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La Revista Centroameri-
cana de Administracién Plblica
se ha distinguido por documen-
tar los avances recientes de los
procesos de Reforma y Moder-
nizacion del Estado, expo-
niendo las bondades y limitacio-
nes de las medidas y politicas
publicas impulsadas en los
diversos campos del quehacer
gubernamental.

En este sentido, la revisién
de la administraciéon publica
centroamericana en la actuali-
dad, manifiesta una fuerte pre-
si6bn derivada de los intensos
cambios ocurridos en el &mbito
publico. En efecto, en las ulti-
mas décadas se -ha producido
una transformacién significa-
tiva en el perfil institucional del
Estado, lo que ha conllevado a
modificaciones en la gestién
publica, apareciendo nuevos
objetos de interés general,
generados por el desarrollo de
emergentes necesidades en
cuanto al bienestar y la convi-
vencia social, destacandose
para fines de estos nimeros de
la Revista Centroamericana, los
tres siguientes procesos de
renovacién: la descentraliza-
cién, el perfeccionamiento de
los recursos humanos guberna-
mentales y la inversién publica.




Con respecto al primero, se

han evidenciado adelantos
en materia de descentrali-
zacién politico-administra-
tiva, con especial énfasis
en los aspectos juridicos
normativos y de fortaleci-
miento municipal, consti-
tuyendo desafios para con-
tinuar, la descentralizacion
fiscal, la transferencia de
competencias y las rela-
ciones intergubernamenta-
les, vislumbrandose nuevas
oportunidades para activar
opciones de profundizacién
en esta materia.

En relacién a las medidas
de modernizacién introdu-
cidas en el campo de la ges-
tién del empleo publico y
los recursos humanos en la
Region, han sido lentas y de
poco progreso. Sin embar-
go, se han impulsado pro-
puestas y disefios técnicos
concernientes al Régimen
de Servicio Civil y la funcién
publica, que estan a la es-
pera de decisiones politi-
cas, y que muestran las va-
riadas posibilidades para
abordar esta  sensible
tematica.

En términos de la reorienta-
cion de la inversién publica
en general, se han realizado

significativos ajustes, to-
mando en consideracién,
tanto el rol del Estado como
las politicas econdmicas,
pretendiendo promover un
desarrollo econémico-so-
cial con amplia participa-
cién del sector privado, y
fundamentando la creacién
de sistemas nacionales de
inversién publica en todos
los paises del Area, como
instancias rectoras dedica-
das a dinamizar su gestion.

Esta publicacién aglutina
diferentes perspectivas sobre
estos tres aspectos, y consti-
tuye un esfuerzo de sistemati-
zar y divulgar los logros y pro-
ductos de las intervenciones de
mejoramiento en estos asuntos,
para que cada vez més profesio-
nales, académicos y publico en
general, cuenten con elementos
que les permitan una mayor
comprension de la relevancia
que representa la sostenibilidad
de las innovaciones, para los
propdésitos de la gestion publica
moderna, asf como la importan-
cia de la participacién ciuda-
dana, argumentada con posicio-
nes informadas y constructivas,
en la retroalimentacién de ins-
trumentos, mecanismos e ins-
tancias dedicadas a la adminis-
tracién gubernamental.
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articulos

La descentralizaciéon territorial
y la reforma del Estado

Rethelny Figueroa de Jain**

en Centroamérica*

ANALIZA EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION TERRITORIAL EN CENTROAMERICA EN EL
MARCO DE LA REFORMA DEL ESTADO, PUNTUALIZANDO LAS CARENCIAS Y DESAFIOS QUE
AFRONTAN LOS GOBIERNOS LOCALES EN LA REGION.

Antecedentes y transformaciones
recientes de los procesos

de descentralizacién

en el entorno centroamericano

El reconocimiento de la auto-
nomia local ha sido una herencia
para la regién centroamericana

* Conferencia en la Mesa Redonda ‘“La
descentralizacion territorial desde la
perspectiva de los Institutos de
Administracién Pablica”, realizada el 5
de ‘junio del 2002, en el marco del
“Seminario sobre Descentralizacién
Territorial y Etica Piblica en
Iberoamérica’, organizado por el
Instituto Nacional de Administracion
Publica, INAP, de Espafia y auspiciado
por la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional, AECI, en Antigua,
Guatemala, del 3 al 6 de junio del 2002.

** Coordinadora Técnica del Instituto
Centroamericano de Administracion
Puablica, ICAP.
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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

10

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

enero-diciembre/2001

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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Descentralizacion y el fortalecimiento
municipal: el caso de la region
centroamericana y Republica

Justo Aguilar**

Dominicana*®

EVALUA LOS AVANCES DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION Y FORTALECIMIENTO DE
LA INSTITUCION MUNICIPAL QUE HA SIDO IMPLEMENTADO EN LA REGION, COMO PARTE
DE LAS REFORMAS Y POLITICAS ADOPTADAS POR SUS GOBIERNOS DESDE FINALES DE
LOS OCHENTAS. ANALIZA LA INSTITUCION MUNICIPAL PARA CADA UNO DE LOS PAISES
DE LA REGION, CONSIDERANDO SUS ASPECTOS FUNDAMENTALES RELATIVOS A
COMPETENCIAS, SISTEMAS DE FINANCIAMIENTO Y MECANISMOS DE VINCULACION CON

LA PARTICIPACION COMUNAL.

“En Centroamérica, descentralizacién y la democracia local no necesaria-
mente se dan juntas, ni avanzan al mismo ritmo. La evidencia parece suge-
rir que los pasos para constituir democracias locales han caminado mas
répido que los de la descentralizacién. El Estado de la Regién. El Desafio de
los Gobiernos Locales Democréticos. San José, Costa Rica, 1999, p.213.

Avances de la descentralizaciéon
y el fortalecimiento municipal
en laregion

El proceso de descentraliza-
cién es reciente, y esta asociado en

* Documento integrador de los Informes
de Pais y discusiones sobre el tema de la
descentralizacién y fortalecimiento mu-
nicipal que fueron objeto del Seminario
Internacional Finanzas Nacionales-
Finanzas Municipales, organizado por el
Programa Regional de Capacitacién ‘La
Administracién Financiera Integrada en
Centroamérica y Repliblica Dominicana
1998-2001" DSE - ICAP, en la Repiiblica
Federal de Alemania, del 2 al 16 de
setiembre de! 2000.

** Decano, Facultad de Ciencias Eco-
némicas, Universidad de Costa Rica.
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la Region con el surgimiento de la
democracia como forma de
gobierno, la consolidacién de la ins-
titucionalidad democréatica a nivel
nacional y -local; asi como al
esfuerzo de sus gobiernos para
implementar una nueva estrategia
de desarrollo basada en la insercién
de sus economias en los mercados
internacionales, y la reestructura-
cion de sus Estados para acomodar
los cambios econémicos y politicos
derivados de la globalizacién. Un
grupo de tres paises iniciaron este
esfuerzo de descentralizacion en
forma mas temprana, Guatemala
(situado constitucional de 1985),
Nicaragua (reformas tributarias
locales durante la Administracion
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Sandinista), y Honduras con la Ley
de Municipalidades (1990). Un
segundo grupo de paises: Costa
Rica, El Salvador y Panaméa presen-
tan un desarrollo mas reciente, ya
que las reformas de fortalecimiento
municipal datan de mediados de
los noventas. Repuablica Domini-
cana es un caso especial, pues la
descentralizaciébn es un proceso
todavia en gestacién.

El avance de las politicas de
descentralizacién no ha sido uni-
forme en la Regién, y algunos pai-
ses muestran un mayor avance, atin
cuando el procesc se ha enmarcado
en el modelo de Estado centrali-
zado en el Gobierno Central, lo que
ha limitado en grado extremo su
implementacién. Cardona (9) ha
identificado dos tendencias genera-
les que han marcado las pautas de
este proceso en la Regién: primero,
el conjunto de acciones del Estado
para articular programas de conte-
nido social, a grupos de comunida-
des especificas con el apoyo de los
gobiernos municipales; y segundo,
los esfuerzos de mayor amplitud
para la reconstruccidn de los siste-
mas politicos basados en la autono-
mia de los gobiernos locales, (pro-
gramas de negociacion para la paz
y la construccién de la democracia).

La primer tendencia parece
resultar de los procesos globales de
ajuste estructural y reforma del
Estado, en los que el gobierno ha
priorizado la eficiencia econdémica
en la ejecucién de programas socia-
les dirigidos a poblaciones metas, y
que harequerido de la transferencia
de recursos financieros a progra-
mas de ejecucioén local, con la parti-
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cipacién de las municipalidades.
Este enfoque sin embargo, no forta-
fece la capacidad politica de los
gobiernos locales para decidir
sobre las necesidades mismas de
sus comunidades, ya que le corres-
ponde un papel de ejecutor de las
decisiones del gobierno nacional.
Ejemplo de estas acciones lo consti-
tuyen los siguientes programas:
Tridngulo de Solidaridad en Costa
Rica, el Fondo de Inversiéon Social
para el Desarrollo Local, FISDL, en
El Salvador, Fondo Hondurefio de
Inversién Social, FHIS; los que han
permitido que el Gobierno Central
mejore su efectividad en el uso de
programas de contenido social,
algunos de ellos financiados con
recursos externos. A pesar de ello,
la ejecucidn conjunta de estos pro-
gramas en el espacio de la comuni-
dad, ha mejorado la imagen munici-
pal entre sus ciudadanos.

La reconstruccién de sistemas
politicos democréaticos después de
los conflictos armados de la Regién,
generaron condiciones propicias
para el redimensionamiento de los
gobiernos municipales centroame-
ricanos, en un proceso que Car-
dona ha identificado con los
siguientes objetivos: “darle vigencia
a la identidad y derechos de los
pueblos indigenas, y reconstruir la
Nacién (Guatemala); construir un
proyecto alternativo de Nacién
mediante la profundizacién de! plu-
ralismo politico (EI Salvador); o
bien, edificar el Estado moderno
democréatico (Nicaragua después
de 1979); sacudir el anguilosado
sistema bipartidista y el centra-
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fismo (Costa Rica); profundizar la
democracia local (Panama); o final-
mente, refundar el Estado desde
sus bases municipales como se
intenta en Replblica Dominicana”

(9).

El Informe Estado de la Regién
(8) v los Informes por Paises (1,7),
permiten identificar las principales
reformas asociadas al proceso de
descentralizacion del Estado y for-
talecimiento municipal con detalle
por pafses, las que se describen a
continuacién:

. Guatemala: Reformas aproba-
das: Constitucién de 1985 y
creacion del Situado Constitu-
cional; reforma constitucional
(1994) que no ha sido incorpo-
rada en el Cédigo Municipal
vigente; homologacion  del
periodo de cuatro afios para
alcaldes (1996). Reformas
pendientes: actualizacidon del
Cédigo Municipal y moderni-
zacion del sistema tributario
local (en discusién por Ia
Comisién de Asuntos Munici-
pales del Congreso desde
1998).

s El Salvador. Reformas aproba-
das: Codigo Municipal (1986);
creacion del Fondo para el
Desarrollo Econdmico y Social
de los Municipios (1988); Ley
General Tributaria Municipal
(1991); Ley de Creacién del
Fondo para el Desarrollo Eco-
némico y Social de los Munici-
pios, FODES, que establecié
un aporte municipal del 6% de
los ingresos corrientes del
Presupuesto del Estado.
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Reformas pendientes: crea-
cién del Impuesto Territorial;
actualizar el Codigo Munici-
pal; participacién de los par-
tidos politicos y movimientos
locales en las elecciones
municipales.

Honduras. Reformas aproba-
das: Ley de Municipalidades
(Decreto 134-90) y cuatro
reformas posteriores (Decre-
tos Legislativos 4891, vy
177-91, reforma de 1995 y de
1997). Eiecciéon en boletas
separadas de las empleadas
en las elecciones nacionales
(1997). Reformas pendientes;
actualizaciéon de la Ley de
Municipalidades;  participa-
cion de los partidos politicos
y maovimientos locales en las
elecciones municipales; des-
centralizacion de funciones en
salud, educaciéon y recursos
naturales.

Nicaragua. Reformas aproba-
das: Reforma constitucional
que permitié la eleccion direc-
ta del Alcalde (1995); Plan de
Arbitrios (1989); Reforma de
la Ley de Municipios (1997).
Reformas pendientes: regla-
mentacién Ley de Municipios;
Anteproyecto de Ley de Servi-
cio Civil y Carrera Administra-
tiva Municipal; Anteproyecto
Ley de Coédigo Tributario Muni-
cipal; Anteproyecto de Ley de
Régimen Presupuestario Mu-
nicipal; Anteproyecto de Ley
de Transferencia Presupuesta-
ria a los Municipios (se propo-
ne una transferencia no menor
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del 6% de los ingresos tributa-
rios corrientes del presupues-
tc de la Repdblica); Antepro-
yecto de Ley de Solvencia
Municipal (reforma a la Ley
de Justicia Tributariay Co-
mercial, Decreto 395
“Impuesto  sobre  bienes
Inmuebles”, Plan de Arbitrios
del Municipio de Managua,
Plan de Arbitrios Municipal).

Costa Rica. Reformas aproba-
das: creacion del Impuesto
Inmobiliario como un tributo
municipal  (1995); Nuevo
Cédigo Municipal (1998), el
que incorporé la eleccion
popular del Alcalde y del Con-
sejo de Distrito en elecciones
separadas de las elecciones
nacionales, un nuevo ordena-
miento en materia tributaria y
tarifaria, y el establecimiento
de la Carrera Administrativa
Municipal (1998); Ley de Con-
trol de las Partidas Especificas
para financiar proyectos de
inversion local (1999). Refor-
mas pendientes: reforma
constitucional para aprobar
una ftransferencia municipal
por un 10% de los ingresos
corrientes del Presupuesto
Nacional, {aprobada en una
primera legislatura, noviem:
bre 2000).

Panamda. Reformas aprobadas.
Ley No. 52 de 1984 sobre
Régimen Municipal, en fa que
se aprobé la eleccidon directa
del Alcalde, el gobierno muni-
cipal como la organizacién
politica auténoma de la comu-

nidad en cada distrito del pafs,
el fortalecimiento de los repre-
sentantes de Corregimientos
en el Concejo Municipal, crea-
cion de las Juntas Comunales
en los Corregimientos, el uso
del referéndum como meca-
nismo de control politico local,
y la figura del Tesorero como
recaudador y controlador del
gasto municipal. Reformas
pendientes: actualizacién del
Cédigo Municipal; reforma tri-
butaria municipal; adecuacién
de las competencias del
Alcalde y el Concejo Municipal;
traslado a las municipalidades
del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles.

¢«  Repudblica Dominicana. Refor-
mas aprobadas: La Ley No. 17
transfiere un 49, de los ingre-
sos fiscales del Presupuesto
Nacional (1997). Reformas
pendientes: aprobacién de un
Cédigo Municipal que susti-
tuya una legislacién municipal
obsoleta y ampliamente frag-
mentada en madltiples leyes,
que generan ambigliedades e
indefiniciones del accionar
fundamental del régimen
municipal; legislacién que
apoye el proceso de descentra-
lizacion (Anteproyecto de Ley
de la Comisién Presidencial
para la Reforma y Moderniza-
cién del Estado).

Ese proceso de reformas
municipales ha obligado a cambios
importantes en el marco juridico
municipal de los paises, y a una
descentralizacién del Estado toda-
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via limitadaen el campo de las com-
petencias propias locales y de auto-
rizaciones financieras (tributos,
tasas y transferencias) para aten-
der esas competencias, Esta sec-
cién presenta un analisis pormeno-
rizado de los cambios ocurridos en
estas areas del quehacer municipal
de la Regidn,

Resultados limitados en el esfuerzo
descentralizador de fa Regidn

El esfuerzo descentralizador
reciente de la Regién, se caracteriza
por su timidez y efectos limitados,

tanto en el campo de las
prestaciones publicas locales y
autorizaciones tributarias para su
financiamiento, como en el desarro-
llo de mecanismos politicos que le
permitan a la comunidad participar
del gobierno local. Sobre lo pri-
mero, el Cuadro No. 1 muestra
informacién sobre el tamafo rela-
tivo de las haciendas municipales
de los paises, utilizando dos indica-
dores: la razdn de gastos munici-
pales en relaci6én con el gasto del
Gobierno Central, asi como los
ingresos corrientes municipales por
habitante cuantificados en dblares.

CUADRO No. 1

MUNICIPALIDADES DE LA REGION
INGRESOS CORRIENTES PER CAPITA Y GASTOS COMO %
DEL GOBIERNO NACIONAL

ing. Ctes. Locales Gastos locales
Paises Per capita, 1995 9 del
(US$H) Afo Gob. Nacional

Guatemala 5,30 (98) 56
El Salvador! 6,30 (98) 8,0
Honduras 10,30 12,0
Nicaragua! 11,60 (99) 4,5
Costa Rica 19,30 (99) 4,6
Panamat 19,30 (99) 35
Repiblica Dominicana? 14,90 (99) 4.6

1. Para los casos de Nicaragua, El Salvador, Panama y Repdblica Dominicana se utilizd la
razén ingresos municipales totales/ ingresos del Gobierno Central como sustituto de la
razén gastos municipales/ gastos del Gobiernc Central.

