diez afios.
Una vez identificadas estas propues-
tas, se ha buscado analizar sus tres
dimensiones basicas: 1) la dimensién
politica del proceso, es decir, los moti-
vos y objetivos de la descentralizacion
vy qué entidades la han pretendido le-
var adelante; 2) la dimension organiza-
cional, es decir el nivel de gobierno a
gue se trasladan ias competencias y
recursos y el rol asignado a los muni-
cipios en la misma; vy 3) la dimensidn
fiscal, es decir, los recursos que
van a acompafar el proceso de
transferencia de competencias y res-
ponsabilidades.

Para la elaboracion de este resu-
men, se ha contado con la colabora-
cion del Lic, Luis Alonso Reyes Benitez
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-y del Dr. Ricardo Cérdova, quienes
han hecho observaciones y sugeren-
cias tomando como base el informe
de investigacion. Elios, desde juego,
no son responsables de cualquier
error en la interpretacion que se
hace del procesc de descentralizacion
salvadorefic.

Este resumen ha sido elaborado
para el proyecto coordinado por el Lic.
Manuel Ortega Hegg del Centro de
Analisis Socio-Cultural de la Universi-
dad Centroamericana de Managua,
UCA-Managua, contandotambiéncon
el apoyo de la Fundaciéon Ford. El
propésito del presente documento es
el de contribuira un mayorconocimien-
to del tema de la descentralizacion del
Estado entre las autoridades munici-
pales del pais. Pretende difundir de
forma resumida las propuestas y expe-
riencias de descentralizacion que se
han venido impulsando en el pais en la
ultima década. Laidea es que unavez
conocidas, las autoridades locales
puedan dar su opinién sobre las pro-
puestas de descentralizacién y ain
sugerencias y recomendaciones que
las mejoren. Para estos efectos,
FUNDAUNGO vy la Cormporacion de
Municipalidades de la Replbiica de
Ei Salvador, COMURES, hemos pro-
gramado una serie de talleres con
alcaldes.

El documento esta estructurado en
cuatro apartados. En el primero se
hace una breve revisién del contexto
internacional de la descentralizacion.
En el segundo se hace una revision
conceptual acerca de lo que debe en-
tenderse por descentralizacion. En el
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tercero serevisa el proceso de descen-

tralizacién en Ei Salvador. Y en el
cuarto se presentan unas conclusio-
nes generafes.

El contexto internacional
de la descentralizacion

Las experiencias de descentraliza-
cion en América Latina alcanzaron no-
toriedad a partir de los ochentas, a raiz
del proceso de regionalizacion promo-
vido por la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura, UNESCO, en €
campo educativo, considerando a la
educacién como uno de los sectores
sociales cuyo desarrollo contribuye en
forma decisoria al mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion y
por consecuencia con el desarrollo glo-
bal de los paises.

La idea de que el Estado debe
organizarse en forma descentralizada,
es decir trasladando mas responsabi-
lidades y recursos a otros niveles del
Estado y dando mayor participacion &
la ciudadania, ha comenzado a ganar
mayor fuerza en los Oltimos afios.

En las dos ultimas décadas, los
paises de la regién han encaminado
esfuerzos, de acuerdo con sus propias
realidades, para instaurar procesos

1. Centro Latinpamericano de Administracion
para el Desarrollo. XX| Reunion del Consejo
Directivo del Centro Latinoamericano de Ad-
ministracién para e} Desarrollo, CLAD, colo-
quio técnico, Madrid, enero de 1892, p. 79.
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descentralizados de administracion
publica, con la finalidad de propiciar
una mayor y efectiva participacion ciu-
dadana en acciones de su propio de-
sarrollo y coadyuvar a la moderni-
zacion del Estado.

En la actualidad, la descentraliza-
cién forma parte de la agenda de la
mayor parte de los paisesdel continen-
te. Asi por gjemplo, en Ecuador, la
concentracion de recursos y de deci-
siones en el gobierno central, confor-
mada a lo largo de la historia,
incidieron en la creacion de relaciones
inter-administrativas desiguales y no
equitativas para los gobiernos locales.
Frente a dicha situacion el Estado
tomd importantes decisiones para im-
pulsar un “proceso esencialmente po-
litico de transferencia de funciones,
recursos, competencias y responsabi-
lidades de la administracién centrat ha-
cia las inferiores”.!

En Colombia, en el Plan de Desa-
rrollo Econdmico y Social propuesto
por la administracién Gaviria, se consi-
derd necesario revisar los diferentes
niveles de la administracién publica,
teniendo en cuenta las ventajas com-
parativas de les mismos y el rol del
sector publico y privado. El plantea-
miento fundamental propuso dos nive-
les de administraciéon publica: 1) el
nacionai, responsable de la planifica-
cion global, de la formulacion de politi-
cas y del disefioc de normas y de
lineamientos de direccién de la econo-
mia; y 2} el seccional, responsable de
los planes de desarrollo departamen-
tal, que sirven como marco para el
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desarrollo de las funciones de los
municipios.2

En Centroamérica, aun ¢uando el
proceso descentralizador ha sido mas
reciente y lento, se han producido al-
gunas experiencias piloto con resulta-
dos interesantes, tal es el caso del
Programa de Educacién con Participa-
¢ién de la Comunidad, EDUCO, desa-
rrollado por el Ministerio de Educacion
en Ei Salvador, el cual ha sido tomado
como ejemplo exitoso y digno de imi-
tar, en reuniones de Ministros de Ecu-
cacién de la region.

Sin embargo, a pesar de que apa-
rentemente, hay un cierto acuerdo
entre distintos tipos de regimenes po-
liticos ¢ entre fuerzas de distinto signo
ideolégico en torno a la conveniencia
de la descentralizacién, no hay coinci-
dencias en qué entender por ella ni
tampoco en los papeles que debe jugar
el municipio y las autoridades locales
en la misma. Por esta razdn, hemos
considerado importante abordar en el
siguiente apartado una definicion que
nos permita entender la naturaleza de
este proceso y su diferencia ¢on otros
procesos similares.

2. Ibid, p. 43.

3. Alrespecto, véase: Ricardo Cérdova Macfas.
Las Politicas de descentralizacién y descon-
centracion en Centroamérica. Mimeo, San
Salvador, junio de 1997. Informe elaborado
para el Proyecto de Investigacién coordinado
a nivel regional por FLACSO-Programa El
Salvador: "América Central: descentraliza-
cién y fortalecimiento municipal®.
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Acerca del concepto
de descentralizacion

La literatura sobre el tema, recoge
una diversidad de maneras de en-
tender el término descentralizacion,
que basicamente puede ser analizado
desde la perspectiva econdmica, poli-
tica y adminisirativa. En los dltimos
arios, el tema de la descentralizacién
se inscribe en procesos mas amplios
de modernizacion de! Estado. Sinem-
bargo, esto ha llevado a que haya con-
fusién entre {os conceptos des-
centralizacion, desconcentracién y
privatizacion.