Fuente:

informe Estado de la Regién en Desarrollo Humano Sostenible. San José: Proyecto Estado

de fa Nacién, 1995.Cuadro No. 8.3, p. 235.
|
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La razén de gastos municipales
permite evaluar la participacién de
las municipalidades en el gasto del
Gobierno Central, como indicador
del grado de descentralizacién eco-
némica. A su vez, el indicador de
ingresos municipales por habitante,
permite comparar el tamafio rela-
tivo de la actividad econdmica de
los gobiernos municipales, segln
los diferentes paises de la Regién.

Para los paises de la regién, el
gasto municipal no sobrepasa el
6% del gasto total del Gobierno
Central, y en todos ellos representa
menos de un 1% del Producto
Interno Bruto. Honduras y El Salva-
dor constituyen la excepcion,
puesto que el gasto municipal fue
de 129 y 8% del gasto del Gobierno
Central, respectivamente. A pesar
de estas excepciones, el régimen
municipal en toda ia regién, tiene
un nivel de actividad econdémica
muy pequefio al considerar la canti-
dad relativa de recursos que
emplea en la gestién de su actua-
cibn como gobierno local. Esta
situacién de pegueiiez y marginali-
dad de los gobiernos locales en el
conjunto de la accién del Estado,
podria ser el resultado de las
siguientes explicaciones:

. Primero, que las reformas de
descentralizacién han sido de
poca profundidad en lo rela.
tive a la transferencia de
potestades a las municipali-
dades para movilizar recur-
s0s econémicos propios ¥
mediatizadas al interior del
modelo politico centralizado
de Estado.
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® Segundo, en fo relativo a trans-
ferencia de competencias
nacionales a los municipios, la
descentralizacién ha sido mar-
ginal; los estudios revelan
que los servicios publicos
todavia corresponden a servi-
cios menores: recoleccién de
basura, alumbrado p(blico,
pargues, cementerios, mante-
nimiento de calles y permisos
de construccién, y que las fun-
ciones sustantivas del Estado
todavia permanecen en el
Gobierno Central.

. Tercero, las autorizaciones de
los Congresos para conceder
capacidad econdmica a las
municipalidades, ha privile-
giado las transferencias del
Presupuesto Nacional en lugar
de concederles poder tributa-
rio. Ello explica la dominancia
de sistemas de financiamiento
local que son dependientes de
los recursos provenientes del
Presupuesto Nacional, en vez
de tener autorizaciones que
les faculten para recaudar
impuestos y cobrar tarifas,
como los principales mecanis-
mos del  financiamiento
municipal.

En el plano de las reformas
orientadas a consolidar la participa-
¢ién popular en la gestién munici-
pal, el Informe de la Regidn (8)
menciona que al evaluar siete
mecanismos de participacién ciu-
dadana (cabildo abierto, referén-
dum, consulta popular, comisiones
mixtas, consejos de desarrollo
local, audiencias publicas y plebis-
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citos), se determind una diferencia
importante entre [o establecido por
la normativa correspondiente y la
prictica politica que manifiestan
los ciudadanos respecto a su
gobierno local, lo que podria expli-
carse por la ausencia de una cultura
de participacién popular. Un
segundo problema en este campo
tiene que ver con las limitaciones
y restricciones de capacidad insti-
tucional que muestran los gobier-
nos locales para responder a
las demandas ciudadanas. Sin
embargo, un estudio de opinién
sobre la percepcién de la poblacién
centroamericana en relacién con el
gobierno municipal, el que fue reali-
zado a mediados de los noventas
(10), permitié determinar que hay
una aceptacién mayoritaria de que
el gobierno municipal podria ser
més eficaz que el gobierno nacional
en la provisidén de servicios publi-
C0s, Y que es necesario descentrali-
zar una mayor cantidad de servi-
cios pUblicos hacia los gobiernos
focales.

No se han redefinido
las competencias propias locales

En un modelo de Estado cen-

tralizado y de corte presidencialista '

como el de la Regién, la definicién
de competencias en materia de ser-
vicios pulblicos opera para el
Gobierno Nacional y por exclusién
define las competencias locales.
Ello se refleja en que las competen-
cias propias de los municipios
corresponden a prestaciones pabli-

cas de tipo menor al comparérsele
con las responsabilidades del
Gobierno Central, o con municipios
de Estados descentralizados del
primer mundo. Esto puede verse
con mas claridad cuando se especi-
fican esas prestaciones en el marco
de las leyes municipales, a saber:

e  Recoleccién y manejo de dese-

chos sbélidos.

. Administracién de  merca-
dos, mataderos, galleras y
cementerios,

. Limpieza de solares.

. Otorgamiento de licencias

para construccién, instalacién
de letreros y especticulos
plblicos.

¢  Construccién y mantenimiento
de calles, acerasy parques.

¢  Registro de fierros, gufas y de
transporte y cartas de venta de
semovientes (Nicaragua).

o (Otorgamiento de licencias
para construccion, instalacion
de letreros y permisos para
espectéculos publicos.

. Planificacién, definicién de
normativas y de control del
uso del suelo (Nicaragua).

¢  Planificacién urbana y rural.

e Gestién del medio ambiente y
recursos naturales.

. Constitucion de Comités Mu-
nicipales de Emergencia para
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enfrentar fos desastres

naturales.

° Supervision de precios, pesas,
medidas y calidades

La normativa en los paises de
la Regién no incluye competencias
propias o funciones sustantivas que
sean relevantes para la promocion
del desarrollo local, Ello explica que
los municipios centroamericanos y
de Replblica Dominicana no inclu-
yan la gestién de escuelas y hospi-
tales, el manejo de estaciones de
tratamiento de desechos sélidos,
plantas de tratamiento de aguas
servidas, la planificacién del territo-
rio y gestion det uso del suelo para
fines residenciales, industriales,
agricultura y servicios, como si es el
caso de los municipios de paises
desarroliados. A pesar de ello, debe
indicarse para el caso de Guate-
mala y El Salvador, que {as refor-
mas recientes le han asignado a las
municipalidades responsabilidades
en el campo de la educacién.

En la practica, los municipios
de la Regién desarrollan una activi-
dad muy importante en apoyo a la
gestion ministerial .del Gobierno
Central en la provisién de servicios
plblicos, en é&reas estratégicas
como son la educacién, lasaludyla
construccién de infraestructura, lo
que ha generado una dependenciay
subordinacion municipal a la ejecu-
cién de las politicas nacionales. Los
Informes de los Paises (1,7) permi-
tieron identificar en este campo, las
siguientes prestaciones pliblicas en
las que concurren los municipios
en apoyo al Gobierno Nacional:
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¢  Construccién y mantenimiento
de carreteras secundarias.

¢  Provisién de agua potable.
«  Planificacién urbana y rural.

e  Gestién del medio ambiente y
recursos naturales,

¢ Manejo de aguas residuales.
. QObras de infraestructura local.

s  Apoyos a la educacién (Juntas
Educativas, becas escolares).

e Promocion de la salud pdblica
a nivel comunal.

o Promover la cultura, el depor-
te y recreacién.

e  Proteccidn del patrimonio
arqueolégico y artistico local.

» Manejo del alcantarillado
sanitario.

e  Promocién del turismo y del
respeto a los derechos
humanos.

En los paises de mayor desa-
rrollo y en los que los municipios
manejan con autonomia sus com-
petencias propias, un elemento
central de su gestién lo constituye
la planificacién del territorio, y la
gestiéon del suelo en sus diferentes
usos. El manejo autonémico de esta
funcién a nivel local es de caracter
estratégico, pues le permite al
municipio planificar y controlar el
desarrollo de los asentamientos
humanos, asi como las bases pro-

enero-diciembre/2001



ductivas de su territorio (agricul-
tura, industria, servicios, recursos
naturales). Esta articulacién entre
asentamientos humanos y proce-
sos productivos, constituye la fun-
dacidn municipal para la promocién
del desarrollo local, y la creacidn de
empleos e ingresos de sus ciudada-
nos. En torno a esta funcién estraté-
gica giran entonces los servicios
piblicos de proximidad vecinal
(provisién de agua potable, disposi-
cién de desechos y aguas servidas,
transporte plblico, energiay otros),
que determinan la cotidianeidad de
la vida en comunidad. Como corola-
rio de lo anterior, se infiere la res-
ponsabilidad municipal de colabo-
rar con el Gobierno Nacional en la
construcciéon  de infraestructura
local que posibilita el desarrollo
futuro de sus pobladores, y de las
actividades econémicas. La margi-
nacién de esta competencia de pla-
nificacién y control de sus territo-
rios, ha limitado en grado extremo a
los municipios de la Regidn, para
desarrollar aquellas funciones pro-
pias, que le permitirian asumir con
responsabilidad la promcocién del
desarrolfo local.

Debifidad de fos sistemas
de financiamiento municipal

La insuficiencia de la gestién
financiera del municipio en la
Region, se manifiesta por el redu-
cido porcentaje que representan los
ingresos locales respecto a los
recaudados por el Gobierno Central
y el Producto Interno Bruto. Los
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informes de paises muestran las
siguientes manifestaciones de este
problema a un nivel agregado de la
Regién:

o  Ausencia de una estructura tri-
butaria municipal con potesta-
des suficientes, (delegadas
por la Asamblea Legislativa),
que les permita a las munici-
palidades, levantar los recur-
S0$ en suU municipio que son
necesarios, para financiar sus
competencias propias. En
todos los casos, la carga tribu-
taria local es inferior a un 1%
del Producto Interno Bruto, de
lo que se inflere su dependen-
cia de las transferencias del
Presupuesto Nacional, para
emprender acciones en pro del
desarrollo local.

e La base econémica de los
municipios que es objete de
las potestades tributarias
(propiedades, negocios ¥
explotaciones  productivas),
presenta diferencias sustanti-
vas, destacandose que los
municipios en su mayoria
rurales, no cuentan con una
organizacién econbrnica lo
suficientemente diversificada
y de magnitud, como para
generar ingresos fiscales que
permitan sostener gobiernos
municipales fuertes. Ello es
resultado de que los territorios
nacionales muestran una con-
centracién de las poblaciones
y desarrollo urbano focali-
zado en unas pocas ciuda-
des, asi como dispersién de
pequefias ciudades y asenta-
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mientos humanos en grandes
territorios con insuficiente
infraestructura, y una base
econdmica dominantemente
agricola y minera en las areas
rurales.

Las reformas recientes han
favorecido el uso de las trans-
ferencias intergubernamenta-
les para fortalecer los
municipios. La aprobacion de
los “situados” constituciona-
les y legales en Guatemala
(10% por norma constitucio-
nal), Honduras (5% por ley), £
Salvador (6% por ley), Repu-
blica Dominicana (4%, por ley),
permitieron transferir recur-
s0s de los presupuestos nacio-
nales a los gobiernos locales,
con el fin de compensar sus
debilidades financieras. Estos
recursos fueron complementa-
dos en algunos paises, con la
administracién de fondos para
programas sociales que eje-
cutaron instituciones naciona-
les, con el apoyo de los
gobiernos municipales. Este
es el caso de El Salvador, don-
de las donaciones externas
fueron administradas por la
Comision Nacional de Restau-
racién de Areas, como un
mecanismo de emergencia
para financiar obras en las
comunidades, y la provision de
servicios basicos. Asimismo,
en Honduras hay varios fon-
dos nacionales que transfie-
ren recursos para programas
comunitarios con participa-
cién municipal.

En este contexto y tomando
nota de la diversidad de sistemas
de financiamiento municipal de la
Regidn, se plantea la hipdtesis ten-
tativa de que el proceso de descen-
tralizacién en lo que respecta a las
reformas financieras, permite dis-
tinguir dos modelos alternos de
financiamiento municipal. EI pri-
mero, se caracteriza por el dominio
de las transferencias interguberna-
mentales, y un rol complementario
de los impuestos locales para finan-
ciar la actividad municipal, y que
tipifica en lo fundamental, los siste-
mas de financiamiento municipal
de Guatemala, Honduras, y Repu-
biica Dominicana, paises en los que
las transferencias interguberna-
mentales desempefan un papel
dominante en el financiamiento de
los servicios locales. En segundo
fugar, se plantea un modelo alterna-
tivo basado en una mayor importan-
cia de los impuestos locales, tarifas
y las contribuciones, con un papel
menor de las transferencias inter-
gubernamentales en el financia-
miento del gasto municipal. Nicara-
gua y Panama adoptaron este
sistema de financiamiento durante
los ochentas con base a la delega-
cion de potestades, que le concedid
el Congreso a sus gobiernos munici-
pales. Con posterioridad, EI Salva-
dor y Costa Rica aprobaron leyes en
este mismo sentido, lo que les per-
mitié desarrollar capacidad propia
para levantar la mayor parte de su
financiamiento. A pesar de ello,
debe sefialarse que estas autoriza-
ciones para modificar y crear
impuestos locales, todavia es muy
limitada.
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Situacion del proceso

de descentralizacion

y fortalecimiento municipal
en los paises de la Regi6n

En esta seccién se presenta
una sinopsis de los “Informes de
Paises” presentados por los partici-
pantes en el Seminario Internacio-
nal Finanzas Nacionales-Finanzas
Municipales (DSE/ICAP). Cada
reporte incluye una caracterizacién
del régimen municipal a nivel de
pafs, incluyendo una descripcion
de las politicas de descentraliza-
cién y fortalecimiento municipal
que se han venido implementando
recientemente; asi como informa-
cién basica sobre las finanzas
municipales. Para fines comparati-
vos, estos informes fueron comple-
mentados con informacion de los
estudios del Programa de Desarro-
llo Municipal en Centroamérica,
DEMUCA, en particular lo relativo a
competencias y sistemas de finan-
ciamiento de las municipalidades.

GUATEMALA

Cuenta con 332 municipios
que se rigen por la normativa de la
Constitucion Politica de 1985 y el
Cédigo Municipal (Decreto No.
58.88), que establece que el régi-
men municipal es auténomo y goza
de independencia econdmica fun-
cional. La Constitucién incorpord
un régimen de estabilidad finan-
ciera para el municipic (transferen-
cia de un 10% de los ingresos
corrientes del Presupuesto Nacio-
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nal), lo que le permitié iniciar un
proceso de desarrollo institucional
importante que se fortalecié con los
Acuerdos de Paz (1996), mediante
la aprobacién de otras fuentes de
financiamiento y la apertura de
espacios para un gobierno munici-
pal mas participativo y democra-
tico (1).

Un estudio reciente de
DEMUCA (12) sefala que en el
marco de la descentralizaciéon que
experimenta Guatemala, pueden
distinguirse dos tipos de competen-
cias para el municipio guatemal-
teco. En primer lugar, aquellas tra-
dicionales y que por toda una
historia han sido funciones propias
de las municipalidades, a saber:
agua potable, drenaje, recolecciony
manejo de desechos sdlidos,
alumbrado publico y administra-
cién de mercados, terminales de
buses, mataderos, establecimien-
tos deportivos, areas recreativas y
cementerios, salones comunales,
parques y areas verdes, bomberos y
estacionamientos, A su vez, en el
marco de los Acuerdos de Paz, se le
ha pedido al régimen municipal
apoyar a instituciones nacionales
en las siguientes areas: educacién
basica, infraestructura educativa y
de salud, energia eléctrica y la cons-
truccién y mantenimiento de cami-
nos vecinales.

El gasto total de las municipa-
tidades guatemaltecas fue esti-
mado en 939 mitlones de Quetzales
en 1998, con un desglose del 48%
en gastos corrientes y un 52%
para los gastos de capital; repre-
sentado en un 5,6% del gasto total
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del Gobierno Central (121.688
miliones de Quetzales), y un 0,8%
del Producto Interno Bruto, indica-
dores que reflejan la pequeriez de la
actividad econémica de estos muni-
cipios. Los ingresos municipales en
ese mismo afio fueron cubiertos en
orden de importancia por las trans-
ferencias (59%), los impuestos
(18%) y los ingresos no tributarios
(23%,). Las transferencias corrien-
tes y de capital provinieron del Pre-
supuesto Nacional (109% sobre
ingresos ordinarios dei Estado y un
19 del incremento del impuesto del
IVA), asi como de otros fondos
nacionales: Fondo de Solidaridad

para el Desarrollo Comunitario,
Fondo Nacional para la Paz,
FONAPAZ, Fondo de Inversién

Social, FIS, y el Programa Nacional
de Autogestién para el Desarrolio
Educativo.