Es en este contexto, que para el
proyecto de investigacion: “América
Central: descentralizacién y fortaleci-
miento municipal”, se considerd impor-
tante el poder precisar la diferencia
conceptual entre descentralizacion,
desconcentracion y privatizacion.®

Para este proyecto de investiga-
cion, se definié la descentralizacion
como el proceso mediante el cual se
transfieren competencias y poder poli-
tico desde el gobierno central a instan-
cias del Estado cercanas a la pobla-
cion, dotadas de recursos financieros
e independencia administrativa, asi
como de legitimidad propia, a fin de
que, con [a participacion ciudadana y
en su beneficio, se mejore la produc-
cidn de bienes y servicios.

Esta definicion bdasica permite
identificar los elementos claves que
distinguen a la descentralizacién de la
desconcentracion.
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En primer lugar, la descentraliza-
¢ion supone una reforma politica y no
simplemente una reforma administrati-
va. Lo cual significa decir que la des-
centralizacion implica una trans-
ferencia de poder politico por parte del
gobierno central.

En segundo lugar, la descentrali-
zacion supone el traslado de compe-
tencias de nivel central a otras
instancias estatales. A este respecto,
resulta importante rescatar lo plantea-
do por Dolores Rufian, en el sentido de
que la descentralizacion es la “transfe-
rencia de funciones o competencias de
la perscnajuridica estatal a las demés
personas juridicas publicas (territoria-
les e institucionales) que por tener di-
cha personalidad, se conocen como
entes, mientras que la desconcentra-
cién seria la transferencia de compe-
tencias entre 6rganos de una misma
persona juridica, es decir, entre érga-
nos de un mismo ente”.* En este en-
foque, la descentralizacién es un
proceso que se desarrolla dentro de la
légica del Estado, siendo el munici-
pio la unidad minima a la cual se le
pueden transferir responsabilidades y
recursos.

En tercer lugar, esta definicion
aclara gue los entes receptores de las
competencias tienen independencia
administrativa, es decir, son auténo-
mos, no estan sometidos jerarquica-
mente al ente que traslada la com-

4. Dolores M. Rufidn. Gestién Municipal Des-
centralizada. Santiago de Chile, CPU, 1893,
p. t1.
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petencia, lo que le permite tomar deci-
siones propias.

En cuarto lugar, la definicién su-
pone que los entes receptores de las
competencias tienen legitimidad poli-
tica propia, es decir, son entes electos
por la poblacién en procesos electo-
rales transparentes y competitivos, y
su actuacion responde a los electores
que ellos representan. En esta pers-
pectiva, el nivel central pierde jurisdic-
cion y atribuciones sobre los entes
receptores de ese poder, los cuales
son autoridades que poseen legitimi-
dad propia.

La desconcentracién supone en
cambio, el traslado de competencias a
otros niveles de fa administracion pa-
blica, pero subordinados jerarquica-
mente al nivel central, quien sigue
siendo jerarquicamente el que decide.
Por el contrario, como hemos sefalado
anteriormente, el proceso de descen-
tralizacion supcne el traslado de com-
petencias a ofras instancias estatales
que tienen independencia administra-
tiva, pero ademas, que tienen legitimi-
dad propia, de manera que no sélo es
un proceso administrativo de transfe-
rencia de competencias y recursos,
sino que supcne un traslado de poder
del ente central al ente receptor.

Enrelacién a la privatizacion, tene-
mos que las competencias abandonan
la esfera publica y se le transfieren a
particulares y no a otras instancias del
Estado, con lo cual las competencias
salen de la esfera pablica e ingresan a
la esfera de lo privado.
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Ei proceso de descentralizacion
. en El Salvador

Para analizar el proceso de des-
centralizacién en El Salvador durante
la dltima década, hemos creido conve-
niente el dividir este apartado en dos
partes. En la primera se comentan ias
experiencias piloto de descentraliza-
¢idn en algunos servicios, como el de
la educacién y el agua. En el segundo
se analizan las propuestas y estrate-
gias mas articuladas a nivel de politi-
cas de descentralizacion, que se han
expresado en dos documentos: la
“Propuesta de Estrategia de Descen-
tralizaciéon y Desarrollo Municipal” de
junio de 1993, y la “Politica de Desa-
rrollo Socio Econdmico Local y Estra-
tegia Operativa” de setiembre de1994.

Las experiencias piloto
de descentralizacion

Durante la administracién del Lic.
Alfredo Cristiani {1989-1994) y en lo
que va de la administracién del Dr.
Armando Calderdn Sol, se han impul-
sado una serie de experiencias piloto
de descentralizacion. A continuacién
resumimos brevemente las experien-
cias de la descentralizacion de los ser-
vicios de la educacién y del agua.

La descentralizacion educativa

En 1991 cerca de medio millén de
nifios en el pais sobretodoen las areas
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rurales, estaban fuera del sistema edu-
cativo. Para afrontar el problema, las
autoridades del Ministerio de Educa-
¢ién, MINED, debian ampliar la cober-
tura de la educacion basica. Era
preciso sin embargoe, apartarse del sis-
tema educativo tradicional y ensayar
nuevas modalidades de administra-
cién educativa. Varios factores concu-
rrian o se conjugaban para animar un
cambio de curso. Dos de ellos eran:
1) metas del Plan de Desarrollo Eco-
némico y Social que debian cumplirse;
y 2) se habia ratificado ia Convencion
de Derechos de la Nifez.

Consecuentemente el Ministerio
con el apoyo de la UNESCO, procedid
a realizar una investigacién la cual en-
contrd varios aspectos sobre la situa-
¢idén educativa: 1) en las zonas
conflictivas, las comunidades habian
encontrado respuestas para las nece-
sidades educativas de sus hijos; 2) las
reacciones se habian logrado de ma-
nera informal, esto es, sin ayuda del
Ministerio; 3) la modalidad ensayada
presentaba varias ventajas: a) un com-
promiso de los profesores con sus fun-
ciones mayor que el de aquellos con el
sistema tradicional; b) una relacién es-
cuela-comunidad mas desarrollada; y
3) un mayor involucramiento de los
padres de familia que en el sistema
tradicional.

Se encontrd un problema: la pre-
paracién de los profesores dejaba bas-
tante que desear y coexistia con un
sistema de gestién de los servicios
donde la comunidad que solicitaba un
maestro esperaba anos para obtener-
lo. Se constaté que las comunidades
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habfan logrado resolver sus problemas
con procedimientos simples, pero
efectivos. Ello llevo a reflexionar sobre
la conveniencia de intentar replicarlo
de manera més sistematica.

Se consideré poner el control de fa
escuela mas cerca de los padres, bus-
car su participacion y trasladar algunas
decisionesmas cerca de las fuentes de
informacion. Se pensé en llevar cier-
tas funciones alos padres de familiaen
las comunidades. Es decir, descentra-
lizarlas atn cuande se ignoraba mucho
de la modalidad administrativa.
Coémo hacerlo?, ;qué antecedentes
existian?

Estos cuesticnamientos constitu-
yen aspectos importantes en la formu-
lacion del Programa EDUCO: la
novedad de crear como unidad res-
ponsable del Programa de la Comuni-
dad a una entidad representativa de
los padres de familia arraigados en ella
y dotada de personalidad juridica. Se
optd, pues, por trabajarcon un enfogue
que se ha definide como de descentra-
lizacién funcienal cuyos rasgos son los
de trasladar funciones a la entidad re-
ceptora que en el Programa son las
Asociaciones Comunales para la Edu-
cacion, ACE. Con ellas el Ministerio de
Educacién, MINED, establece un con-
trato mediante el cual las ACE quedan
obligadas a conducir y operar la ges-
tién educativa en el nivel tocal, corres-
pondiendo al Ministerio la entrega de
fondos mensuales para la administra-
cién, asi como capacitar a los miem-
bros de 1a Juntas Directivas y darle
seguimiento a la gestion ejecutadapor
fos padres de familia.
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La descentralizacion
del agua potable

De acuerdo con las politicas de
modernizacién del Estado y dentro de
las propias que impulsa la Administra-
cién Nacional de Acueductos y Alcan-
tarillados, ANDA, para implementar
nuevos mecanismos de participacion
comunal y de participacién privada en
la administracion de los servicios de
acueductos y alcantarillados, para
1996 se encontraba bastante avanza-
doen su formulacién un proyecto piloto
destinadc a traspasar la administra-
¢ién del servicio de agua potable a un
grupo de municipalidades a través de
una modalidad de descentralizacion: la
delegacion.

El proyecto esté localizado en una
demarcacion territorial que compren-
de los municipios de: Santiago de Ma-
ria, Berlin, Alegria, California y
Tecapan, todos del Departamento de
Usulutan.

Alli, en la parte alta de la Sierra
Tecapa-Chinameca, se encuentra el
sistema de agua potable que ANDA ha
considerado descentralizar. El siste-
ma de abastecimiento comprende dos
pozos ubicados en el Cantén Santa
Anita, de Ia jurisdicciéon del Municipio
de Mercedes Umafia que también
pasé a formar parte del proyecto de
descentralizacién. El agua subterra-
nea de los dos pozos es bombeada a
la parte alta donde se localizan las
poblaciones, procedimiento que re-
quiere de estaciones de bombeo; tres
de las cuales son de rebombeo razén
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por la que al proyecto se le conoce con
el nombre de “Tetralogia”.

E! proyecto ha contado con el apo-
yo de la Agencia para el Desarrollo
Internacional, AlD, a través de RTL
Como resultado del proceso alli desa-
rrollado se cred detras del proyecto un
Comité Consuitivo Interinstitucional,
formado porlos cinco alcaldes original-
mente considerados en el proyecto a
tos cuales se sumd el de Mercedes
Umana. El comité ha venido trabajan-
do como unidad de coordinacion entre
ANDA, otras instituciones publicas y las
agencias de cooperacién; asimismo,
ha preparado e implementado algunas
actividades previas al alcance futuro.

Entre varias altemativas organiza-
tivas ANDA opté por una modalidad de
descentralizacion que implica la crea-
cién de una empresa inter-municipal
de capital mixto en donde participarian
con aportes al capital; las municipali-
dades de los municipios mencionados,
asi como la institucion ANDA y estd
contemplada la participacién del sector
privado.

Para materializar el traspaso del
servicio de agua potable a la empresa,
ANDA, ha formulade un plan gradual
quecomprende las fases siguientes: 1)
traslado de la comercializacion; 2) fase
operacional (tres meses después); y 3)
fase de laproduccién (seis meses des-
pués). El proyecto ha avanzado en lo
béasico con la creacién del Comité Con-
suitivo Interinstitucional. En lo técnico-
administrativo se ha nombrado un
gerente det proyecto; han completado
las condiciones administrativas, técni-
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cas y financieras; ANDA ha preparado
también estudios sobre el estado de
las redes, tuberias y valvulas, ademas
existen arreglos para levantar la infor-
macién con opiniones de los usuarios.

La formulacion de una estrategia
de descentralizacién

La idea de implementar una politi-
ca de descentralizacion en el pais, ¢o-
menzd a plantearse por primera vez a
partir de 1991. Los esfuerzos fueron
animados por el Ministerio de Planifi-
cacion, MIPLAN, que recibid asistencia
técnica especial para apoyar la formu-
lacion de una Estrategia Gilobal de
Modernizacion del Sector Plblico. La
estrategia formé parte del componente
de apoyo y orientacién para las medi-
das econdmicas y sociales de! Plan
General de Gobiemo 1989-1994.

Las ideas descentralizadoras se
fueron implementando con avances
graduales, como resultado de varias
reuniones de intercambio inter-institu-
cional, destacandose las siguientes:

1. Mayo de 1991. Seminario sobre
Desarrollo Municipal y Descentra-
lizacion, al que asistieron repre-
sentantes de las municipalidades y
de las instituciones de apoyo a
los municipios: Comisién Nacio-
nal de Reconstruccion de Areas,
CONARA y el Instituto Salvadorefio
de Desarrcllo Municipal, iSDEM,
asi como MIPLAN. El objetivo fue
definir, desde la perspectiva de los
gobiernos locales, los elementos y
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acciones necesarios para impulsar
el desarrello municipal y la descen-
tralizacion. Como primera medida
se acordd cenvocar a unencuentro
con las autoridades del gobiemo
central (ministerios y autonomas),
a fin de iniciar un didlogo y buscar
puntos coincidentes necesarios en
una politica de descentralizacion.

Junio de 1991. Encuentro sobre
“La Descentralizacion de la Admi-

nistracion Publica”. Asistieron

miembros del Gabinete de Gobier-
no, representantes de los minis-
tros, presidentes de auténomas e
invitados especiales. E! temario
se organizé en tres partes: 1) La
Experiencia Municipal en la Ges-
tibn del Desarrolio Local; 2} La
Descentralizacién de la Adminis-
tracién Publica: Voluntad Politica
para Transferir Competencias y
Recursos; y 3} La Cooperacién
Internacional y el Desarrollo
Municipal.5

Noviembre 14 de 1992, Seminario
Talier: “Descentralizacién y Desa-
rrolio Municipal”, realizado por el
ISDEM con el apoyo de la AID, para
delinear los aspectos basicos de

. Comité Coordinador de Desarrolio Municipal.
Enfoque de Desarroflo Municipal. Elementos
de una propuesta, San Salvador, 1881. p. 1.

. fagem.

. El documento Estrategia de Descentraliza-
cién Administrativa Territorial inspiré en bas-
tantes puntos a la Estrategia de
Descentralizacién y Desarrolio Municipal.
Ver. BARRON; M. Estrategia de Descentrali-
Zacién Administrativa Territorial. Resumen de
la propuesta preliminar, PNUD/CLAD, 1992,
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una estrategia de descentraliza-
cién, asi como recomendaciones
para operacionalizar la formula-
cidn, su consenso y aprobacic')n.6

Noviembre 19 de 1992. Reunién
de Representantes de COMURES,
ISDEM, AID, la Agencia Alemana
para el Desarrollo Internacional,
GTZ y Consultores del Programa
de Modernizacién del Sector P(bli-
co (Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo, PNUD/
MIPLAN}, para evaluar [os resulta-
dos del seminario del 14 de no-
viembre de 1992; al mismo tiempo
los asistentes conocieron un do-
cumento preliminar nominado:
“Estrategia de Descentralizacion
Administrativa Territorial”, el cual
desarrolia los planteamientos bési-
¢os de una estrategia de descen-
tralizacién, preparada dentro del
marco del Programa de Moderni-
zacién del Sector Publico. Este
trabajo generé muchas coinciden-
cias entre las diferentes posiciones
representadas en la reunion.”