Como puede inferirse de la
estructura del financiamiento muni-
cipal, ias transferencias provenien-
tes del Presupuesto Nacional cons-
tituyen la principal fuente financiera
de la municipalidad guatemalteca.
Se sefiala sin embargo, que el uso
de estos recursos estan condicio-
nados por las regulaciones del
Decreto No. 49-88. Esta normativa
requiere que las transferencias pro-
venientes del Situado Constitucio-
nal sean utilizadas en la construc-
cién de infraestructura y que las
mismas se distribuyan en conside-
racion a los siguientes criterios: fac-
tor de proporcionalidad por pobla-
cién (25%); asignacion igualitaria
para todas las municipalidades
(25%); factor de asignacion segln
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ingreso per-capita ordinario (25%);
factor de asignacién segln nimero
de aldeas y caserios (15%); factor
de proporcionalidad de acuerdo al
inverso del ingreso per-cépita ordi-
nario de cada municipalidad (10%).

Los impuestos tienen una par-
ticipacién minoritaria en el financia-
miento municipal. Se identifican los
siguientes tributos: primero, los
arbitrios municipales sobre activi-
dades industriales, comerciales y
de servicios, contribuciones por
mejorar, boleto de ornato, impuesto
sobre extraccién de productos; y se-
gundo, la participacién en impues-
tos nacionales (gasolina, circula-
cién de vehiculos, sobre inmuebles
y otros).

Los municipios estan agru-
pados a la Asociacién Nacional
de Municipalidades, aprobada
mediante Acuerdo Gubernativo del
19 de octubre de 1960, y modifi-
cado por el Acuerdo Gubernativo
No. 899-92. Sin embargo, un estu-
dio preparado por DEMUCA (14)
evalud su participacién a raiz de las
luchas gue se generaron en torno a
la derogatoria de la Ley No.
122-97, para la administracién
municipal del Impuesto Inmobilia-
rio (impuesto Unico sobre bienes
inmuebles), habiendo determinado
lo siguiente “el municipalismo en
Guatemala es uno de los gremios de
mayor manipulacién politica, débil,
fragmentado y con dificultades para
conservar el poco espacio politico
en la agenda gubernamental, y en
los debates nacionales. Ni la Aso-
ciacion Nacional de Municipios, ni
ningdn otro organismo representa-
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tivo de los alcaldes se esforzd para
evitar que el impuesto se retirara.
Ninguna propuesta de ley, regla-
mento o medida administrativa
sobre los municipios es evaluada,
contestada ni, mucho menos, con-
sensuada con los municipios™ (11).
Esta situacion parece evidenciar
que el régimen municipal todavia
estd mediatizado en gran extremo
por el modelo centralizado de
Estado; asi como por una fragmen-
tacion importante que no le permite
actuar en forma unida y que podria
reflejar el alto grado de volatilidad
del sistema politico guatemalteco.

El Congreso de la Rep(blica
emitié el Decreto No. 70-86 con
fecha 9 de diciembre de 1986, con
el objeto de descentralizar la admi-
nistraciébn puablica, mediante la
creacion del Consejo Nacional de
Desarrollo Urbano y Rural, el que es
presidido por el Presidente de la
Rep(blica y formado ademas por
ocho Consejos Regionales. Con pos-
terioridad el Decreto No. 52.-87,
creb el Sistema Nacional de Conse-
jos de Desarrollo Urbano y Rurai,
asi como ¢l Consejo Nacional, el
Consejo Regional, la integracién del
Consejo Departamental y los Conse-
jos Locales de Desarrollo {con su
Asamblea de Vecinos y un Comité
Ejecutivo). EI mismo define tam-
bién, la articulacién del Concejo
Municipal con el Sistema Nacional
de Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural a través de los Consejos Loca-
les de Desarrollo {con poblaciones
mayores a los 250 habitantes con
capacidad de votar). Este sistema
fue empleado por la Administracién
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de Gobierno para canalizar los
recursos del gobierno hacia las
regiones y los municipios.

La participacién comunitaria
se manifiesta por otros mecanis-
mos diferentes a los gobiernos
municipales. En particular, los
Comités Civicos han venido ope-
rando como instrumentos organiza-
tivos de la vida politica local, los
que tienen nexos con el municipio a
través de las postulaciones de can-
didaturas para los cargos de elec-
cién municipal. A su vez, los Conse-
jos Locales de Desarrollo tiene la
responsabilidad de promover la
participacién de la poblacién, en la
planificacién y ejecucidén de proyec-
tos locales. utilizando fondos nacio-
nales. Finalmente, se menciona que
los Acuerdos de Paz, han propuesto
ta participacion politica de ios gru-
pos indigenas y de campesinos en
el gobierno local, los que por toda
una tradicién habian sido margina-
dos de la vida politica del pals

EL SALVADOR

La organizaci6én territorial de
El Salvador comprende 14 departa-
mentos y 262 municipios. La base
juridica de las municipalidades
tiene sus fundamentos en la Consti-
tucién Politica y el Cédigo Munici-
pal. Se sefiala que el modelo poli-
tico de Estado que asume El
Salvador con posterioridad al
periodo de guerra (1980-1992), es
de corte centralista y vertical a
pesar de {o0s esfuerzos recientes por
promover una descentralizacién de
algunas de sus funciones sustanti-
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vas:; razén que explica que este
esfuerzo enfrente restricciones
importantes en su implementacién.
A pesar de ello, destaca a nivel poli-
tico la intensa competencia politica
que se dio en las elecciones munici-
pales por las alcaldias, en 1994 y
1997.

Los elementos relevantes que
caracterizan al municipio salva-
dorefic estan definidos en el
Codigo Municipal y se describen a
continuacién:

¢ Las municipalidades son los
gobiernos de los municipios y
estdn regidos por Concejos
formados por un Alcalde, un
Sindico y dos 0 mas Regidores
cuyo nidmero es proporcional
al nimero poblacional.

e Los municipios son auténo-
mos en lo econémico, lo tée-
nico y lo administrativo.

« El Cédigo Municipal define las
bases para su organizacion,
funcionamiento y ejercicio de
sus competencias.

. Los Concejos Municipales
administran el patrimonio de
Sus municipios, y rinden cuen-
tas de su administracion a la
Corte de Cuentas de la
Reptblica.

En la préactica, las municipali-
dades desempefian las siguientes
funciones: limpieza de calles; reco-
leccién y tratamiento de desechos;
caminos vecinales; ornato y alum-
brado plablico; gestién de cemente-:
rios, parques, plazas, mercados,
lavaderos publicos y mataderos.
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Ademds, cumplen funciones de
regulacién en las siguientes areas:
vigilancia de pesas y medias, ace-
ras y cartas de ventas de semovien-
tes. Sin embargo, un estudio
reciente de DEMUCA (12) sefiala
que en la practica un ndmero
importante de municipalidades no
gjecuta todas estas competencias
debido a varios factores, entre los
que se mencionan como relevantes,
tas limitaciones financieras y de
personal técnico.

Ei financiamiento de las muni-
cipalidades salvadorenas proviene
de ftres fuentes: primero, los
impuestos que se regulan por la Ley
General Tributaria Municipal de
1991, la que aprobé los limites que
deben tener las municipalidades en
la aprobacién de sus tributos;
segundo las tasas y contribuciones
que estan normadas por el Cédigo
Municipal aprobado segun Decreto
No. 274 en 1986, el que fija las pau-
tas para las “ordenanzas” que rigen
al nivel local estos ingresos; y final-
mente, las transferencias prove.
nientes del Fondo de Desarrollo
Econémico y Social, FODES. La
estructura de financiamiento muni-
cipal para el ejercicio fiscal de 1995
mostré que los recursos propios
(impuestos, tasas, contribuciones y
otros), aportaron un 45% y que el
resto (55%) correspondié a las
transferencias provenientes de
FODES (11). Sin embargo, el peso
de las transferencias aumenté en
1998, cuando éstas se duplicaron a
un 6% de los ingresos corrientes del
Presupuesto Nacional (2), lo que
explica que los ingresos munici-
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pales/ingresos del Gobierno Cen-
trat aumentara a un 8%
aproximadamente.

Es importante sefialar que una
politica de descentralizacién fue
incorporada en el Plan de Desarro-
Mo 1999-2003, que ejecuta la actual
Administracién de Gobierno. Con
ello se busca fortalecer las capaci-
dades de los municipios, asi como
abrir espacios para ia participacion
ciudadana a fin de que los munici-
pios puedan ser mas efectivos en
la identificacidon de necesidades
locales, y de proponer soluciones
afines con las expectativas de sus
ciudadanos.

El Fonde de Inversion Social
para el Desarrollo Local, FISDL, es
una entidad de derecho puablico
descentralizada con autonomia de
administracién y personalidad juri-
dica propia. Sus objetivos inciuyen
la promocién del desarrollo local
con participacidn de las munici-
palidades, en coordinacién con el
Gobierno Central para la implemen-
tacién de proyectos de infraestruc-
tura econdmica y social. Ademas,
procura incorporar poblacién mar-
ginada en el desarrollo local.
Proporciona asistencia técnica y
capacitacidon a los municipios y
organizacién de comunidad para el
control y seguimiento de proyectos
de inversidn. Entre otras activida-
des del FISDL, destacan las siguien-
tes: facilitacion y promocién del
desarrollo local, generacién de
informacién entre el Gobierno
Nacional y las comunidades, canali-
zacion de recursos para inversion, y
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capacitaciéon en el area de

proyectos.

La organizacién del régimen
municipal salvadorefio se articula a
través de la Corporacién de Munici-
palidades de la Replblica de Ei Sal-
vador, COMURES, entidad fundada
en 1941, y que agrupa a las 262
municipalidades en sus luchas por
el mejoramiento del desarrollo
municipal, y la descentralizacién
del Estado salvadorefio. En particu-
lar, se sefala el papel estratégico
que desempefié en las reformas
municipales de los ochentas y mas
recientemente para el aumento de
la transferencia municipal prove-
niente del Presupuesto Nacional. La
labor de COMURES se comple-
menta con el trabajo que desarro-
llanios alcaldes a través de las reso-
luciones del Congreso Nacional de
Alcaldes.

La participacién ciudadana se
manifiesta a través de las Asociacio-
nes de Desarrollo Comunal denomi-
nadas ADESCO, asi como por los
cabildos abiertos gque son mecanis-
mos de consulta popular a cargo de
las municipalidades (Articulo 115
del Cédigo Municipal), las sesiones
pablicas de los Concejos o Plenos
Municipales, la consulta popular,
las actividades de planificacion par-
ticipativa, los presupuestos partici-
pativos, los consejos de desarrollo y
los patronatos. En el marco de los
Acuerdos de Paz se ha iniciado un
esfuerzo importante de apertura del
sistema politico salvadorefio, para
reconstituir la participacién popular
de los ciudadanos a través de su
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municipio como gobierno de mayor
proximidad a la comunidad (11).

HONDURAS

El régimen local de Honduras
estd formado por 290 municipios
localizados en 18 Departamentos
para atender una poblacidn de seis
millones de personas. La Ley de
Municipalidades de 1991 estable-
ci6 las siguientes potestades
locales:

. Formular y ejecutar planes de
desarrollo local con sujecién a
la proteccién ambiental.

) Prestaciones publicas propias
en las siguientes &reas:
manejo de desechos sélidos,
administracién de mercados y
cementerios, construccién vy
mantenimiento de calles y
aceras.

. Responsabilidades comparti-
das con el Gobierno Nacional,
incluyen la construccién y
mantenimiento de carreteras
secundarias, administracién
de acueductos y atencién de
aguas residuales y obras de
infraestructura local.

El estudio de DEMUCA (12}
identificé como competencias pro-
pias que las municipalidades hon-
duredas ejecutan en la actualidad, a
las siguientes: agua potable, alcan-
tarillado, mercados, rastros o mata-
deros, recoleccién de basuras,
cementerios, mantenimiento de
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parques y vias publicas urbanas,
energia eléctrica y bomberos. Sin
embargo, las municipalidades
mayores ofrecen servicios en el
campo social como programas diri-
gidos a la nifez, la juventud y ter-
cera edad, asi como actividades
culturales y recreativas para sus
ciudadanos. Ademas, en dicho estu-
dio se sefiala que en la mayoria de
los casos, estos servicios se ofrecen
“en forma empirica, con baja cober-
tura, con muy poca organizacion,
sin controles, y no hay relacién con-
veniente entre costos de operacién
y tarifas, por lo que la prestacion es
subsidiada”. En la atencidén de estas
competencias los municipios hon-
durefios realizaron un gasto total
que representd aproximadamente
un 129% del gasto del Gobierno Cen-
tral, durante 1999 (3).

Los ingresos totales municipa-
les se estimaron en $100 millones
de délares durante ese mismo afio,
y representaron un 2% del PIB (3).
Un 60% de ese financiamiento pro-
vino de los ingresos propios de las
municipalidades, (impuestos, car-
gos de uso y contribuciones por
mejoras); mientras que el resto
proviene de transferencias del
Gobierno Nacional. El detalle de la
composicién impositiva fue el
siguiente: impuestos sobre indus-
tria, comercio y servicios, 49%;
impuesto sobre bienes raices,
21%,; impuesto vecinal, 5%, otros
impuestos (explotacién de recur-
s0s, pecuario, a billares y productos
controlados), 16%.

La Ley de Municipalidades
autorizé desde 1990 (Articulo 91)
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una transferencia municipal equiva-
lente a un 5% de los ingresos tribu-
tarios del Presupuesto General de
'a Repdblica, [a que se distribuye
entre las municipalidades en base a
dos criterios: 209, en partes iguales
y 80% considerando el nimero de
habitantes. Estos recursos a su vez,
deben ser empieados en el financia-
miento de la inversién local en un
90%, pudiendo las municipalidades
utilizar el restante 10% en gastos
de funcionamiento. Las “municipa-
lidades puerto” no califican para
estos ingresos en razén de percibir
el 4%, de los ingresos generados por
las actividades portuarias. En la
practica; sin embargo, estas trans-
ferencias son sub-ejecutadas en
forma sistemética por el Ministerio
de Hacienda. Ejemplo de ello, fue
la sub-ejecucién que realizdé el
Gobierno Central de estos recursos
en 1998 y 1999, cuando los munici-
pios recibieron (nicamente 211
millones de lempiras en forma
anual, lo gue representd un poco
mas del 30% de los recursos que
debia transferirseles de acuerdo
con la iey.

A nivel de Gobierno Central se
argumenta que esa sub-gjecucién
es compensada por los subsidios
aportados para el financiamiento
de proyectos munijcipales, adn
cuando éstos no sean administra-
dos directamente por los munici-
pios, Estos subsidios se canalizan a
través del Fondo Hondurefio de
Inversién Social, FHIS, el Programa
de Asignaciéon Familiar, PRAF, y
otros mecanismos financieros del
Gobierno Central y el Poder Legisla-
tivo. £l monto de estos recursos
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alcanzé 425 millones de lempiras
en 1988y 427 millones de lempiras
en 1998-1999, respectivamente.
Sin embargo, desde una perspec-
tiva formal de la descentralizacién,
dado que estos recursos son asig-
nados bajo un proceso decisorio
centralizado, no puede argumen-
tarse que sean recursos municipa-
les. Este énfasis en el gasto local
orientado hacia la inversién, res-
ponde a la necesidad del gobierno
para crear fos equipamientos e
infraestructura que le permita
aumentar la cobertura en servicios
como agua potable y saneamiento
basico, para los que un 30% y un
34% de la poblacién no tiene
acceso, respectivamente,

Recientemente, el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo, BID,
aprobd al gobierno hondurefio un
mecanismo de  financiamiento
municipal conocido como Facilidad
Financiera de Desarrollo Municipal,
FFDM. La operacionalizacién de
este mecanismo estaria a cargo de
un banco privado seleccionado por
el Ministerio de Hacienda, a través
de una licitacién pablica internacio-
nal. Se espera que FFDM propor-
cione financiamiento concesional a
las municipalidades, minimizando
el riesgo fiscal para el Gobierno
Centrat y estimulando el desarrollo
de un mercado privado del financia-
miento municipal. Las operaciones
municipales contaran con el aval
del Gobierno de la Replblica de
Honduras, y se atenderan en forma
prioritaria las siguientes &reas de
inversion: obras de eficiencia
(transporte ptblico, sefializacion y
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regulacién de transito); obras de
conectividad y continuidad; asi
como obras de rehabilitacion; inver-
siones en barrios marginales que
incluyen pavimentacién de rutas del
transporte pablico, obras comuna-
les, legalizacién y asistencia téc-
nica (3).

Las municipalidades estan
organizadas en la Asociacion de
Municipalidades de Honduras,
AMHON, y reciben apoyo técnico y
financiero, asi como capacitacion
de la Fundacién de Desarrollo Muni-
cipal, FUNDEMUN, con recursos de
la Agencia Internacional para el
Desarrolio de Estados Unidos,
USAID, y el Banco Municipal Autd-
nomo, BANMA, Castillo (17) men-
¢ciona que la Asociacién de Munici-
palidades de Honduras “se ha
constituido en el principal vehiculo
inductor de la nueva cultura munici-
palista, dandose a la tarea desde
hace varios afios, de preparar estu-
dios que desembogquen en un docu-
mento de reformas a la ley que sub-
sane dichas imperfecciones”. El
proyecto de reformas a la Ley de
Municipalidades ha contado ade-
mas, con el apoyo de la Secretaria
de Gobernacion y Justicia y de un
importante grupo de diputados.