Posteriormente, el Comité Técnico
de Descentralizacién y Desarrollo
Municipal, constituido por especia-
listas de varias instituciones del
sector pablico, continué trabajan-
do con el material de base aporta-
do por el proceso anterior, el cual
sirvid de insumgo para preparar un
documentoc que fue entregado,
cOMmo una propuesta, al organismo
politico de la estrategia constituido
por la Comisién de Alto Nivel.
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La Estrategia de Descentralizacion
efectud un diagnéstico de la adminis-
tracion publica, que identificd deficien-
cias estructurales y funcionales en los
ministerios, asi como en los servicios
plblicos ofrecidos por las empresas
del Estado. Sefial6 el caracter inter-
ventor del Estado en el pasado. Su-
brayé su sobredimension estructural,
asi como la centralizacién, concentra-
cion de recursos y decisiones que ca-
racterizaban a la administracion
publica salvadorefia. Indicé las dificul-
tades existentes para la administracion
del personal del sector publico debido
a un sistema fragmentado y a la exis-
tencia de gerencias débiles en los ni-
veles operativos.

Un elemento importante del diag-
nostico fue el sefialamiento de un viejo
problema del aparato publico salvado-
refio: lafalta de relacion entrela estruc-
tura funcional vertical y fa adminis-
tracién territorial.

El diagnéstico describid que el
sector desconcentrado administrati-
vamente contaba con “45 institucio-
nes auténomas. Que existia una
diversidad de oficinas desconcentra-
das desplegadas en regiones que
no obedecian a criterios uniformes,
cuya dispersion y diversidad organiza-
tiva volvian méas compleja la coordina-
¢ién de sus actividades” 2

En cuanto a las condiciones espe-
cificamente municipales encontradas,
se sefialan las conocidas carencias re-
lativas a: 1) limitaciones en los siste-

8. Estrategia de Descentralizacion, opus. cit.
p.10.
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mas financieros, de administracién, de
planificacion y de gestidn; 2) restriccio-
nes de orden legal (a pesar de los
avances hechos en este campo) e ins-
titucional; 3) las imprecisiones en
cuanto a las competencias concurren-
tes, asi como el corto periodo del man-
dato municipal (3 afios); 4) ausencia a
nivel legislative de una Comisidn Espe-
cial para tratar los asuntos de este nivel
de la administracion publica; 5) falta de
concepto acerca del desarrollointegral
del municipic, esto es, acerca de la
articulacién entre lo urbano y lo rural.
Ello habria implicado dificultades en la
elaboracién de planes de desarrollo
local; 6) débil articulacién de la socie-
dad civil con el Estado; y 7) ausencia
de mecanismos de coordinacién y co-
municacion entre los distintos niveles
de la administracion del Estado.

El documento final del diagnostico
contiene las siguientes propuestas:

1. Organizar la administracién puabli-
ca en dos niveles:

o Un Nivel Central, conformado
por ministerios, secretarias y
entidades auténomas. Este
nivel agruparia las funciones
normativas, estratégicas y de
definicién de las politicas na-
cionales.

o Un Nivel Territorial Descentra-
fizado, en donde se incluyé a
las municipalidades en 1o ins-
titucional y a los municipios en
loterritorial. A este nivel sele
consideré responsable de la
gjecucion de politicas piblicas

enerc-diciembre/1998



y de la administracion y opera-
Cion de servicios.

2. Mejorar la metodologia para tomar
decisiones. La diferenciacién de
las funciones de gobierno requeria
ademas, mejorar la metodologia
para tomar decisiones. Esto pro-
voct la necesidad de reestructurar
la Presidencia de la Republica,
agrupando varias unidades estra-
tégicas que ampliaron la capaci-
dad de asesoria de la Presidencia
{creacion de las Secretarias de Re-
construccion Nacional, Comunica-
ciones y de la Familia}.

3. Transferencia de funciones desde
el gohierno central hacia las muni-
cipalidades. Eltraspaso de funcio-
nes irfla acompanado del traslado
de los recursos financiercs a los
organismos receptores. Se consi-
derd que con dicha medida la base
territorial-poblacional podfa reali-
zar, ¢on mas eficiencia y equidad,
los aspectos operativos locales.
Que el tratamiento de los proble-
mas en el lugar de su origen agiti-
zaria las soluciones apropiadas y
oportunas.

4. Reagrupar, modernizar y reorde-
nar las instituciones del gobierno
central. Asignando a éste funcio-
nes de alcance mas global y me-
nos operativo; encargado de las
grandes orientaciones de poitticay
de la visualizacién estratégica.

En cuanto al “por qué” de la des-
centralizacién, la estrategia aludié a
objetives de naturaleza filosdfica y mo-
ral, relacionados con la voluntad de
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contribuir con el logro del desarrolio
autosostenible en lo econdémico, so-
cial, politico y humano; capitalizando la
influencia de las personas en la con-
duccion de la sociedad local, mejoran-
do las relaciones del Estado con la
sociedad civil; y promoviendo el uso
racional de los recursos naturales y
econdmicos del pais.

Con relacion al “para qué”, el docu-
mento enumerd tres objetivos o metas
intermedias:

1. Fortalecer la capacidad de las mu-
nicipalidades para que puedan
asumir con eficiencia y eficacia, las
responsabilidades designadas
dentro del proceso de descen-
tralizacién.

2. Fortalecer la capacidad del gobier-
no central en el gjercicio de su rol
normativo y estratégico. Papel
gue le correspondia jugar dentro
del modelo de desarrollo que se ha
estado impulsandc en el pais a
partir de 1989.

3. Armeonizar y articular las relaciones
del Estado, el sector privado y la
sociedad civil, mediante la anima-
¢ion de su.entusiasmo y potencial
creativo y el propiciamiento del for-
talecimiento democratico.

El documento identifica algunas de
las competencias susceptibles de tras-
ladarse a los gobiernos locales. En
vista de que muchas de estas compe-
tencias estaban bajo responsabilidad
de organismos del gobierno central, la
propuesta recomienda trasladarlas a
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las municipalidades (descentraliza-
cién territorial), tomando en cuenta
la gradualidad, progresividad y con-
certacion.

Se reconocié, pues, el alto grado
de centralismo en las instituciones del
Estado y la complejidad del proceso
descentralizador. Se buscé, en conse-
cuencia, definir orientaciones de orden
estratégico que aumenten las posibili-
dades de éxito. En tal sentido el docu-
mento de la estrategia enumerd las
siguientes modalidades alternativas
para ir acercandose a la descentraliza-
cion propiamente dicha:

1. Desconcentracién territorial en ai-
gunas instituciones del gobierno
central. Esto es, traslado de res-
ponsabilidades y funciones a nive-
les inferiores de la misma
organizacion, para reducir la de-
pendencia del sector central y la
creacién de nuevos vinculos con el
_sector municipal.

2. Delegacion de responsabilidades
para cumplir determinadas funcio-
nes a organizaciones auténomas o
privadas que funcionen fuerade la
estructura burocratica, pudiendo
ser controladas por el gobierno
central en caso que tuvieran que
mangjar sistemas complejos y
estratégicos.