En lo fundamental, el Proyecto
de Ley Municipal que menciona
Castillo, considera algunos elemen-
tos relevantes para entender una
mayor profundizacion del proceso
de descentralizacién, que no es solo
valido para Honduras, sino también
para toda la Regién. En particular,
se destacan los criterios definito-
rios de esas reformas a saber: pri-
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mero, incorporacién del principio
de subsidariedad para definir las
competencias propias del munici-
pio, y sus limites de actuacién con
otros niveles de gobierno; segundo,
la reconformacién y armonizacién
de un sistema tributario local que
sea compatible con sus compe-
tencias; y finalmente, el fortale-
cimiento del marco politico y
administrativo municipal, con la
definicién de su espacio de autono-
mia en materia de gobierno. Estas
reformas que todavia estédn pen-
dientes, permitirdn resolver aigu-
nos problemas asociados a la ges-
tion municipal, entre los que
destacan, la falta de documenta-
cién en el proceso administrativo
local, la promocién social, la trans-
parencia en el manejo de sus inver-
siones; el “coyunturalismo” deno-
tado por la falta de continuidad en
los planes de desarrolio y proyectos
de una gestién municipal a la
siguiente.

NICARAGUA

El régimen municipal nicara-
guense estd formado por la Munici-
palidad de Managua (1 milldn de
habitantes), siete municipios en el
rango de poblacién 100.000 -
200.000 habitantes; 12 municipali-
dades con poblacién en el rango de
40,000 - 100.000 habitantes; 32
municipios con poblaciones en el
rango de 20.000 a 40.000 habitan-
tes, y 96 municipios pequefios con
poblacién menor a los 20.000 habi-
tantes. El total de municipaiidades
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es de 147 para una poblacién esti-
mada en & millones de personas.

La Constitucién de 1987 y sus
reformas de 1995, asi como la Ley
No. 40 de 1988, definen las compe-
tencias propias, concurrentes vy
delegadas que ejecutan las muni-
cipalidades nicaragiienses, y que se
describen a continuacién:

. Competencias propias: registro
de fierros, guias y de transpor-
te y cartas de venta de semo-
vientes; administracién de
cementerios; planificacién,
normacién y control del uso
del suelo; planificacién urbana
y rural; gestién del medio
ambiente- y recursos natura-
les; constitucién de Comités
Municipales de Emergencia
para enfrentar los desastres
naturales.

. Competencias concurrentes con
instituciones nacionales: pro-
mover la salud p(blica a nivel
comunal, as{ como la cultura,
el deporte y recreacion; prote-
ger el patrimonio arqueolégico
y artistico local; prestaciones
pliblicas en agua potable,
alcantarillado sanitario y elec-
tricidad; promover el turismo,
el respeto a los derechos
humanos, el transporte y vias
de comunicacién. Acciones en
este campo se dan en el drea
de vivienda popular.

o  Competencias delegadas: en
funcién de leyes, decretos
ejecutivos, reglamentos vy
acuerdos ministeriales. Sin
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embargo, debido a la falta de
una real autonomia municipal,
no ha sido posible establecer
una clara armonizacién en el
gjercicio de estas competen-
cias entre las diferentes Admi-
nistraciones y las municipali-
dades. Estas competencias se
dan en las areas de salud
pablica, medio ambiente y
agua potable.

Los gastos totales municipales
representaron un 4% y un 3,5% del
gasto del Gobierno Central durante
1997 y 1998 respectivamente. A su
vez, los ingresos totales de las
municipalidades fueron de un 1.2%
del Producto interno Bruto durante
1998, denotando con ello la peque-
fiez relativa de las finanzas de los
gobiernos .municipales nicaraglen-
ses. Los impuestos constituyeron el
mayor componente de los ingresos
municipales. Las transferencias
provenientes del Gobierno Central
representaron apenas un 7% de los
ingresos totales municipales en ese
mismo afio (4).

La legislacion tributaria esté
contenida en dos planes de arbi-
trios: el Plan de Arbitrios de Mana-
gua (Decreto 10-91) y el Plan de
Arbitrios para el resto de municipa-
lidades (Decreto 455 de 1989). Los
planes de arbitrios definen dos
categorfas de ingresos:

. Tasas por servicios {matriculas
de fierros, gufas de ganado,
boletas de destace, uso del
rastro municipal, permisos de
construccién)y de aprovecha-
miento por utilizacién de un
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dominio plablico o por desarro-
llo de actividades de beneficio
para el contribuyente, (tasas
por aparcamiento o por.explo-
tacién de recursos naturales
de los terrenos ejidales).

o Impuestos municipales defini-
dos como prestaciones en
dinero obligatorias para las
personas naturales y juridicas
jocalizadas en el municipio,
que comprenden los siguien-
tes impuestos: de matricula,
sobre ingresos brutos por
venta de bienes y servicios,
por construccién o mejoras en
inmuebles, sobre bienes
inmuebles, sobre rodamiento
de vehiculos, y de colocacidn
de rétulos y afiches.

Sin embargo, debe sefalarse
que las municipalidades nicara-
guenses no tienen potestad para
crear o suprimir “por si y ante sf
mismos”, los impuestos locales que
les asigna el Plan de Arbitrios, ya
que esa potestad es derivada de la
Asamblea Nacional.

Ef Articulo 177 de la Constitu-
cion Politica establece la responsa-
bilidad del Gobierno Central para
apoyar a los municipios de menor
capacidad econémica. Con ese pro-
posito, el Presupuesto Nacional del
2000, asigné un total de C 70 mitlo-
nes de cérdobas (0.67% del presu-
puesto total y un 0.93% de los
ingresos totales), para las 147
Alcaldias Municipales de menor
capacidad econdémica del pais, afin
de que pudieran financiar proyectos
de inversidn local, condicionado a
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que no puedan utilizar mas del
209% del total de las transferencias
con fines operativos.

El endeudamiente municipal
es muy bajo dado que existe una
limitante juridica que restringe este
tipo de financiamiento. Unicamente
Managua y algunas cabeceras
departamentales han empleado
esta fuente de recursos (con el Insti-
tuto de Seguridad Social, empresas
estatales de servicio y algunos pro-
veedores privados). La Ley Munici-
pal establece que se requiere de
una Ley de Régimen Presupuestario
Municipal, para normar el uso de la
deuda como una fuente regular de
las finanzas municipales.

La estructura tributaria del
financiamiento municipal muestra
la dominancia del impuesto de ven-
tas vy servicios, equivalente al
impuesto conocido como patentes
industriales y comerciales, el que
representdé mas del 409% durante
1996-1998, adn cuando su partici-
pacion fue decreciente durante este
periodo. El impuesto sobre bienes
inmuebles, a su vez, mostrd un
dinamismo particular, al aumentar
su participacién de un 8% en el
total de los ingresos tributarios en
1996, a un 149% en 1998. El
segundo lugar de importancia en el
financiamiento tributario, corres-
pondid a las tasas con una partici-
pacién promedio de un 25%
durante ese mismo periodo.

La Ley de Municipios esta-
blece las siguientes modalidades de
participacién ciudadana: derecho a
asistir a las sesiones del Concejo
Municipal, a constituir Asociaciones
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o
CUADRO No. 2

NICARAGUA
INDICADORES DE LAS FINANZAS MUNICIPALES

1996 1997 1998
Gastos municipales como % de los gastos del 4.6 4.0 3.5
Gobierno Central
Ingresos municipales como % de:
a) Ingresos del Gobierno Central 5.9 4.5 4.5
b) Producto Interno Bruto 1.3 1.1 1.2
Ingresos Tributarios Municipates como % del  0.72 0.81 0.72
Producto Interno Bruto
Transferencias Municipales como % de:
a} Ingresos Municipales 16.7 56 6.6
b) Gastos del Gobierno Central 0.72 0.21 0.25

Fuente: O. Tomres; N. Moncada y R. Aguirre.  Finanzas Municipales.  En: Seminario
Internacional Finanzas Nacionales-Finanzas Municipales. DSE/ICAP. Beriin. Setiembre
3-186, 2000.

CUADRO No. 3
NICARAGUA
ESTRUCTURA TRIBUTARIA MUNICIPAL

ingresos Tributarios 1996 1997 1998
1009, 100%, 100%
Ventas y Servicios! 50 49 42
Tasas 25 24 26
Bienes Inmuebles 8 10 14
Rodamiento 3 3 3
Otros 14 13 15

1. No se refiere al Impuesto del Valor Agregado, IVA. Es un impuesto local que pagan los
establecimientos de industria y comercio.

Fuemte: Idem, Cuadro No. 2.
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de Pobladores para ejecutar pro-
yectos de inversidén y recibir recur-
sos, a participar en Cabildos Abier-
tos, y derecho de las organizaciones
existentes para participar por dele-
gacion en comisiones municipales.

COSTA RICA

Costa Rica se caracteriza por
tener una economfa en transicion
hacia un modelo de mercados con
mayor insercién en el mercado
mundial, asi como por un Estado
altamente centralizado. La aper-
tura de un espacioc politico, aun-
gue todavia limitado para su des-
centralizacién, y el fortalecimiento
del régimen municipal formado por
81 municipalidades, debib esperar
hasta fines de los ochentas, cuando
el pafs adopté una nueva estrategia
de desarrollo de fomento a las
exportaciones, y de readecuacién
de sus aparatos estatales.

Le correspondié a la Adminis-
tracién Calderén Fournier (1990-
1994), poner en marcha un amplio
programa de reformas para mejorar
la organizacion y funcionamiento
del aparato estatal; sin embargo, el
programa de descentralizacion de
servicios puUblicos fue pospuesto
para su ejecucién en la siguiente
administracién de gobierno. Las
reformas municipales fueron apro-
badas por la Asamblea Legislativa
durante la Administracion Figueres
Olsen (1994.1998), y consideraron
cambios significativos en las
siguientes areas:
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La Tributacion Municipal, La
reforma tributaria de 1995
fortalecié el financiamiento
municipal ¢on recursos pro-
pios al aprobar el Impuesto
inmobiliario bajo administra-
cién directa de las municipali-
dades. Ademas, el Cddigo
Municipal de 1998 credé un
nuevo ordenamiento de la
hacienda  municipal que
incluyé la aprobacion munici-
pal de tarifas para servicios
plblicos al margen de la Auto-
ridad Reguladora de Servicios
Piblicos, y se autorizé a las
municipalidades para ofrecer
el servicio de policia utilizando
el sistema de tarifas.

Autonomia Politica Local. La
aprobacion del nuevo Cédigo
Municipal (1998), fortalecié ia
autonomfa local con la crea-
cién de la figura del Alcalde
Municipal y los Concejos Muni-
cipales de Distrito, los que
entraran en vigencia a partir
del 2002.

Reforma Administrativa. El nue-
vo Cédigo Municipal autorizé
la creacidn de la carrera admi-
nistrativa del funcionario
municipal, como fundamento
para una gestién local de
mayor tecnificacién.

Racionalizacién de las Transfe-
rencias Intergubernamentales.
Creacién del Fondo de Parti-
das Especfficas (1999), que
transfiere recursos del Presu-
puesto Nacional para financiar
proyectos de inversién local a
cargo de las municipalidades.
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La aprobacién de estas refor-
mas ocurrié en un perfodo de crisis
de gobernabilidad del Estado, lo
gue resulté de la incapacidad del
Gobierno Central para enfrentar
una crisis fiscal que venia reprodu-
ciéndose desde [as dos administra-
ciones anteriores, y que se des-
bordd en 1994 a través de un déficit
fiscal que no pudo ser manejado
apropiadamente, y de un incre:
mento extraordinario de la deuda
interna del Gobierno Central.

El Estado costarricense en su
forma actual responde al modelo
propuesto en la Constitucién Poli-
tica de 1949, el que se fundamentd
en una administracién del Gohierno
Central basada en la gestién minis-
terial, y una descentralizacién de
los servicios puhlicos hacia las
empresas padblicas denominadas
auténomas. El gobierno municipal
no fue instrumentado como un nivel
efectivo de prestacién de servicios,
a pesar de que la Constitucidn le
otorgd el rango de gobierno auté-
nomo en materia de gobierno y
administracién.

El Cuadro No. 4 muestra que
el gasto consolidado para el
Gobierno General (Gobierno de la
Republica, Gobiernos Municipales e
Instituciones Pdblicas de Servicios)
fue de ¢988.240 millones en 1999,
lo que representd una participacién
de un 23%, en relacién con el Pro-
ducto interno Bruto, PIB. A su vez,
esos datos muestran la dominancia
del gasto del Gobierno Central, el
que llegd a representar un 15,4%
del PIB en ese mismo afio.
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La composicién del gasto no
consolidado del Gobierno General
en 1999, muestra que el Gobierno
Central tuvo una participacién de
un 58%, las Instituciones Piblicas
de Servicios un 40% y que los
Gobiernos Municipales representa-
ron (nicamente un 2.6%. Estos
indicadores muestran la relevancia
del Gobierno Central y las institu-
ciones nacionales en la provisién de
los servicios pablicos, asi como el
rol periférico que todavia desempe-
fian los gobiernos municipales en
este campo, a pesar de las reformas
aprobadas en la Asamblea Legisla-
tiva durante 1995, 1998 y 1999, lo
gque sugiere que su efecto ha sido
muy limitado y que se requiere una
profundizacién de esas reformas en
el campo de las competencias loca-
les y su financiamiento.

Esa composicién es similar al
nivel de los ingresos totales del
Gobierno General: Gobierno Cen-
tral, 53%; Instituciones Pablicas de
Servicios, 449, y Gobierncs Loca-
les, 3%. La capacidad de los gobier-
nos municipales para levantar
recursos a partir de la tributacién
local, y las tarifas de servicics tam-
hién es muy pequefia, lo que explica
el bajo nivel del gasto municipal en
servicios.

En forma particular se sefiala
que los ingresos tributarios recau-
dados por el Gobierno General
alcanzé el monto de ¢775.822
millones durante 1999, o que
representd una carga tributaria
para los costarricenses de un
18% del Producto Interno Bruto.
Su estructura fue la siguiente:
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CUADRO No. 4
COSTA RICA
GASTO TOTAL SEGUN NIVELES DE GOBIERNO,*
1999
Millones de colones
Ingreso
Gasto total % total %,
1, Gobierno General
a) Consolidado 988.240 918.945
b) No consolidado 1.163.809 1.072.056 100
- Gohierno de la Repiiblica 668'772 532 56?'275 53
- Gobiernos Municipales 30.55 4 432823 42
- Instituciones Pdblicas de Servicios 464.486 0 :
). Carga Tributaria (ingresos
Tributarios/PIB)
- Gobierno General 17.9
- Gobierno Central 12.0
- Gobiernos Municipales 0.34
- Instituciones PUblicas de Servicios 5.5

1. Sector Piiblico no Financiero, incluye Gobierno de la Repiblica, Gobiernos Locales e

Instituciones Pablicas de Servicios,

2. Porcentajes calculados en relacién con cifras no consolidadas del Gobierno General.

Fuente:

Memoria Anual Contraloria General de la Repiblica. SanJosé, 2000, Cuadros 29, 30.

Gobierno Central, 67%; Institucio-
nes Plblicas de Servicios, 31%,; y
Gobiernos Locales, un 2%, Ei alto
grado de centralizacién de la tribu-
tacién en el nivel de Gobierno
Nacional (98%), es determinante
de la pequefiez de la tributacion
local, la que representé una carga
tributaria de apenas un 0,34 del
Producto Interno Bruto (5).

Hasta principios de los noven-
tas, fas municipalidades costarri-
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censes venian ofreciendo en forma
directa, una canasta en extremoc
limitada de servicios plblicos de
caracter menor a sus comunidades,
la que inclufa los siguientes: cemen-
terios, limpieza de calles y alcanta-
rillados, cuido de pargues, recolec-
cién y disposicion de desechos
sOlidos. Adernds, las municipalida-
des participan en forma indirecta
en la provisidn de servicios puhli-
cos esenciales mediante diferentes
arreglos institucionales.
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En. particular, las municipali-
dades han venido ofreciendo en
forma coordinada con instituciones
nacionales, la provision de servicios
esenciales, tales como: la construc-
cion y mantenimiento de calles,
caminos y edificaciones escolares
con el Ministerio de Obras Pulblicas
y Transportes, MOPT, el alumbrado
pablico con el Instituto Costarri-
cense de Electricidad, ICE, y la pro-
vision de agua potable con el Insti-
tuto Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados, AyA. En forma indi-
recta, las municipalidades partici-
pan del servicio de educacién pri-
maria y secundaria, a través del
nombramiento municipal de los
miembros de las Juntas Educativas,
un programa de becas escolares y
el control contable de ios presu-
puestos administrados por las Jun-
tas Educativas. Ademas, el Concejo
Municipal es responsable por nom-
brar a los miembros del Comité
Cantonal de Deportes, y de finan-
ciar parte de sus gastos.