3. Devolucion de funciones desde el
nivel central a las municipalidades.

4. Privatizacién de ciertas activida-
des piblicas destinadas a la provi-
sidn de bienes y servicios para la
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poblacién, por la via de varias mo-

dalidades ampliando el campo de

participacion privada en la gestion
publica y municipal.

Como puede apreciarse, la pro-
puesta estratégica no tuvo un conteni-
do rigido. No se tratdé de drdenes o
soluciones definitivas, pues se dejd
abierta la posibilidad de incluir otras
opciones particulares.

Es conveniente, comentar que la
participacion del sector privado en la
provision de bienes y servicios, en los
municipios no es algo nuevo, pues ya
estaba contemplada en la Ley del Ré-
gimen Municipal de 1908. Ahora lo
nuevo era ampliar la participacién del
sector privado en la oferta de servicios
municipales, dado que de acuerdo con
la Ley, los municipios pueden susten-
tar la prestacion de los servicios en
forma directa, es decir, la gestion por
la propia entidad municipal, por medio
de organismos dependientes de ella
{empresas municipales con ¢ sin per-
sonerfa juridica). Esta s una modali-
dad de prestacién de los servicios
publicos muy extendida en los munici-
pios salvadorefios.

Los servicios publicos municipales
pueden prestarse tambien por medio
de gestién indirecta, o0 sea contratando
agentes del sector privado por medio
de licitacién piblica. En este caso, el
servicio gestionado continda bajo la
responsabilidad del municipio, pero la
oferta esta a cargo de un agente inde-
pendiente. Lo anterior demuestra que
el municipio ha side una jurisdiccion
que ha ofrecido espacios para laincor-
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poracion del sector privado como pres-
tador de servicios. Ahora bien, la mo-
dalidad no implica venta de activos
publicos municipales, sino la presta-
cidn de servicios publicos con gestién
privada.

La Estrategia de Descentralizacion
estuvo técnicamente terminada en ju-
nio de 1993, cuando se dio a conocer
el documente preliminar: “Propuesta
de Estrategia de Descentralizacion vy
Desarrollo Municipal”.® Después de
casi dos afios de preparacion y la pri-
mera vez en la historia de la adminis-
tracion politica salvadorefia, el
gobierno ne sélo contaba con un futuro
curso de accién en una area estratégi-
ca para la modernizacién del Estado,
sino también con una coalicién de sec-
tores de la burocracia relacionada con
el campo municipal. Sea porque se
tratdé de un tema nuevo con el que los
partidos politicos estaban poco familia-
rizados, 0 porque la atencién estaba
focalizada en otros intereses, el hecho
es que la aparicién del planteamiento
gubernamental sobre la descentraliza-
cién provocéd pocas reacciones inme-
diatas. Una de ellas fue el foro
organizado conjuntamente por el Cen-
tro de Investigaciones Cientificas y

9. En noviembre de 1993, la Comisién Coordi-
nadora de!f Proceso de Descentralizacién de
Desarrollo Municipal, dic a conocer un se-
gundo documento preliminar "Propuesta del
Plan Global de Descentralizacién y Desarro-
Il Municipal™.

10. Seminario Internacional. Centralismo y Des-
centralizacion en la Politica Ambiental. San
Salvador, CIEDLA/CENITEC/ISAM, 1993,
pp. 26 y 27.

11.FUNDE. Boletin Alternativas para el Desarro-
ifo. San Salvador, N2 13, julio de 1993, p. 3.
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Tecnoldgicas, CENITEC, v el Instituto
de Administracién Municipal, ISAM, a
principios de julio. En el foro también
colaboré la Fundacion Nacional para el
Desarrollo, FUNDE.

Entre los conceptos vertidos en el
foro por el ISAM y CENITEC, se tiene:
1) en el pais no se habian llevado a
cabo politicas de descentralizacion,
aunque en fos dltimos afios se habian
implementado programas de fortaleci-
miento municipal; 2) muchas funcicnes
relacionadas con la prestacién de ser-
vicios seguian concentradas en los mi-
nisterios; 3) era necesario delimitar
claramente las funciones del gobierno
y las funciones administrativas u ope-
rativas; y 4) la descentralizacidnera un
proceso que queria el consenso de los
diferentes niveles involucrados, por
tanto, debfa ser gradual.”® FUNDE
planted que hasta entonces, los princi-
pales esfuerzos gubernamentales se
‘habian puesto en experiencias piloto
en los campos de la salud y educacion.
En opinidn de FUNDE ambas medidas
parecian apuntar mas a enfoques de
privatizacion y desconcentracion que a
procesos de descentralizacion.!

En forma resumida, lo anterior re-
presenta las principales observacio-
nes que inicialmente se hicieron al
documento de la estrategia. Un afo
después aparecieron dudas sobre la
capacidad administrativa de los go-
biernos locales. Asimismo, se comen-
zaron a comentar otras alternativas de
descentralizacion.

La estrategia tuvo implicaciones
politicas, organizativas y fiscales,
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las cuales se desarrollan a conti-
nuacion.

Dimensién politica del proceso
de descentralizacion

Terminado el documento de 1a Es-
trategia, se abri6 otra etapa: la busque-
da del consenso con otras fuerzas
sociales y politicas a fin de formular
una estrategia nacional de descentra-
lizacion. Hacia ese objetivo trabajaria
la Comision Coordinadora del Proceso
de Descentratizacion y Desarrolio Mu-
nicipal, CDM, creada por el decreto le-
gislativo N2 52, del 13 de mayo de
1993.12 Formaba parte de la Comisién
la entonces Ministra de Planificacion y
Coordinacién del Desarrollo Economi-
¢o y Social, la Secretaria General de
Reconstruccion Nacional, el Presiden-
te del ISDEM y el Presidente de
COMURES. Como Secretario Ejecuti-
vo de la Comisién funcionaba el Ge-
rente General del ISDEM. Meses
después, en marzo de 1994, se nom-
braria también como miembro de la
CDM al Ministro de Hacienda.

Los miembros de la comisién re-
presentaban al régimen del Licenciado
Alfredo Cristiani. Era una estructura
desconcentrada, ¢con ambitos defini-
dos de accion, responsable ante la ma-
xima autoridad de la administracion
publica. Sus miembros eran repre-
sentativos en un abanico de institucio-

12. Publicade en el Diarfio Oficial N& 115, tomo
319 del 18 de junic de 1993.
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nes municipalistas y del gobierno cen-
tral. Algunos de ellos eran dirigentes
politicos 0 muy vinculados al partido
del gobiemno.

Las responsabilidades asignadas
a la comision eran las de: desplegar
acciones a fin de lograr consensos y
gestionar la aprobacion de la estrate-
gia nacional de descentralizacion y de-
sarrollo municipal.

La Comisién Coordinadora del
Proceso de Descentralizacion y Desa-
rrollo Municipal, CDM, desarrolld varios
eventos politicos importantes y com-
plementarios al propésito de difundir la
estrategia y de generarle apoyo politi-
co. Entre ellos se tiene: 1) El VIII Con-
greso de Alcaldes; y 2) La Presen-
tacién de la estrategia a grupos de
diputados de la Asamblea Legislativa.
Todos considerados convenientes
para la busqueda de coincidencias en
un escenario de mucha repre-
sentatividad y de posibilidades para la
transmision de informacién y juego de-
mocréatico que legitimara una decision.