El Cédigo Municipal aprobado
de 1998, aumenté la gama de ser-
vicios publicos bajo responsabili-
dad directa de la gestidn municipal
respecto al Cddigo anterior, que
habia sido aprobado en 1971. Ade.
mas, identificé las fuentes de finan-
ciamiento para esos servicios muni-
cipales, seglin fueran éstos
cubiertos por impuestos, tasas y
precios publicos, contribuciones y
patentes, tal como se indica a
continuacién:

. Servicios urbanos: las munici-
palidades pueden cobrar
“tasas y precios” para finan-
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ciar la provisién de los siguien-
tes  servicios: alumbrado
plblico, limpieza de vias pabli-
cas, recoleccion de basuras,
mantenimiento de parques y
zonas verdes, policia munici-
pal y aquellos otros servicios
que se establezcan por ley.

e Servicios a propietarios omisos:

incluyen la construccién vy
reparacién de aceras, remo-
cién de malezas y limpieza de
totes sin construir, en aquellos
cascs en que los propietarios
muestren renuencia a realizar-
fo en funcién de un interés de
la comunidad. Las municipali-
dades deben reglamentar el
cobro de “precios” de estos
servicios en base al “costo
efectivo mas unincremento de
multa”.

. Servicios de infraestructura: se
refiere a la construccién muni-
cipal de obras publicas en
su jurisdiccién cantonal, las
que deberan ser canceladas
mediante “contribuciones
especiales” de los propieta-
rios de los inmuebles
beneficiados.

. Servicios de regulacién econd-
mica: comprende el otorga-
miento de licencias para que
los ciudadanos puedan ejer-
cer negocios y actividades
lucrativas en la jurisdiccién
municipal, por las que debera
cobrar una “patente de
explotacién”,

Frente a la indefinicién del
Cédigo Municipal anterior, enlo que
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se refiere a definir los servicios
plblicos municipales, el nuevo
cbdigo mostré un avance impor-
tante al especificar un conjunto
basico de servicios municipales
junto con sus fuentes de financia-
miento, tal como los prescribe el
principio del beneficio en la teoria
econdmica. A dos anos de esta
reforma, las municipalidades no
estan ejecutando todas sus compe-
tencias, lo que se puede explicar
tentativamente por la dificultad que
han encontrado para adecuar su
organizacién y los procedimientos
requeridos en su implementacion.

Las finanzas municipales cos-
tarricenses constituyen un caso en
que los ingresos tributarios, a pesar
de las reformas recientes, son insu-
ficientes para financiar un nivel
minimo de actuaciéon municipal que
responda a las necesidades basicas
de sus comunidades. La estructura
de los ingresos municipales en
1998, mostrd la composicién que
se detalla en el Cuadro No. 5.:

Un estudio reciente referido
por el informe El Estado de la
Nacién y basado en informacién de
una encuesta nacional, midié |a
valoracién de los costarricenses en
relacién con ias municipalidades,
obteniéndose los siguientes resulta-
dos: primero, hay una valoracién
importante de la municipalidad
como una instancia de gobierno efi-
caz, y segundo, muestran una
voluntad para que se de una mayor
descentralizacion de las competen-
cias del Estado hacia las
municipalidades.
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CUADRO No. 5

COSTA RICA

ESTRUCTURA DE INGRESOS
MUNICIPALES

1998

Tipo de ingreso %

Tributarios 50

No tributarios (tasas y precios 36
pUblicos)

Transferencias 8
Endeudamiento 5
Venta de activos y recuperaciones 1

En este contexto, las reformas
municipales apuntan en la direc-
cién correcta de darle mayoer poder
al gobierno municipal, como parte
de un esfuerzo global para descen-
tralizar el Estado costarricense. Las
reformas, a su vez, plantean meca-
nismos por medio de los que se
espera una mayor participacidén de
los ciudadanos en el gobierno muni-
cipal, en particular a través de las
siguientes acciones:

e Consultas populares que
podran realizar las municipali-
dades para conocer los intere-
ses de sus vecinos en temas
regulados por la normativa
municipal,

e« Laconformacién de un gobier-
no municipal con mayor
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responsabilidad frente al elec-
torado focal, al haberse incor-
porado al Concejo, la figura del
Alcalde y los representantes
de los Concejos de Distrito,
todos ellos de nombramiento
popular.

. El funcionamiento de Concejos
Municipales de Distrito de
eleccién popular, los que ope-
raran como entes auxiliares de
derecho puablico de la munici-
palidad, y con capacidad juri-
dica para realizar actos vy
contratos.

e Consultas pepulares para pre-
parar la némina de la que se
elegiran a los miembros del
Concejo Municipal de Distrito.

Es claro que la reforma poli-
tica aprobada en el Cédigo Munici-
pal de 1998 y que se ejecutaré en el
2002, conlleva la creacion de un sis-
tema de democracia municipal no
experimentado en épocas recientes
por los costarricenses. Ello plantea
nuevos retos que demandarén cam-
bios en el accicnar de las municipa-
lidades, los partidos politicos vy las
organizaciones de comunidad.

PANAMA

La Repiblica de Panama tiene
74 municipalidades iocalizadas en
67 Distritos y 7 nuevos Distritos o
Comarcas Indigenas. La divisién
territorial establece que cada Dis-
trito esta dividide en corregimien-
tos, el que elige Concejales que los
representan en el Concejo Munici-
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pal. Ademas en cada corregimiento
se elige una Junta Comunal de siete
ciudadanos que es dirigida por el
Concejal. La municipalidad de Ciu-
dad Panami tiene un Concejo
formado por 17 concejales, y tiene
programado un presupuesto de
55 millones de balboas parael
2000. En las sesiones del Con-
cejo participan, ademas, el Al
calde y el Tesorero (con rango
constitucional).

Las competencias municipales
estén definidas en la Ley de Base
Municipal (1973,1984), la que las
faculta para ofrecer los siguientes
servicios publicos: “suministro de
agua potable, luz, telefonia, gas,
transporte, alcantariliado y drenaje,
crematorios, mercados, cemente-
rios, guarderias, educacion prees-
colar, bibliotecas y aseo urbano y
domiciliario” (12). Sin embargo, se
ha interpretado “que la creacién y
gestion de los servicios publicos
municipales es una facultad discre-
cional” (12) de los Concejos Munici-
paies. En la practica son pocos los
servicios publicos que ofrecen los
gobiernos municipales, y en Ia
mayoria de los casos por gestién
directa del ayuntamiento, inclu-
yendo los siguientes: el aseo urbano
y domiciliario, la administracion de
mataderos, cementerios y merca-
dos, mantenimiento de calles y
caminos vecinales.

Las finanzas municipales
estdn formadas predominante-
mente por les ingresos propios (tri-
butarios, tasas, contribuciones y
otros menores), y en menor grado
por las transferencias del Presu-
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puesto Nacional. El impuesto sobre
las actividades industriales, comer-
ciales y lucrativas es la fuente princi-
pal de recursos municipales, y estan
exentas las actividades agricolas y
aquellas que hubieran sido gravadas
por el Gobierno Nacional. El
impuesto a la circulacidn vehicular
es el segundo impuesto de impor-
tancia. Otros impuestos incluyen al
de las construcciones. El estudio de
DEMUCA sefiala que los ingresos
municipales fueron de 56,2 millones
de balboas en 1996, con un aporte
del 69% de los ingresos tributarios,
la principal fuente del financia-
miento municipal en Panamé (13).
E! Informe Nacional (6) indica que
los ingresos municipales presupues-
tados para el 2000 representaran un
49%, de los ingresos corrientes del
Gebierno  Central.  Asimismo, Ia
Municipalidad de Ciudad Panama,
fa de mayor importancia del pais,
presupuestd un nivel de gasto de 55
millones de balboas en este mismo
ano (b).

Las transferencias municipales
que provienen del presupuesto
nacional no presentan condicionali-
dades, y pueden ser usadas con
libertad, razén por la que las munici-
palidades las emplean en el finan-
ciamiento de sus gastos de opera:
cién. Para el 2000, el Gobierno
Central ha programado transferir
anicamente 3 millones de balboas,
lo que representa apenas un 6% de
los ingresos municipales estimados
para este mismo afio. La normativa
Unicamente senala que el Estado
deberd otorgar subsidios a los
municipios cuando sus ingresos
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sean insuficientes para atender
sus presupuestos, razdén que
explica su poca importancia como
fuente del financiamiento de f[as
municipalidades.

La Contraloria General de la
Republica ejerce un tutelaje muy
fuerte sobre el funcicnamiento de
las municipalidades. Con ese pro-
pésito, en cada municipalidad hay
un auditor que depende jerarquica-
mente de la Contraloria General, y
es responsable de aplicar controles
previos y ex-post en todas las tran-
sacciones municipales.

La Asociacion de Municipios
de Panama es responsable por la
coordinacién de los municipios
panamefios. El principal esfuerzo
de la Asociacidén ha side negociar
en la Asamblea Legislativa para la
aprobacién de dos impuestos de
gestion municipal: sobre inmue-
bles y el de consumo de bebidas,
con el propésito de financiar la
inversion municipal. Un estimado
de las probables recaudaciones
de estos impuestos para 1999
determiné el monto en 75 millo-
nes de balboas, lo que signifi-
caria en promedio una duplica-
cién de los actuales presupuestos
municipales.

Los gobiernos municipales
panamefios se rigen por principios
democréaticos, representativos _y
participativos. La Ley No. 106
sobre Régimen Municipal incor-
poré los mecanismos de referén.
dum, iniciativa y plebiscito como
mecanismos para propiciar la par-
ticipacién de los ciudadanos en la
gestion municipal. Sin embargo, el
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CUADRO No. 6
PANAMA

INGRESOS MUNICIPALES’Y SU ESTRUCTURA
1298-2000

(Millones de balboas)

1998 1999 2000

% % %
INGRESOS TOTALES? 58 100 61 100 80 100
Ingresos Tributarios® 38 66 41 67 40 50
- Activ. Com. & Servicios 23 40 24 3% 24 30
- Activ. Industriales 1 2 2 3 2 2
- Otros 14 24 16 26 14 18
Ingresos no Tributarios 20 34 20 33 40 50
- Rentas de Activos 4 7 4 7 22 27
- Transf. Corrientes 2 3 3 3 3
- Tasas y Derechos 5 9 4 7 5 6
- Otros ] 15 9 15 11 14

1. Incluye a la Municipalidad de la Ciudad de Panama.

2. Los ingresos municipales representaron un 3.5% y un 3.2% de 10s ingresos corrientes del
Gobierno Centrat durante 1998 y 1999 respectivamente.

3. Los ingresos tributarios municipales representaron a su vez, un 3.5% y un 3.4% de ios
ingresos tributarios def Gobierno Central en esos mismos afios.

Fuente: V. Yega; M. Castillero; y R. Mejfa. Informe de Panamda. En: Seminario Internacional
finanzas Nacionales-Finanzas Municipales. DSE/ICAP. Berlin. Setiembre 3-16, 2000.
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Informe Nacional sefala que “la
participacién  comunitaria  en
muchas municipalidades es inexis-
tente, pues disponen sus acciones,
no a partir de demandas comuna-
les, sino como respuestas a sefiales
o imposiciones gue vienen de las
instituciones o agrupaciones politi-
cas” (B). A pesar de ello, el estudio
de DEMUCA reconoce la importan-
cia de la institucién municipal como
el gohierno que representa sus
aspiraciones e intereses, y que el
debate sobre la importancia que
tiene la descentralizacién y la auto-
nomia municipal, constituye uno de
los temas centrales en la agenda
politica de Panama (11).

REPUBLICA DOMINICANA

E} régimen municipal de la
Replblica Dominicana estd for-
mado por 116 municipalidades que
se localizan en el Distrito Nacional
de Santo Domingo (la capital del
pais), en las 29 cabeceras munici-
pales y en 86 municipios. Ademas,
la legislacién municipal reconoce la
organizacién y funcionamiento de
56 Juntas Municipales en unidades
menores e interiores al municipio,
llamadas Distritos Municipales. La
Constitucién Politica y la normativa
de las Leyes # 3455 (Ley de Organi-
zacién Municipal) y Ley No. 3456
(Ley de Organizaciéon del Distrito
Nacional), le confiere las siguientes
caracteristicas al régimen munici-
pal: primero, el autogobierno en
base al voto popular; segundo, el
ejercicio de las competencias pro-
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pias y delegadas; administrar sus
propios recursos, aun cuando éstos
son minoritarios en el financia-
miento municipal, asi como las ren-
tas transferidas del Presupuesto
Nacional. Una limitante importante
en el funcionamientoe municipal, fo
constituye el poder de veto sobre
fos arbitrios municipales que la
Constitucién le autoriza al Presi-
dente de la Rep(blica (7).

En la practica, los ayuntamien-
tos ofrecen servicios en las siguien-
tes 4reas: registro civil, cemente-
rios, recogida de basura y limpieza
de calles, parques, mataderos vy
galleras, mercados, construccién
de obras puablicas, reparacién de
calles, arrendamiento y limpieza de
solares, servicio de ambulancia,
otorgamiento de licencias para
construccién, instalacién de letre-
ros y espectaculos pdblicos, asi
como registro de animales. Servi-
cios menos frecuentes en la pres-
tacibn municipal, incluyen los
siguientes: regulacidén y prestacion
del servicio de transporte de agua
potable y alcantariflado, planifica-
cién y regulacién urbana, apoyos a
la educacién, proteccién del patri-
monio local, saneamiento ambien-
tal, ornato, turismo, deporte y
recreacién y policia municipal.

El nivel de actividad municipal
que corresponde a la prestacion de
dichas competencias, fue estimado
en un gasto municipal que repre-
sentd un 4,3% del gasto del
Gobiernc Central en 1999, El finan-
ciamiento municipal estd normado
por una legislacién dispersa que
define una base tributaria de 69 tri-
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butos locales, y las transferencias
municipales provenientes del Pre-
supuesto Nacional. A su vez, la
estructura de este financiamiento
estd determinada en lo principal
por las transferencias que aportan
el 86% del total de los ingresos
municipales (RD$ 1.624 millones),
y el resto corresponde a los ingre-
S0s propios municipales (impues-
tos, 3%,; tasas, 6%, Yy otros ingre-
s0s menores, 3%) por un monto de
RD$ 371 millones. El Informe
Nacional sefiala que la transferen-
cia municipal, la principal fuente
del financiamiento municipal, fue
aprobada por la Ley No. 17 (1997),
y se establece que:

“se destina a favor de todos los
ayuntamientos del pais, el 4%
del monto de la Ley de Gastos
Piblicos, correspondiente a los
ingresos de orden interno, inclu-
yendo los adicionafes y los recar-

gos" (7).

La RepUblica Dominicana ini-
cié su proceso de reformas estruc-
turales y de modernizacién del
Estado a principio de los noventas;
sin embargo, la descentralizacion
de competencias del Poder Ejecu-
tivo y el desarrollo municipal son
temas atlin pendientes. El estudio
de DEMUCA sefala que el modelo
politico del Estado dominicano, el
gue se ha caracterizado por ser un
régimen presidencialista excesiva-
mente centralizado en e} Gobierno
Central, ha limitado dichos esfuer-
zos de descentralizacién. El
informe sefala que los gobiernos
municipales “no son mas que esla-
bones inferiores de una jerarquia de

poder que tiene como centro al Eje-
cutivo”(14).

La participacién comunitaria
es muy limitada, ya que no se
cuenta con mecanismos municipa-
les que garanticen una relacion per-
manente y sistematica de participa-
cidén de los vecinos en las decisiones
municipales. Ello se refleja en las
opinicnes de los ciudadanos en
relacién con su ayuntamiento, las
que fueron objeto de una encuesta
reciente (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, PNUD,
Gallup, GD, Liga Municipal Domini-
cana, LMD). Los resultados de esta
encuesta mostraron que un 51%de
la poblacién “percibe que los ayun-
tamientos contribuyen en nada o
muy poco en las soluciones de sus
comunidades”; mientras que wun
469, tiene la expectativa que ello le
corresponde al Gobierno Central,
Las instancias de participacion
comunitaria promovidas reciente-
mente, son las siguientes:

« Juntas de Vecinos (en los
barrios).

«  Concejos Comunitarios Muni-
cipales (en apoyo a los

ayuntamientos).

» Patronatos o Voluntarios (en
apoyo a los servicios de
bomberos).

»  Concejos de Desarrollo Muni-
cipal (para coordinar el desa-
rrollo municipal).