Respecto al Vill Congreso de Al-
caldes, éste se desarrolld bajo ¢l lema
“La descentralizacion, parte integral
del desarrollo municipal”. Durante el
Congreso la Comisién de Descentrali-
zacién y Desarrollo Municipal, CDM,
present6 el documento de descentrali-
zacién ante los candidatos a la Presi-
dencia de la Republica de! Partido
Alianza Republicana Nacionalista,
ARENA, Partido Demdcrata Cristiano,
PDC, Coalicién Convergencia Demo-
cratica, FMLN y Movimiento de Solida-
ridad Nacional, MSN, quienes firmaron
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un documento de compromiso relativo
a impulsar la desceniralizacién y otor-
garle verdadera autonomia a [os muni-
cipios. Era indispensable que los
partidos politicos se pronunciaran so-
bre la concepcion de nuevas realida-
des como la descentralizacién y el
fortalecimiento municipal.

En cuanto al segundo punto de la
agenda politica de la CDM, a principios
de diciembre de 1993, cuando ya se
estudiaba el Presupuesto General de
la Nacion, la CDM y COMURES sostu-
vieron una serie de reuniones con-di-
putados miembros de la Comisién del
Interior y Seguridad Publica, con la
finalidad de analizar diversostemas de
interés municipal y sensibilizar a los
legisladores mé&s préximos a la proble-
matica municipal dentro del Primer Or-
gano del Estado. Se discutié el
documento de la Estrategia de Des-
centralizacién y un estudio de descen-
tralizacion de servicios. Los diputados
de la comisién visualizaron el docu-
mento de Descentralizaciéon como un
paso importante dentro de la moederni-
zacion del Estado y ofrecieron darle
continuidad a ia politica; no obstante,
algunos legisladores expresaron re-
servas sobre 10s aspectos financieros
de la propuesta.®

Las actividades con la Asamblea
continuaron en febrero de 1994, al ce-
lebrarse un simposio denominado: “La
Asamblea Legisiativa: su papel en el
desarrotlo municipal, como parte inte-

13.COMURES. Revista Proyeccion Municipal,
San Salvador, N2 3, octubre-diciembre de
1993, p. 9.
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grante de la descentralizaciéon®. El
evento tuvo la participacion de diputa-
dos de todas las fracciones repre-
sentadas en la Asamblea Legislativa
en la legislatura 1991-1994, esto es:
ARENA, PDC, PCN, CD, MAC y UDN, asi
como personal de ISDEM, COMURES,
MIPLAN, SRN y representantes de
agencias internacionales de ayuda al
desarrollo.

El simposio celebrado con diputa-
dos de la Asamblea Legislativa fue
practicamente la yltima intervencion
publica de la COM. El evento, realiza-
do cuando ya se desenvolvia lo grueso
de la campafia electoral de 1994, dejo
claro la trascendencia econdmica y de-
mocratica de una politica de descen-
tralizacién en el pais. Posteriormente
sobrevino un enfriamiento de las acti-
vidades de ia CDM debido en parte al
calendario poiitico.

Buena parte de 1994 transcurrid,
sin gue se adoptaran decisiones sobre
la Estrategia de Descentralizacién for-
mulada en el gobierno anterior. Entre
el VIl Congreso y la vispera del IX, es
decir, un afio después de creada ia
CDM, la Estrategia de Descentraliza-
c¢ién continuaba congelada. No habia
sido rechazada, pero tampoco autori-
zada. Se encontraba en una situacion
de “no decisién”.

La “no decisién” fue relevante para
abrir un periodo de intercambios. Sin
embargo, el sistéma de trabajo anterior
se habia modificado. Comenzaba a
desvanecerse el papel de liderazgo
gjercido por MIPLAN en la etapa previa.
Surgieron algunos documentos apor-
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tando aspectos operativos para imple-
mentar la Estrategia de Descentraliza-
¢ién de la COM. De entre los temas que
implicaron cruce de argumentos desta-
ca el punto de los organismos inter-
medios entre e! nivel central y el
municipal, responsabilidad que recayo
en la Comisién Coordinadora del Pro-
ceso de Descentralizaciony Desarrollo
Municipal, CDM.

En 1994 la Secretaria de Recons-
truccién  Nacional, SRN, formuld la
“Politica de Desarrollo Socio-Economi-
co Local y Estrategia Operativa”, re-
cién iniciada la administracién del Dr.
Armando Calderdn Sol. El documento
recoqié ideas del Plan de Gobierno
1994/1999 y del Discurso Presidencial
de Toma de Posesién del 12 de junio
de 1994.

La aparicién en setiembre de 1894
de la“Politica de Desarrollo Socio-Eco-
némico Local y Estrategia Operativa”
marcé €l inicio de una nueva etapa de
la descentralizacién, que se puede ca-
racterizar por la proliferacion de plan-
teamientos. En ciertos casos, se tratd
de propuestas que combinaron ideas
de la estrategia anterior, con plantea-
mientos nuevos. Fueron impulsos de
descentralizacién que ho se prolonga-
ron por lo que deben ser considerados
como expresiones de politicas coyun-
turales. Esto es, politicas de emergen-
cia tendentes a enfrentar los riesgos
inmediatos de medidas adoptadas en
otros campos. También en el periodo
se afirmaron y ejecutaron experien-
cias de descentralizacion sectoriales
diferentes.
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No obstante, el importante avance
realizado en materia de respeto a los
derechos humanos y de desarrollo po-
litico, como consecuencia de los
Acuerdos de Paz, sectores guberna-
mentales constataren retraso en o re-
lativo a la Modernizacién del Estado y
en la Politica de Descentralizaciony de
Privatizaciéon. Medidas consideradas
de gran proyeccién para reducir fos
desequilibrios estructurales existentes
en el pais.

De acuerdo con los agentes pro-
motores de la politica, El Salvador ha-
bia acumutado una experiencia valiosa
en términos del disefio de mecanismos
de relacién entre el gobierno central y
las municipalidades. En las experien-
cias se habian obtenido logros impor-
tantes de desarrollo local, asi como
objetivos de indole politica vinculados
a la participacion ciudadana y al forta-
lecimiento democratico. Este Modelo
de Desarrollo Local fue financiado béa-
sicamente con fondos externos; lo que
constituyé su principal debilidad, debi-
do a la reduccion previsible de los fon-
dos externos en el corto plazo.

En los aspectos propositivos de la
politica se sefialé un cambio de enfo-
gue. La primera novedad se funda-
menté en el atague a la pobreza y la
orientacién hacia la generacién de
oportunidades socic-economicas para
grupos marginados. Los componen-
tes de la propuesta contenidos en la
“Politica de Desarrollo Socio-Econémi-
co Local y Estrategia Operativa”, fue-
ron tres:
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1. El Desarrollo Socio-Economico
Local, El gobiemo central propi-
ciard laincorporacion a la dinamica
del desarrollo, al 70% de la pobla-
cion gue tradicionalmente ha sido
marginada. Las acciones secana-
lizarian: 1)  hacia los gobiernos
locales individualmente; 2} hacia
los gobiernos municipales asocia-
dos en el ambito departamental;
y 3) hacia el secter privado, que
participe . como agente y como
beneficiario.