) Minicabildos (coordinacién de
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acciones locales por parte
de los regidores; el mas
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exitoso responde a los Comi-
tés Organizadores de Fiestas
Patronales).

Acciones muy recientes en
apoyo a la descentralizacién del
Estado y fortalecimiento de los
municipios dominicanos, y mencio-
nados en el Informe Nacional (7}, se
definen a continuacién:

e Compromiso del Poder Ejecu-
tivo para incrementar las
transferencias ~ municipales
provenientes del Presupuesto
Nacional de un 4% a un 7% a
partir del 2001.

*  Apoyo del Banco Interamerica-
no de Desarrollo, BID, para
implantar un sistema de ges-
tién e informacién financiera
en el Municipio de Santo
Domingo.

¢ Formulacidén de un Proyecto
de Ley bajo la responsabilidad
de la Comisién Presidencial
para la Reforma y Moderniza-
cién del Estado para lograr los
siguientes objetivos.

¢ Definir al municipio como
la entidad territorial basica
de la divisién politico admi-
nistrativa del Estado.

® Establecer reglas para la
creacibn de municipios
nuevos, definir sus érga-
nos de poder municipal
y competencias locales y
la carrera administrativa
municipal.

° Establecer los regimenes
de “control fiscal” y de
“planificacién municipal”.
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®  Definir el régimen tributa-
rio, de tasas y contribu-
ciones, asi comao de acti-
vos propios del patrimonio
lacal,

® Aprobar un régimen am-
pliado de transferencias
municipales provenientes
del Presupuesto Nacional,
en un 20% de los “ingresos
fiscales internos” , el que
debe ser compatible con
las competencias locales
que seran asumidas por los
municipios en el 2010.

° Establecer mecanismos de
participacién  ciudadana
asociados al municipio.

No hay duda que esta pro-
puesta de descentralizacién pre-
sentada por la Comisién Presi-
dencial para la Reforma vy
Modernizacién del Estado, ha
puesto en el tapete de la agenda
politica de la Republica Domini-
cana, el tema de la descentraliza-
cibn y el fortalecimiento munici-

pal (7).

Orientaciones para enfrentar

los retos de la descentralizacién
durante los albores del nuevo
siglo

Basado en la caracterizacion
del proceso de la descentralizacién
que ha empezado a tomar forma en
los diferentes paises de la Regién, y
tomando como referencia el munici-
pio de la Repiblica Federal de Ale-
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mania que se describe en el Anexo,
esta seccién propone un conjunto
de orientaciones para enfrentar los
retos que entrafia la profundizacién
del proceso de descentralizacion,
gque la Regién debe enfrentar en el
primer decenio del nuevo siglo.

Orientaciones en el drea
de las competencias propias
de los municipios

En el caso de la municipalidad
de un pals descentralizado como
Alemania, la Constitucién incorpora
las bases del autogobierno local en
consideracién al principio de subsi-
dariedad. En particular, se esta-
biece que “debera garantizarse a
los municipios el derecho a regular
bajo su propia responsabilidad,
dentro del marco de las feyes, todos
los asuntos de la comunidad local.
Las asociaciones de municipios tie-
nen igualmente, dentro del marco
de sus competencias legales y de
acuerdo con las leyes, el derecho
de autonomia administrativa, la que
abarca también las bases de la pro-
pia responsabilidad financiera”.
Esta autonomia significa que las
municipalidades podran desarrollar
aquellas prestaciones plblicas para
las cuales cuenten con la capacidad
necesaria para ejecutarlas, lo que
se interpreta como el principio de
subsidariedad que permite que los
servicios publicos se ofrezcan por el
nivel mas cercano a |os ciudadanos,

En la practica, este principio
justifica un espacio de actuacién
municipal, que le permite ejecutar
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como parte de sus competencias
propias, servicios tan importantes
para la ciudadania como la educa-
cién primaria, la administracion de
hospitales, asi como servicios que
son muy cercanos a los ciudadanos
como el transporte pablico y los
abastecimientos de agua, y electri:
cidad. Como resultado de ello, la
mayor actividad municipal se mani-
fiesta por un elevado porcentaje del
gasto municipal, asil como una
intensa participacidn de los vecinos
del municipio en las decisiones
locales que determinan la gestién
de servicios publicos. Su aplicacién
en la experiencia municipal de la
Regidn, tal como se ha planteado en
la reforma hondurefa, presupone
una revisidén de la Constitucién para
incorporar este principio de subsi-
dariedad en la definicién del espa-
cio de actuacién y competencias de
los gobiernos municipales.

Orientaciones en el campo
del financiamiento propio
de los municipios

La Constitucion alemana esta-
blece que la autonomia municipal
debe incorporar su propia capaci-
dad para levantar recursos que fun-
damenten su actuacidn en el campo
de las competencias propias. En
particular, se establece “la garantfa
de la autonomia abarca también las
bases de la propia responsabilidad
financiera”, con lo que los munici-
pios cuentan con un amplio margen
de potestades, que se expresan en
las leyes estaduales para garantizar
la autonomia financiera municipal.
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Una segunda caracteristica
del modelo descentralizado ale-
mén, lo constituye el financia-
miento complementario que reci-
ben los municipios por medio de ias
transferencias del Presupuesto
Nacional, bajo el principio de soli-
daridad o de descentralizacién.
Bajo este enfoque la Federacién y
los Estados de la Federacion (Lan-
ders), administran fondos prove-
nientes de los impuestos globales
que se distribuyen con fines redis-
tributivos. Este esquema permite
reasignar fondos en dos dimensio-
nes: primero, la asignacién horizon-
tal que redistribuye ingresos tribu-
tarios de estados ricos a estados de
menor capacidad econémica, por
ejemplo, transferencias del Estado
de Baviera de altos ingresos a Sajo-
nia, un estado de menor ingreso; vy
segundo, una asignacién vertical
que permite redistribuir recursos
tributarios de la Federacién y los
Estados (provenientes del Impuesto
sobre la Renta y el Impuesto del
Valor Agregado), hacia los munici-
pios y distritos municipales pobres
y de menor fuerza impositiva del
pais. De esta forma los ingresos
propios de las municipalidades
(inmobiliario, industrial y tasas),
son complementados con transfe-
rencias intergubernamentales para
el caso de los municipios que estan
bajo la media de fuerza tributaria;
mientras que los municipios sobre
la media deben transferir recursos.

No hay duda que la aplicacién
de la solidaridad y la subsidariedad
como los fundamentos para la defi-
nicibn de un modelo politico de
Estado descentralizado, permiten
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plantear la descentralizacién como
una forma de organizacioén territo-
rial, que facilita un acercamiento de
la gestién de servicios pablicos a los
ciudadanos, y que permite no solo
su participacién en las decisiones,
sino también el control ciudadano,
que es vital para lograr una mayor
efectividad de la administracion
publica en la satisfaccién de las
necesidades de la sociedad. Un
replanteamiento del proceso de
descentralizacidén en los paises de
la Regién, permitirfa darle una pers-
pectiva de mayor profundidad a las
reformas en proceso, y promoveria
un ejercicio democréatico més
amplio, al abrir nuevas posibilida-
des de participacién ciudadana a
través de un gobierno local maés
efectivo.

Orientaciones en el campo

de las empresas municipales
como instrumento para mejorar
su eficiencia en la prestacion
de los servicios pablicos locales

El meodelo de organizacion
municipal aleman emplea “empre-
sas de propiedad municipal” gestio-
nadas en el marco del derecho pri-
vado como uno de los principales
instrumentos de gestidén local. En
ese contexto, !as empresas de ges-
tién local administran a nivel de
regiébn y sub-regién, hospitales y
plantas de tratamiento de desechos
sélidos, lo que les permite superar
las limitaciones de tamafio eco-
némico de los municipios y operar
con escalas econémicas eficientes

enero-diciembre/2001



en la prestacion de estos servi-
cios. La experiencia de emplear
estas empresas de gestidén bajo la
figura de sociedades andénimas, ha
generado un proceso de seudo-pri-
vatizacion muy importante en el
desarrollo de los municipios, y que
le ha permitido al Estado asumir
responsabilidades en materia de
servicios bajo patrones de organiza-
cibn privada, en procura de una
mayor eficiencia de la gestion
publica. La informacién in-situ,
aportada por entrevistas a alcal-
des, permiti¢ determinar que el
buen funcionamiento de estas orga-
nizaciones, requiere de la aplica-
cién de auditorfas en proceso y con-
troles ex-post por parte de las
instancias contraloras. La aplica-
cién de este instrumento organiza-
tivo permitird crear un espacio de
actuacién municipal, en el que la
gestion eficiente de servicios loca-
fes podra ser aproximada con una
mayor rigurosidad.

La participacidn ciudadana
como soporte del proceso
de descentralizacion

En la argumentacién plan-
teada por Cardona de que la des-
centralizaciéon ha sido promovida,
para profundizar el régimen de
democracia y reconstruccion de los
sistemas politicos de la Regidn, es
que parece necesaric crear meca-
nismos de participacion ciudadana
al interior del gobierno municipal.
Al respecto, conviene destacar los
resultados de un estudio realizado
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por la Facultad Latingamericana
de Ciencias Sociales, FLACSO, y
hasado en seis investigaciones
nacionales de la regién centroame-
ricana, el que permitid determinar
que las comunidades se relacionan
con sus gobiernos municipales
considerando las siguientes motiva-
ciones (8):

. Voluntad de concertar intere-
ses contradictorios sobre la
prestacién de servicios publi-
€0s municipales.

» Cambios en la prestacién de
servicios municipales tradicio-
nales frente a demandas
ciudadanas.

. Prestacion de servicios muni-
cipales no tradicionales frente
a demandas ciudadanas.

. Voluntad de defender el patri-
monio local y la sobrevivencia
de ia comunidad residente en
el municipio.

. Utilizacidn de mecanismos
existentes de participacién y
de rendicién de cuentas en los
municipios.

e  Potenciacion de la participa-
ciébn cuando ios movimientos
ciudadanos llegan al gobierno
local,

. Descentralizacién de servi-
cios publicos tradicionalmente
prestados por el Gobierno
Central. '

. Modernizacién de la capaci-
dad de gestién municipal.
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. Pequefas obras que acercan
la alcaldia a la poblacién.

« Disposicién de crear un nuevo
municipio.

Las reformas futuras de la
descentralizacion deberan tomar
nota de esta situacién, en el tanto la
participacion ciudadana sea un
referente béasico en los esfuerzos
por modernizar y fortalecer a la
institucién municipal. Esta posi-
cién es consecuente con los hallaz-
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gos de Seligson (8), guien realiz
un estudio de opinién para identifi-
car las percepciones de la pobla-
ciébn centroamericana sobre el
gobierno municipal. Los resulta-
dos mostraron que hay una acep-
tacién de que el gobierno munici-
pal es mas eficaz que el nacional
para atender las necesidades loca-
les: asi como que es necesario
descentralizar una mayor canti-

dad de servicios pulblicos del
Gobierno  Nacional hacia las
municipalidades 0
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ANEXO

SINOPSIS DE LA MUNICIPALIDAD
DE LA REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA

Los Fundamentos Politicos de los Gobhiernos Municipales

La Replblica Federal Alemana es una federacién de Estados o Lan-
ders. Su Ley Fundamental (1949) asi como las Constituciones de los Esta-
dos Federados otorgan el derecho a las ciudades, municipios y comarcas
para “organizary administrar por si mismos fos asuntos de la comunidad focal”
como una expresioén de “la realidad democratica y componente irrenunciable
del sistema de libertades”. Estos derechos se manifiestan por medio de
potestades propias de los gobiernos iocales que permiten una distribucién
descentralizada del poder dentro del Estado aleman. Subyacente en esta
concepcién del modelo de Estado aleman estéa el principio de subsidarie-
dad, el que “obliga al Estado a asistir a las entidades territoriales inferiores, a
saber, los Estados Federados, las comarcas y los municipios, pero al mismo
tiempo le prohibe intervenir en sus funciones si pueden desempeniarias por si
mismas”.

Los gobiernos locales estan constituidos por las comarcas, las ciuda-
des no adscritas a las comarcas, las ciudades y los municipios. Las comar-
cas y ciudades no adscritas a comarcas desempefan funciones especia-
les, constituyen per-se corporaciones territoriales y mancomunidades
municipales que operan como autoridades administrativas estatales infe-
riores. La distribucién de funciones locales se rige bajo el principio de sub-
sidariedad, en el sentide de que “las prestaciones supramunicipales que
no pueden ser realizadas por los municipios, han de ser asumidas basica-
mente por las Comarcas”.

Las Comarcas son entes supramunicipales con estructuras similares
a las de los municipios. La diputacién comarcal es su érgano de represen:
tacién popular y electo por la poblacién de la Comarca. En materia de ser-
vicios publicos, solo puede ofrecerlos si las ciudades y municipios no estu-
vieran en condicién de realizarlos por si mismos; y en lo fundamental
incluye aquellos que desbordan las capacidades de las ciudades y munici-
pios. Este es el caso de las plantas de tratamiento de residuos cuya capaci-
dad técnica y econdémica, generalmente desborda la capacidad de munici-
pios y ciudades de pequefic tamafo.
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En una federacién como la de la Republica Federal Alemana, los
municipios constituyen el nivel inferior de la estructura estatal, por debajo
de la Federacién y los Estados Federados, cada uno de los cuales esta
representado y legitimados por sus propios érganos de representacion
popular. Sin embargo, desde una perspectiva juridica las ciudades, los
municipios y las Comarcas son parte integral de los Estados y su organiza-
cién, competencias, derechos y obligaciones estan regulados en las leyes
de régimen local del respectivo Estado Federado.

Los regimenes de gobiernos municipales

Los Estados Federados (Lander) tienen sus propias leyes de régimen
local, las que definen el marco juridico de normas que regulan la organiza-
cién y funcionamiento de las entidades locales. Se distinguen cuatro regi-
menes locales, cuyos sistemas institucionales y organicos presentan dife-
rencias importantes: de magistratura, de alcaldia, de consejo del Norte de
Alemania, y de consejo del Sur de Alemania. Este Gltimo se considera el
modelo municipal de mayor desarrollo politico e institucional de la Repd-
blica Federal de Alemania.

Régimen de Magistratura: se caracteriza por presentar un Concejo Muni-
cipal y una Magistratura bajo la direccién del Alcalde, con una divisién de com-
petencias entre ambos érganos definida por ley. El 6rgano supremo def munici-
pio es fa Asamblea o Concejo, el que funciona como érgano de representacion
del municipio, y es elegido por fos vecinos. De su seno se elige al Presidente del
Concejo y su competencia se extiende a todos los asuntos locales, en tanto no
le hayan sido atribuidos por ley a la Magistratura que constituye el poder ejecu-
tivo del municipio.

La Magistratura esta dirigida por el Alcalde de eleccién popular y la
forman miembros de carrera y honorarios. Es la autoridad administrativa
colegiada del municipio; sin embargo, depende del Concejo y tiene la res-
ponsabilidad de ejecutar sus acuerdos en materia de administracion muni-
cipal. El Alcalde no puede ser presidente del Concejo Municipal.

Régimen de Alcaldia: se caracteriza porque el Alcalde es presidente
del Concejo Municipal, y a la vez es el jefe de la administracién municipal.
En su forma original, el Alcalde era electo por el Concejo Municipal; sin
embargo, en una reforma reciente se aprobd su eleccién directa por los
vecinos del municipio.

Este régimen prevé que para las municipalidades con poblaciones
mayores a los 15.000 habitantes, una variante denominada “la comision
de gobierno” constituida por el Alcalde y los tenientes de Alcalde (de

54 enero-diciembre/2001



carrera u honorarios), la que tiene la responsabilidad de elaborar los
acuerdos del Concejo relativos a planes presupuestarios, ordenanzas,
asuntos de personal, planificacién financiera, planes urbanisticos, refor-
mas y ensanches, etc, incluyendo los acuerdos de urgencia. Se considera
que con la adopcién de la Comisién de gobierno, este régimen se aproxima
al Régimen de Magistratura.

El Régimen de Concejo Municipal del Norte: El elemento distintivo de
este Régimen es la doble direccién de la administracion municipal, que se
expresa por la divisién de las funciones de direccion a nivel local entre el
Alcalde y el Director Municipal. Esta situacién ha generado probiemas de
transparencia de la gestion municipal ante los vecinos, lo que motivé
recientemente reformas en Renania-Westfalia, las que se empezaron a
aplicar en 1999.

El Aicalde es el presidente del Concejc que recibe el nombre de
“pleno del ayuntamiento” en las ciudades o “junta vecinal” en otras pobla-
ciones y es elegido de entre sus miembros. El Alcalde trabaja a “titulo
honorario” y percibe una indemnizacién o prestacién compensatoria por
su trabajo. Como presidente del Concejo le corresponde las funciones pro-
pias de direccién de las sesiones del pleno o junta y la ejecucidn de acuer-
dos contra la gestién administrativa, contra el director y fiscalizacién de
dicha gestién.

El director es el jefe de la administracién municipal y ejerce su cargo
con dedicacion exclusiva. Le corresponde la direccién de ta administracidn
municipal por delegacién del pleno o junta, lo que incluye, la distribucién
de las actuaciones, ia regulacion de los asuntos de personal, la representa-
cién del municipio en asuntos legales y administrativos, y el desemperfio de
las demads funciones atribuidas por ley. Existe una variante de este régi-
men local y que considera el “comité administrativo”, érgano formado por
miembros del pleno o junta y presidido por el Alcalde y el jefe de la admi-
nistracién (sin voto). Este comité desempefa funciones directivas res-
pecto a la administracién municipal.

Una importante reforma de este régimen se aprobd en 1999 para
suprimir la denominada “doble direccién” y la eleccién directa del aicalde,
lo que permitira resolver los problemas de coordinacién que eran comunes
en este modelo municipal. Con este ajuste, el Alcalde serd un funcionario
de tiempo completo y actuard como el maximo representante del munici-
pio y jefe de los servicios administratives.

El Régimen de Concejo Municipal def Sur: Este modelo es tipico de los
Estados Federados del sur y este de Alemania, y constituye el régimen de
mayor desarrollo politico, siendo su rasgo relevante la fuerte posicién del
Alcalde, La alcaldia es el principal érgano del municipio junto con el Con-
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cejo y acumula las principales funciones directivas relevantes, a saber:
preside el Concejo con derecho a voto, ejerce la jefatura de la administra-
cién y ejerce la representacién legal del municipio.

El 6rgano deliberante es el Concejo, compuesto por los concejales y el
Alcalde todos ellos de eleccion popular. Los concejales ejercen sus funcio-
nes “a titulo honorario” y no estan vinculados con mandatos de sus electo-
res. Su competencia cubre todos los asuntos municipales en tanto no
estén asignados al Alcalde por mandato legal.

El Alcalde es elegido directamente por los vecinos, condicién que le
permite reforzar con el concepto de “voluntad popular” sus criterios en
materia de politica municipal. Aparte de sus competencias propias, el
Alcalde también es competente para la ejecucién por delegacién de asun-
tos que le pueda atribuir el Concejo. El sistema electoral local asociado
permite en este régimen, que los electores puedan disponer de varios
votos, tantos como mandatos hayan de cubrirse y pueden combinar candi-
datos de distintas listas. Esta posibilidad de acumular y combinar candi-
daturas, y de elegir directamente al alcalde, le brinda al elector la posibili-
dad de ejercer una mayor influencia en la composicién partidaria de los
principales 6rganos del municipio. En la practica permite la eleccién de
alcaldes independientes que no estdn adscritos a los partidos
tradicionales.

Las competencias municipales

Por principio, las municipalidades desempefian funciones publicas
que por lo general se van modificando en funcién de imperativos sociales y
econdémicos mediante decisiones de caracter politico. Estas competencias
pueden categorizarse como propias y atribuidas.

Competencias Propias. Por norma general se refieren a los asuntos
gue son propios de los municipios y que se ejercen en régimen de autono-
mia, y en un marco apropiado de coordinacién con las deméas administra-
ciones publicas. Se distinguen aquellas competencias propias necesarias
establecidas por la legislacién estatal y federal, de otras que tienen un
caracter discrecional.

Un listado no exhaustivo de las competencias propias incluye a las
siguientes:

° Planificacidn del territorio municipal con el fin de gestionar la distri-
bucién y uso del suelo, la localizacién de servicios, las edificaciones,
la urbanizacion y la ordenacién de parques y jardines (arbolado), asi
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como coordinar sistematicamente las obras pulblicas y privadas;
mediante el uso de los siguientes instrumentos: planes de ordenacién
y urbanizacion, licencias de obras, polftica del sueio incluyendo pro-
cedimientos y de ordenacién y expropiacién y las inversiones
publicas.

Suministro de agua, electricidad, calefaccién a distancia y gas a los
ciudadanos.

Alcantarillado, tratamiento de aguas residuales y servicio de recogida
y tratamiento de residuos.

Pavimentacién y mantenimiento de vias plblicas urbanas, caminos,
etc., y la gestién de parques y jardines, cementerios y servicios
funerarios.

Construccién y funcionamiento de instalaciones deportivas y servi-
cios sociales propios.

Actividades culturales y educativas, incluyendo la construccién o
mantenimiento de instalaciones culturales y educativas propias, y el
fomento de instalaciones equivalentes privadas.

Construccién y funcionamiento de hospitales y residencias de
ancianos.

Transporte plablico de viajeros.
Construccién y mantenimiento de centros escoiares.
Servicios de bomberos,

Fomento econémico a escala municipal.

Competencias Atribuidas por Delegacién. Considera ias siguientes

areas de actuacién:

Seguridad general.
Nacionalidad, padrén, expedicién de pasaportes.

Registro civil y estado civil (expedicién de partidas de nacimiento,
matrimonio y defuncidn de las personas).

Actividades industriales.
Qbras piblicas.
Salud plblica y servicios veterinarios.

Trafico rodado.
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. Matriculacién de vehiculos e impuestos de circulacién.
»  Régimen hidraulico y aprovechamiento del suelo.

« Administracién de los procesos de elecciones generales (federales) y
regionales ( a los Parlamentos de los Estados Federados).

e Asuntos sociales y atencién a la juventud.

s  Proteccién y conservacion de monumentos.
e  Servicios estadisticos.

e  Silvicultura y pesca.

El ejercicio de estas funciones delegadas comprende aspectos rela-
cionados con el control de legalidad (inspeccién juridica), y el control de
oportunidad (inspeccién técnica), lo que implica la facultad de dar instruc-
ciones a los ciudadanos.

Las finanzas locales

Las fuentes del financiamiento que permiten el funcionamiento de los
gobiernos municipales son muy diversas e incluyen a las siguientes: tasas,
contribuciones especiales, impuestos, transferencias intergubernamenta-
les, ingresos derivados de la enajenacién de terrenos urbanizables, los
ingresos procedentes de activos propios y el endeudamiento.

Tasas: constituyen cargos de uso que pagan los residentes por los
servicios municipales ofrecidos por la corporacién municipal, incluyendo
el uso de instalaciones. Ejemplos de tasas son las siguientes: por el uso de
las piscinas municipales (tasa de utilizacién), por el tramite de un pasa-
porte (tasa administrativa).

Contribuciones especiales: ingresos percibidos por la ejecucion de
obras y mejoras de los servicios, las que deben ser pagadas por los resi-
dentes que sean beneficiados directa o indirectamente por el servicio
municipal.

Impuestos: incluye la contribucién industrial, la territorial, un porcen-
taje sobre el impuesto de la renta y uno sobre la circulacién de vehiculos de
motor.

Transferencias intergubernamentales: el Estado Federado transfiere a
sus gobiernos locales asignaciones estatales como parte de un programa
denominado “ajuste financiero local”. Estas partidas tienen el propdsito de
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mejorar la situacién financiera general de los municipios, y resolver dispa-
ridades excesivas en cuanto a capacidad contributiva, 2 fin de que los
municipios de menor ingreso puedan cubrir el financiamiento de los servi-
cios publicos locales.

Ingresos de derecho privado: corresponden a los ingresos, rentas o
intereses que se derivan del uso de los activos propios del municipio.

Endeudamiento: los gobiernos locales estén autorizados para endeu-
darse siempre y cuando los recursos respectivos sean empleados en inver-
siones o medidas de fomento de la actividad inversora. Su uso es autori-
zado siempre y cuando no exista otro mecanismo de financiamiento local.

enero-diciembre/2001 59



La Rectoria del Sector Salud

Hernan Solano*

de Costa Rica

REVISA EN EL MARCO DE CONSOLIDACION DEL PROGRAMA DE REFORMA DEL SECTOR
SALUD, EL COMPONENTE DE FORTALECIMIENTO DE LA FUNCION RECTORA DEL
MINISTERIO DE SALUD PUBLICA, MINSA, ANALIZANDO LAS LIMITACIONES Y RETOS EN LA
INTRODUCCION DE MODIFICACIONES INSTITUCIONALES, COMO CONDUCTORA DEL
PROCESO DE CONSTRUCCION SOCIAL DE LA SALUD.

Introduccion

La Rectoria del Sector Salud
puede definirse como el mandato
politico dado al Ministerio de Salud
Publica, MINSA, para la direccién,
conduccién, vigilancia, regulacién e
investigacion del desarrollo de la
salud y de los servicios de atencion
de la salud. Para el cumplimiento
de este mandato, la legislacion
vigente deposita en el MINSA la res-
ponsabilidad por la definicién de la
politica nacional de salud, asi como
por la organizacién y coordinacién
de los servicios de salud del pais.

Pese a la existencia de este
mandato legal, una parte muy con-
siderable de los recursos humanos,
financieros y materiales del MINSA,
han sido destinados tradicional-
mente a la prestaciéon directa de

* Gerente, Contraloria General de la
Repiblica de Costa Rica.
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servicios de salud publica, con una
marcada orientacién hacia la salud
preventiva (PNUD, CONARE, Defen-
sorfa de los Habitantes, mayo de
1995; pp.10-11). Esto se hizo par-
ticularmente notorio durante la
década de los setentas, cuando en
el marco de los primeros planes
nacionales de salud, se acordé que
el MINSA asumiera la prestacién de
los servicios de salud preventiva,
mientras que la Caja Costarricense
de Seguro Social, CCSS, se concen-
trara en la medicina curativa. Tal
acuerdo adquirié caréacter legal
mediante la promulgacion de la Ley
No. 5349 del 24 de setiembre de
1973, que en su Articulo 6 sefial6
que la atencién de las acciones de
salud en materia de medicina pre-
ventiva no reservadas por ley a la
Caja, serfan de responsabilidad
exclusiva del MINSA.

En el transcurso de esta

década, la inversion en salud reali-
zada por el Estado costarricense,

61



permitié la consolidacién de los
programas de salud preventiva, lo
que ayudd al logro de indices de
salud similares a los de pafses
desarrollados, pese a niveles de
ingreso promedio muy inferiores a
éstos.

La crisis econémica de inicios
de la década de los ochentas, dio
como resultado que el Estado redu-
jera su inversién en salud. Los pro-
gramas de salud preventiva del
MINSA sufrieron un grave debilita-
miento, debido a que su gasto, que
equivalia en 1976 a un 33,7% del
gasto total del sector salud, y pasé
a representar un 11,4% del total en
1990 (Miranda, 1994; p. 232).

Dentro de este contexto, ios
foros mas importantes sobre salud,
realizados en la década de los
ochentas, abrieron un espacio de
discusién sobre el papel que le
corresponde al MINSA en el desa-
rrollo de los servicios de salud.?

1. En el Seminario sobre Servicios
Ambulatorios de la CCSS, realizado en
1983, se identificaron  algunos
problemas que tenfan incidencia directa
sobre los servicios de atencién de la
salud que brindaba el MINSA, tales
como: escaso conocimiento de las
necesidades de la poblacién deman-
dante, débil sistema de control integrado
de gestién y sistema de control de
calidad, falta de continuidad de la
atencién, etc. Véase el detalle de los
problemas mdés relevantes identificados
en dicho seminario, en Propuesta de
readecuacién del modelo de afencién.
Unidad Preparatoria de Proyectos, San
José, mayo de 1993-b, p. 116.
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A principios de la década de
los noventas, la Comision consti-
tuida para evaluar la situacién del
Sector Salud, en su inventario de
los problemas mas relevantes del
sector, sefialé, entre otros aspec-
tos, los siguientes:

¢  Se carece de una instancia de
planeamiento integral, control
y evaluacién que, desde una
perspectiva sectorial, indicara
su subsecuente desagregacién
institucional.

e A pesar de que la legislacidn
prevé que ef MINSA asuma
una funcién rectora en el Sec-
tor, ello no ha sido posible
debido a varias razones, entre
las que se tiene que la legisla-
ciébn carece de un enfoque
integral de {a salud, diferen-
ciando los Ambitos de accidn
del Ministerio (promocién y
prevencion) y de la CCSS (asis-
tencia y rehabilitacién).

* El ministro del ramo no cuenta
con los instrumentos para la
coordinacién sectorial, para su
participacidn en las decisiones
de las instituciones auténo-
mas (CCSS e Institute Costa-
rricense de Acueductos vy
Alcantarillados), que integran
el Sector, ni para la planifica-
cién, asignacién y control del
financiamiento sectorial (Uni-
dad Preparatoria de Proyec-
tos, mayo de 1993 - a; p.10).

La necesidad de fortalecer el

papel del MINSA como rector de ia
salud en Costa Rica, pasa a formar
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parte de las prioridades en salud,
asumidas por las autoridades de los
dos partidos politicos mayoritarios
y se incorpora en el Programa de
Reforma del Sector,

El fortalecimiento de la fun-
cidn rectora del MINSA, debe enten-
derse intimamente ligado a la rea-
decuacién del modelo de atencidn
en salud, aspecto que igualmente
fue abordado en los foros de safud
de la década de los ochentas, yen el
diagnostico de [a Comisién Evalua-
dora del Sector Salud, asi como
incorporado en la reforma del Sec-
tor Salud. El modelo readecuado de
atencién propone un cambio sus-
tancial en el enfoque de atencién,
ya que se fundamenta en un enfo-
que biosicosocial, integral y conti-
nuoc de la atencion de la salud, en
contraposicion con el modelo tradi-
cional de orientacién biologista,
que enfatiza en la curacién de la
enfermedad, mas que en la preven-
cién y atencién de la salud. Ade-
mas, en la practica existia una
separacién bastante marcada entre
los servicios de salud brindados por
el MINSA (orientados a las labores
de promocién y prevencién), y la
CCSS (orientacion asistencialista y
de rehabilitacién), lo que dificuitaba
una prestacioén integral y continua
dei servicio.

En el marco de la reforma del
Sector y a fin de superar esta
dicotomia preventivo-asistencial, al
MINSA le corresponde la rectoria
sectorial, mientras que la CCSS
asume la atencidén integral de la
salud de las personas.
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Para la ejecucién de la reforma
del Sector Salud, se obtiene finan-
ciamiento de organismos interna-
cionales, entre ellos, del Banco
Interamericano de Desarrollo, BID,
con el que se suscriben y aprue-
ban mediante Ley, los Contratos
de Préstamo Nos. 711 OC/CR y
712 OC/CR, que otorgan, entre
otros recursos, US$4.170.000
(mas US$624.000 de contrapartida
nacional), para la reestructuracién
del MINSA, la que comprende acti-
vidades de consultoria y capacita-
cion con el fin de:

e  Revisar y adecuar el perfil fun-
cional y la estructura organiza-
tiva del Ministerio de Salud,
segln  su  misibn de ente
rector.

e Capacitar los recursos huma-
nos necesarios para hacer
efectiva la accién del Ministe-
rio como ente rector del
Sector,

. Instalar un sistema de infor-
macién (Asamblea Legisiativa,
Ley No. 7374, 3 de diciembre
de 1993).

Por lo tanto, como parte del
proceso de readecuacién del
modelo de atencidén de la salud, y
de conformidad con lo establecido
en los Articulos 7 y 8 y en el Transi-
torio Unico de la Ley No. 7374,
antes citada, se autorizé trasladar,
del MINSA a la CCSS, los servicios
asistenciales y preventivos de la
salud, para lo que igualmente se
autorizd el traslado de los progra-
mas y personal del MINSA
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dedicados a brindar estos servicios.
El Articulo 7 de la citada Ley No,
7374 derogé expresamente el
Articulo 6 de la Ley No. 5349 y de
esta forma, a partir de 1996, el
MINSA comenzd a transferir a la
CCSS, los servicios comprendidos
en [os siguientes programas:

e  Atencién Primaria.

e  Ampliado de Inmunizaciones.
¢ Cancer.

e Tuberculosis.

¢ Dermatologia Sanitaria
(lepra).

¢  Odontologia Sanitaria.

. Control de Enfermedades de
Transmision Sexual.

Por su parte, el MINSA decidié
reestructurar los siguientes progra-
mas, por considerarlos de gran
importancia estratégica y politica:

e  Promocion y Proteccién de la
Salud.

e  Proteccion y Mejoramiento del
Ambiente Humano.

e  Nutricién y Desarrollo Infantil
(Centros Infantiles).

El MINSA ha sefialado que los
modelos de organizacién de esos
tres programas se disefiaron con el
objeto de adecuarlos a su papel rec-
tor, de manera que la nutricion, el
ambiente y la promocién de la salud
pasaran a ser temas de rectoria,
pero que el Ministerio continuaria
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con el manejo operativo de
esos programas, para transferirlos
cuando se identificaran u organiza-
ran las instituciones que habran de
asumirlos y que, por lo tanto, solo
hasta ese momento el MINSA seré
una institucién entera y exclusiva-
mente rectora (Ministerio de Salud,
febrero de 1998; pp.8-9).