En cuanto a ia infraestructura basi-
ca, la politica sefiala que se atenderan
proyectos, con fondos obtenidos por
donacion o transferencias del gobierno
central. En el campo del comercio y
servicios, se incluye la construccion de
mercados, tiangues, lavaderos, ras-
tros, cementerios, terminales de buses
y otros, con el propésito de fomentar la
actividad comercial local y crear opor-
tunidades de ingresos propios a las
municipalidades. Aprovechando los
predios municipales sub-utilizados, la
politica recomienda construir techos
industriales, que pudieran generar en-
tradas inmediatas a las municipalida-
des por larenta de estas instalaciones
a inversionistas o productores locales.

En ef campo de ia microempresa
se propone crear sistemas de informa-
cion acerca de lineas de crédito, con-
diciones, formas de acceso y difusidn
de tecnologias apropiadas. Vinculado
a este elemento se plantea la funda-
¢ién de unared de escuelas de empre-
sas con e propdsito de dinamizar la
economia, fortaleciendo los procesos

enero-diciembre/1998

de generacion de empleo y de integra-
cién laboral, todo dentro de un enfogque
de desarrollc endégeno. El funciona-
miento de las escuelas de empresas
implica la integracién en lo local de los
sectores privado y publico, lo mismo
que 1a participacion de los vecinos de
las localidades ya sea como propieta-
rios o beneficiarios. Con el proposito
de asegurar la transferencia de tecno-
logia y la continuidad de las escuelas,
se recomienda ef manejo de éstas a
través de Fundaciones Privadas para
Escuelas de Empresas, FPEE, apro-
vechando las fundaciones ya existen-
tes, a fin de beneficiarse con su
experiencia.

En el &mbito de la agricultura, la
politica sugiere construir graneros mo-
dulares de 10 a 15 qg. de capacidad
para mejorar el poder de negociacién
y comercializacién de excedentes.

En cuanto al turismo, se propone
la creacién de infraestructura bésica
en regiones y zonas con potencial tu-
ristico, con facilidades para incorporar
la artesania local.

En resumen, este componente de
la politica, se propone buscar las po-
tencialidades creativas y productivas
de las zonas y fortalecer los recursos
humanos. En este sentido debera pro-
moverse la coordinacion y la orienta-
cién de las inversiones publicas en
infraestructura mayor, con el fin de es-
timular la co-inversion privada en el
desarrollo local.

2. Fortalecimiento Muhicipal. En
este componente sobresalen la
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Administracién Tributaria, la Ges-
tion Municipal y la Participacion
Ciudadana. En este Ultimo aspec-
to se recomienda mejorar y perfec-
cionar 10§ mecanismos va
existentes, asi como crear otros
nuevos como: Cabildos Sectoria-
les, Comités Consultivos Mixtos,
etc.

3. La Descentralizacién. La politica
piantea que ‘idealmente la des-
centralizacion . deberia dirigirse
hacia los municipios. Sin embar-
go, y enconsideracion a las restric-
ciones de capacidades vigentes,
infraestructura economica y admi-
nistrativa de muchas municipalida-
des, recomendo iniciar el proceso
bajo condiciones de viabilidad, me-
nor costo y esfuerzo que asegure
el éxito del mismo en términos de
una mejor X eficiente éntrega de
semvicios™.!

Aqui se encuentra un giro impor-
tante en comparacién con lo postulado
por la estrategia de descentralizacion
anterior, pues, se destacan las limita-
ciones del sistema municipal. Frentea
ellas la politica plantea apoyo técnico
y administrativo para que los Concejos
Departamentales de Alcaldes, CDA,
puedan cumplir los siguientes proposi-
tos: 1) servir de operadores validos de
los servicios publicos que se descen-
tralicen; y 2) administrar, operar y su~

14.Gobiernc de la Repulblica de El Satvador.
Polttica de Desarrolfo Socio-Econdmico Lo-
cal y Estrategia Operativa. San Salvador,
setiembre de 1994, p. 45.
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pervisar la entrega de los servicios que
les sean transferidos, particularmente
en los aspectos de administracién de
personal, por ejemplo, maestros, en-
fermeras, médicos; asi como en el
mantenimiento de la infraestructura.
Los ministerios seguirdn como respon-
sables de la provision de los servi-
cios y las municipalidades serian las
gjecutoras finales. Este aspecto es
muy significativo, pues subraya uno de
los elementos que se recomendd mo-
dificar en la estrategia inicial de des-
centralizacion.

La politica propone promover la
planificacién estratégica para estructu-
rar planes de desarrollo local y depar-
tamental, con el fin de establecer un
marco racional para la inversion publi-
ca y privada, recomendando que los
planes sean presentados con repre-
sentantes de los diferentes sectores de
la sociedad local.

Se destacd la trascendencia de la
formulacién de estos planes, encuanto
que en ellos descansara la “base racio-
nal de inversién local, con fondes pro-
venientes del impuesto predial”,
cuya recoleccién se localizaria tam-
bién en los CDA, previa la capagitacion
correspondiente.

Un punto de especial importancia
que surge del andlisis de algunos con-
tenidos de la “Politica de Desarrolio
Socio-Econémico Local y Estrategia
Operativa”, fue la orientacién a sefialar
obstaculos al desarrolio de la politica
en funcién de insuficiencias adminis-
trativas de las municipalidades.
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En ningin momento la politica
menciond una transferencia directa de
competencia a las municipalidades.
Se incling mas bien por un proceso de
reduccién de los déficit de capacida-
des identificados en las municipalida-
des, a través de la implementacion de
acciones de capacitacion. Dentro de
esta perspectiva figura el papel de los
Concejos Departamentales de Alcal-
des, CDA, a los que se percibié como
estructuras idoneas (mediante el forta-
lecimiente técnico y administrativo)
para encomendarles la operacién,
administracién y supenvision de los
servicios que se descentralicen, parti-
cularmente la administracién de perso-
nal y mantenimiento de la infraestruc-
tura y equipo.

Dimensidn organizativa del proceso
de descentralizacion

Los tecnicos de la COM propusie-
ron que en una primera fase se pudie-
ran crear mecanismos que forta-
lecieran las instancias ya establecidas
por las gremiales municipales. Esto
dio origen alos Concejos Departamen-
tales de Alcaldes, CDA, integrados por
todos los Alcaldes de un misme depar-
tamento, y presidides por una Junta
Directiva. Estas estructuras habian
funcionadoy funcionaban con el apoyo
de la gremial de las municipalidades.
Asimismo estaban los Comités Espe-
ciales Departamentales, CED, integra-

15.Comision Coordinadora del Proceso de Des-
centralizacion. Propuesta del Plan Global de
Descentralizacion y Desarroflo Municipal.
San Salvador, CDM, p. 23.
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dos por todos los Alcaldes y el Gober-
nador Departamental. Estos comités
se habian organizado para priorizar y
gestionar provectos de desarrollo a ni-
vel departamental. Representaban
una agrupacién en funcion de los dife-
rentes programas implementados por
la SRN dentro de sus diferentes progra-
mas; algunecs de ellos con caracter de-
partamental.’® La no formalizacién de
un nivel intermedio habia creado
cierta dependencia vertical de los
municipios.

Los alcaldes desempefiaban dos
roles: uno como miembros de los CDA,
prolongacién gremial de COMURES, y
otro funcional, como participantes en
los CED. Surgid, entonces, una cierta
oposicién inevitable dado el objetivo
implicado en la decisién: optar entre
estructuras existentes. Después de
muchas discusiones entre COMURES,
la SRN y el ISDEM, se acordé trabajar
con los CDA, organismos ya existentes
cuya funcionalidad podria probarse en
un proyecto piloto de descentraliza-
cion. Se consideré que estos organis-
mos fortalecidos técnicamente,
podrian transformarse mas adelante
en el Concejo Departamental de Desa-
rrollo. Este Concejo podria obtener
personerfa juridica, a efecto de con-
vertirse en sujeto de derecho plblico,
pudiendo contar con tesoreria depar-
tamental para recibir desembolsos y
hacer erogaciones, y bajo ia fiscali-
zacion de la Corte de Cuentas de la
Republica. Con la personeria juridi-
ca podria funcionar bajo una modali-
dad de descentralizacién como la
delegacién.
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Dimension fiscal del proceso
de descentralizacicn

La Estrategia de Descentralizacion
recomendé que las funciones traslada-
das desde el gobierno central a los
municipios, deberian ir acompafiadas
de los recursos que estaban financian-
do su funcionamiento. También debe-
rian hacerse esfuerzos para mejorar
las recaudaciones tributarias, asicomo
tas transferencias corrientes y los
aportes comunitarios.

La estrategia indicé que la deter-
minacién de los costos era indispen-
sable para materializar las transfe-
rencias por servicios prestados. Con
ello se apuntaba a tomar providen-
cias gerenciales a fin de preparar poli-
ticas destinadas a aumentar la
capacidad de captacion propia. Se su-
giridé asimismo, la necesidad de dise-
fiar un sistema sostenible para &
traspaso de recursos fiscales a las
municipalidades.

Para el financiamiento de la “Poli-
tica de Desarrollo Socio-Econdmico
Localy Estrategia Operativa®, formula-
da en 1994, se propuso dos fuentes:

1, Recursos provenientes de institu-
ciones que participan en la aten-
cién del drea municipal, incluyendo
fondos disponibles, como los pro-
venientes de algunas operaciones
como la propuesta de una transfe-

16.Gobiernc de la Republica de El Salvador.
Politica de Desarrolio Socig-Econdmico Local
y Estrategia Operativa. San Salvador, setiem-
bre de 1994, p. 63.
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rencia de 50 millones de colones,
a través del Fondo de Desarrollo
Econdémico y Social, FODES, ma-
nejado por el ISDEM. También se
incluye aqui la disponibilidad de
60 millones de dblares provenien-
tes del préstamo del BID para
FISM, y

2. Ellmpuesto Predial, cuya recauda-

¢ion se estimaba en 861.4 millones
de colones anuales, se distribuiria
asi:

o Un 10% para administracion
municipal.

o Un 15% para fondo de garan-
tia y servicio de la deuda, FSD.

o Un 5% para asistencia técni-
ca del proyecto.

o Un 5% para la administra-
cidon de la recaudacién del
impuesto.

¢ Un 65% E,para proyecios de
inversion.”

Para poder iniciar la implementa-
cion de la politica en forma oportuna,
se recomendd una estrategia de finan-
ciamiento que pudiera garantizar la
disponibilidad de los recurses. Para
ello se considerd {a posibilidad de soli-
citar un crédito puente, al gobiemo
central, el cual seria pagado por los
municipios a través del Fondo del Ser-
vicio de la Deuda, FSD, del Impuesto
Predial {15% indicado antes).

En cuanto a escenarios posibles
en funcion del proyecto gubernamental
en su dimension econdémica, la estra-
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tegia apuntd la conveniencia de que
las municipalidades funcionaran
como: promotores de lainiciativa priva-
da, mediante el estimulo de la genera-
cién de riqueza a través de la
privatizacion de servicios y generacidn
de riqueza, garante de la construccion
de la infraestructura basica y respon-
sable de sumantenimiento y buen uso.
Estos alcances suponian elevar la ca-
pacidad de gestién de las municipali-
dades, para cuyos efectos la estrategia
previé un programa de fortalecimiento
integral de las mismas por la via de
la intervencion del ISDEM e iniciativa
privada.

Conclusiones

Las conclusiones se refieren en
primer término, a los impulsos de des-
centralizacién sectorial. De modo mas
concreto, el Programa de Descentra-
lizacién Educativa, es un programa
mucho mas terminado que el Progra-
ma de Descentralizacién del Agua
Potable.

Como se ha visto antes, el progra-
ma se trazé aumentar la cobertura;
proponer ¢l control de |a escuela méas
cerca de los padres de familia y tam-
bién buscar la participacion de éstos
en las actividades educativas. Algunas
cifras contenidas en la informacion
consuitada para la elaboracién del In-
forme de Investigaciéon manifiestan
que para 1994 lg paricipacion de
EDUCO enla matricula publica rural era
de 52% en parvularia; 21% en primer
grado; 13% en segundo grado y 8% en
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tercer grado. Se registran también me-
joras en la actividad estimulada por el
programa en los maestros, asi como
signos de mejora en algunas areas del
aprendizaje estimulado en escuelas
del programa.

Desde el punto de vista asociativo
el programa ha incidido en la organi-
zaciéon comunal. La cercania de los
actores locales a las situaciones de
toma de decision, han estimulado la
participacidn.

Desde el punto de vista sectorial,
la descentralizacion educativa ha con-
tribuido a mejorar la funcionalidad de
los programas del sistema publico.
Ahora hay una instancia en la comuni-
dad dedicada a atender y a mantener
relaciones con el sector educativo. El
proceso de “descentralizacion funcio-
nal” animado por el programa ha favo-
recido la participacion local.

A nivel de la formulacion de las
politicas publicas, tenemos que ia es-
trategia de descentralizacién y fortale-
cimiento municipal de 1993 no sdlo
constituye el primer intento de formu-
lacién de politica publica en el campo
de la descentralizacidn, sino también
comprende muchos de los elementos
claves de una forma de divisién y re-
distribucion de tareas y poder politico
del gobierno central a los gobiernos
locales. Modalidad completamente
distinta a la desconcentracién y a la
privatizacion.

La estrategia, que por ofro lado
buscé complementarse con la varie-
dad organizativa, de programas y de
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procedimientos para tratar demandas
y fomentar la participacién ciudadana
que se impulsé en una etapa anterior,
MEA, no fue operacionalizada. Concu-
rrieron otras coyunturas donde la des-
centralizacion cedié lugar a otras
transformaciones, algunas de ellas
dentro de las politicas de moderniza-
cién del Estado.

En cierto sentido la estrategia fue
inhibida. Perdid ritmo. Aparentemente
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la coyuntura posterior a los acuerdos
de paz y la urgencia de adaptar el
aparato a cambios en el enfoque eco-
némico inciden con el rumbo que se
debia seguir. Esta falta de claridad se
mantiene aun. Han habido otros inten-
tos, pero en definitiva impera la inde-
finicion en cuanto a animar una
estrategia global, porque en lo secto-
rial si se han animado transferencias
de competencias A
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