Al igual que los demas compo-
nentes de la reforma, el modelo de
rectoria se inspira en los principios
de universalidad, solidaridad en el
financiamiento, integralidad en la
prestacion de los servicios a las per-
sonas y equidad en el acceso a tales
servicios. La rectoria se operaciona-
liza alrededor de las siguientes fun-
ciones estratégicas:

e  Direccién y conduccién de fa
salud. Por medio de ella, el
MINSA promueve y establece
politicas de salud y armoniza,
evalla y da seguimiento a los
planes y programas de las ins-
tituciones del sector. Su obje-
tivo es estimular la produccion
social de la salud, por medio
de la movilizacién social, y ia
capacidad de respuesta colec-
tiva de los actores sociales.

e Regulacién del desarrollo de la
salud. Mediante esta funcion,
el MINSA establece las estrate-
gias y la normativa que
gohierna los procesos de pro-
duccidn social de la salud para
contribuir a la calidad, seguri-
dad, oportunidad y eficiencia
de los procesos y resultados.
Para eso se formulan, divulgan
y promocionan el conjunto de
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normas, procedimientos e
indicadores juridicos, admi-
nistrativos y técnicos; se rea-
liza el control y evaluacién de
estructura, procesos y resuita-
dos de los servicios de salud
(publicos o privades), en dreas
de importancia estratégica;
se lleva el registro de equi-
pos, materiales, suministros
y recursos tecnoldgicos en
salud; y el control y evaluacidn
de actividades destinadas a
la produccién u oferta de
ciertos servicios o productos,
que afecten directa o indi-
rectamente la salud de Ia
poblacién.

. Vigilancia. Se miden las forta-
lezas y debilidades del nivel de
salud de la poblacidn,
mediante el anélisis, monito-
reo y control integral de los
factores determinantes de la
situacion actual de la salud, y
predictivos de posibles esce-
narios futuros.

e  Investigacién cientifica y desa-
rroffo tecnolégico. Se promueve
y regula el desarrolio y aplica-
cion de la ciencia, la innova-
¢ién tecnoldgica y la investi
gacion cientifica en la
produccién de la salud. Como
medios para dichos objetivos,
promueve, establece y aplica
politicas y pricridades en
investigacidn cientifica e inno-
vacion tecnolégica, establece y
organiza sistemas de informa-
cién sobre investigaciones y
redes de informacién sobre
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investigadores, y promueve el
desarrollo del recurso humano
en investigacién en salud.

Rectoria de la produccion
social de la salud: consenso
entre las fuerzas politicas
mas importantes del pais

Un aspecto de fundamental
incidencia dentro de la evolucién
del Proyecto de Rectoria del
MINSA, lo ha sido el hecho de que
ha formado parte de la agenda
nacional de desarrollo, durante el
transcurso de toda la presente
década. La concepcién de que el
MINSA debe cumplir un papel de
rector de |a produccion social de la
salud en Costa Rica, tomd un fuerte
impulso dentro del marco de la
Reforma del Estado costarricense y
de! Programa de Ajuste Estructural
1, PAE Ill, negociado durante la
Administracién Calderén Fournier
(1990-1994), lo que llevd a que
durante esos afos se realizara un
esfuerzo de indole politico y téc-
nico, que finalmente dio sus resul-
tados con la promulgacién de ia
citada Ley No. 7374, que inyectd
recursos para la puesta en préctica
de un procesc, que diera como
resultado la transformacién del
MINSA en el ente rector del Sistema
Nacional de Salud.

Al asumir funciones la Admi-
nistracién Figueres Olsen (1994
1998), se tomdé la decision de conti-
nuar impulsando la transformacion
del MINSA, por lo que las polfticas
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correspondientes fueron incorpora-
das al Plan Nacional de Desarro-
lo, y siguieron formando parte de
las prioridades ministeriales vy
sectoriales.

De igual manera, el Rrograma
de Gobierno de la Administracién
Rodriguez Echeverria (1998-2002),
contempla el fortalecimiento de la
rectoria del MINSA, en las cuatro
funciones estratégicas ya resefia-
das, sea: conduccién y direccién de
la salud, regulacién, vigilancia e
investigacion cientifica y desarrolio
tecnolégico.

También es digno de destacar
el hecho de que, en términos gene-
rales, los objetivos formulados para
el proyecto de rectoria, asi como las
actividades especificas llevadas a
cabo para cumplir con dichos obje-
tivos, han guardado congruencia
con las problematicas, cuya necesi-
dad de atencién dio pie al proyecto.

¢Puede el MINSA ejercer
una rectoria efectiva

de la produccién social
de la salud?

Tal como se sefiald anterior-
mente, la rectoria es concebida
como una instancia de orden politi-
co-sectorial, que orienta las accio-
nes llevadas a cabo por los diversos
agentes, que se ocupan de la pro-
duccién social de la salud.

EI MINSA cuenta con un marco
juridico basico para el cumpli-
miento de esa misidn, contenido,
principalmente, en la Ley General
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de Salud, en su Ley Orgénica y en
decretos ejecutivos, que le definen
la conduccién de las politicas secto-
riales. Adicionalmente, la Ley Gene-
ral de la Administracién Pudblica
establece el ambito de las relacio-
nes interorganicas, aplicable al
MINSA, que incluye las relaciones
de direccién y jerarquia.

Sobre el particular, la Ley
Organica del MINSA le confiere
facultades legales para ejercer la
jurisdiccién, y el control técnico
sobre todas las instituciones pabli.
cas y privadas que realicen accio-
nes de salud en todas sus formas,
asi como para que estas institucio-
nes coordinen sus acciones con el
Ministerio. Sin embargo, dicha Ley
también sefiala que tales facultades
se ejerceran sin perjuicio de las atri-
buciones que la ley confiere a las
instituciones auténomas del Sector
Salud. Tanto la CCSS como el [nsti-
tuto Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados, ICAA, y el Instituto
Nacional de Seguros, INS, (éste
Gitimo en relacion con el seguro de
riesgos del trabajo), tienen dentro
de su mandato la fijacién de politi-
cas, asi como el establecimiento y
aplicacién de normativarelativa a la
materia de su competencia, ade-
mas, de que su condicién de institu-
ciones del sector descentralizado,
permite una relacién de direcciény
no de indole jerarquica, respecto de
los dictados del Poder Ejecutivo
(Presidente de la Republica y Minis-
tro del ramo). En tal caso, la gestioén
del MINSA esta condicionada por
las prioridades sectoriales que, en
asocio con el Presidente de la RepU-
blica, se incorporen en el Plan
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Nacional de Desarrolio para el cua-
trienio correspondiente, asi como
por la capacidad de concertacion
politica del MINSA, para lograr que
las metas de las referidas institucio-
nes, mantengan congruencia con
tales prioridades.

En el caso particular def INS y
el ICAA, entidades que de acuerdo
con la legislaciéon vigente forman
parte del Sector Salud, no han sido
incorporadas en forma continua en
{a formulacion y desarrollo def Pro-
yecto de Rectorfa del Sector, pese a
que son entendidas como parte
integrante del &mbito institucional,
sobre el que se ejerce la rectoria
sectorial. Por ejemplo, la Unidad
Preparatoria del Proyecto de Recto-
ria y Fortalecimiento del Ministerio
de Salud, fue constituida dnica-
mente con funcionarios del MINSA,
la CCSS y la asesoria de la Organi-
zacién Panamericana de {a Salud,
OPS. De igual manera, para la ope-
racionalizacibn del Proyecto, las
instancias c¢readas solo contaron
con participacién del MINSA y la
CCSS. Por ejemplo, en la Carta de
Declaracion Politica respecto a la
Reforma del Sector Salud, que el
Gobierno de la Replblica presenté
en setiembre de 1993 a la Presi-
dencia del Banco Mundial, BM,
se informa sobre {a creacidén de un
Consejo Interinstitucional MINSA.
CCSS, responsable, entre otros
asuntos, del anélisis y disefic de la
estructura organizativa, y operativa
del Ministerio de Salud con miras a
su papel rector. EI Consejo final-
mente quedé conformado por el
Viceministrode Salud, asi como por
los jerarcas de la Direccién General
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de Salud del MiINSA, de la Gerencia
Médica de la CCSS y de las Direc-
ciones Regionales del MINSAy dela
CCSS, guienes en definitiva coordi-
naron el traspaso de programas y
funcionarios del MINSA a la CCSS.

Por su parte, la fase de ejecu-
cién del Proyecto no ha contado con
una participacion activa del INS, del
ICAA ni de la Universidad de Costa
Rica (que también desarrolla pro-
gramas en el drea de salud y forma
parte del Sector), [o que puede difi-
cultar que el MINSA, en su
momento, alcance el nivel de inci-
dencia deseado sobre |a gestién de
tales instituciones. Ello es crucial, si
se toman en cuenta las probleméti-
cas diagnosticadas para el Sector,
en el Foro Nacional de Salud, deno-
minado “Hacia la construccidn
colectiva de la salud”, realizado en
abril de 1998. En relacién con el
INS se indicd que el pais carece, a
las puertas del siglo XXI, de una
politica coherente, coordinada y
concertada en materia de salud y
seguridad en el trabajo, y que se
pretende atender el problema con
paradigmas, que sobradamente
han demostrado su debilidad para
proporcionar resultados de mayor
impacto (Instituto Nacional de
Seguros, abril de 1998; p.6).

En cuanto al ICAA, se admitié
que en lo que respecta a la vincula-
cién, comunicacién y coordinacién
de las entidades del Sector Agua y
Saneamiente con las del Sector
Salud, son practicamente nulas y
no existen programas integrados
para la atenci6én primaria de la
salud, lo que quiere decir, que aln
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cuando el ICAA utiliza informacion
del MINSA para definir y dirigir sus
programas a las zonas mas depri-
midas, y en aquellas en que este
Ministerio estd desarrollando pro-
gramas, esto no responde a un pro-
cedimiento formalmente estable-
cido y sistematico que permita
aunar los esfuerzos de las distintas
entidades, hacia el logro de un obje-
tivo com(n (Instituto Costarricense
de Acueductos y Alcantarillados,
marzo de 1998; p.6).

Respecto a la participacién de
las universidades en el Proyecto, es
menester sefalar que los progra-
mas curriculares de formacion del
recurso humano en salud, adn no
han sido adecuados a la nueva
orientacién de los servicios de
salud, aspecto fundamental para
que la rectoria se vea acuerpada
con una gestién regional y local de
construccion social de la salud efec-
tiva. Al respecto, en ef citado Foro
Nacional de Salud, se sefialé que
en las instituciones de Educacién
Superior consultadas (Universidad
de Costa Rica, UCR, Universidad
Nacional, UNA, Universidad Estatal
a Distancia, UNED), y en el Centro
de Desarrollo Estratégico e Investi-
gacion en Salud y Seguridad Social,
CENDEISSS (CCSS), la promocidn
de la salud no forma parte de los
planes de estudio o de capacita-
cion. Actualmente, lo que existe es
un médulo que contempla aspectos
conceptuales de la promocién de la
salud, en el curso especial de pos-
grado de gestién local de salud para
los médicos generales de los Equi-
pos Basicos de Atencién Integral de
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Salud, EBAIS, (Ministerio de Salud,
Programa Nacional de Promocién y
Proteccién de la Salud, marzo de
1998; p.33).

En el caso del ICAA, es impor-
tante destacar que la Administra-
cidn Rodriguez Echeverrfa, segdn
lo consignd en su Programa de
Gobierno 1998-2002, pretende
transformarla en la institucién rec-
tora del Servicio Nacional de Aguas,
mientras que la administracién de
los servicios de suministro y dispo-
sicién de aguas, seria trasladada a
las municipalidades, a empresas de
servicios plblicos y a empresas pri-
vadas. Sobre este particular, es
menester sefialar que las municipa-
lidades juridicamente, gozan de
niveles de autonomia que dificuita-
rian adn mas el ejercicio de la
rectorfa.

Por su parte, autoridades téc-
nicas de la actual Administracién
han sefialado que, en la practica, no
se vislumbra una integracién efec-
tiva del INS dentro del Sector. Elio
resulta consistente con el hecho de
que, a mediados de 1998, el Minis-
terio de Planificacién Nacional y
Politica Econémica, MIDEPLAN,
esperaba contar con la firma de un
compromiso de resultados secto-
rial, suscrito por MINSA, CCSS e
ICAA, dentro del marco de rendicién
de cuentas del Sistema Nacional de
Evaluacién, SINE, que unificara las
acciones de dichas instituciones,
bajo las politicas sectoriales esta-
blecidas por la Administracion
Rodriguez Echeverria para el cua-
trienio 1998-2002, lo que podria
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contribuir a la congruencia de
metas dentro del sector.? En este
caso, llama la atencidén que el INS
haya sido marginado de la suscrip-
cién de dicho compromiso, pese a
que el gasto del INS en salud, que
representaba en 1992 un 2,1% del
gasto total del sector, en tan solo
cuatro afios se duplicé en términos
relativos, llegando a alcanzar un
4,2% del gasto total para 1996
(Ministerio de Salud, febrero de
1998, p.18).

La legislacion que establece el
marco de actuacién del MINSA, no
estd siendo cbhjeto de modificacidn
para ajustarla al nuevo perfil del
Ministerio, sino que se ha conside-
rado que elia es suficiente para lle-
var a cabo el papel rector. Sin
embargo, dicho fundamento juri-
dico, tal como se sefiald anterior-
mente, data de 1973, por lo que
surgen interrogantes fundamenta-
les en relacion con el despegue del
proceso de rectorfa: ;Cuéles condi-
ciones han impedido que et MINSA

2. De acuerdo con MIDEPLAN, el
compromiso de resultados “es un
acuerdo anual de la gestién institucional,
el que es suscrito por el Presidente de
la Repablica, el respectivo Jerarca
Institucional, responsabfe del rendi-
miento de cuentas; y los Ministros de
Planificacién y Hacienda, como garantes
de un modelc de gestién que supone una
coordinacién estrecha y permanente de
fas diferentes instancias participantes en
la programacién, gestién y asignacién de
recursos”. Ministerio de Planificacién
MNacional y Politica Econémica. Guia para
fa elaboracién y evaluacién de com-
promisos de resultados. San José,
noviembre de 1997, p. 8.
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haya podido ejercer un mandato
conferido desde hace cinco lustros?
(Son suficientes las facultades lega-
les de que dispone el MINSA, para
alcanzar sus objetivos de integra-
ci6én sectoriai?

En primera instancia, puede
admitirse la hipétesis de que al
haber dedicado el MINSA una parte
importante de sus esfuerzos, a la
realizacién de actividades operati-
vas de atencion de servicios de
salud, desde la década de los seten-
tas, desvié el foco de atencién de
las  prioridades institucionales
hacia el cumplimiento de tales iabo-
res, en detrimento de su gestiéon
rectora. Admitido este supuesto, y
visto el cambio organizacional que
se estd gestando en el MINSA,
podria suponerse que esta limita-
cién se subsanaria con el traslado
de los programas operativos del
MINSA a la CCSS, tal como ya se
indicé. Sin embargo, es importante
sefialar que con el traslado del per-
sonal y los programas operativos a
la CCSS, iniciado en 1996, la plani-
Ila total del Ministerio solo se redu-
cird en un 25%, pasando de 5902 a
4396 empleados, por o que la
mayor parte del personal ain per-
maneceria en el MINSA. Solamente
en la ejecucién del Programa de Ali-
mentacién y Nutricion del Nifio,
participan mas de 2000 funciona-
rios, lo que sugiere que la magnitud
de los programas operativos que
seguiran formando parte de la
estructura del MINSA, puede afec-
tar el cumplimiento de las labores
de rectoria que, seglin se ha adu-
cido, no se han podido llevar a cabo
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en forma efectiva a causa del énfa-
sis puesto en las labores operativas.

En relacién con el despegue
del proceso de rectoria, como bien
se sefiala, la parte critica sigue
siendo hasta qué punto el MINSA
puede, efectivarmente, a partir de
las definiciones que se han produ-
cido, comenzar un proceso de forta-
lecimiento institucional y un desa-
rrolloe de sus funciones rectoras, y
ser reconocido por las instituciones
de! sector salud y los actores socia-
les como un ente conductor de las
politicas de salud, (Castro, marzo
de 1998; p.75).

{Hasta dénde se ha avanzado
en el Proyecto de Rectoria
del MINSA? Logros alcanzados
y agenda pendiente

Tal como se sefialé anterior-
mente, mediante la conformacién
de una Unidad Preparatoria, se ela-
bord la Reforma del Sector Salud
que incluia, entre otros, el Proyecto
de Rectoria y Fortalecimiento del
MINSA, La referida Unidad elabord
un documento que contenia los tér-
minos de referencia del Proyecto de
Rectoria, en el que se detallaba la
problematica que le dio origen, su
objetivo general y especificos, los
productos por alcanzar para satis-
facer los objetivos, y la fecha esti-
mada para concluir cada uno de los
productos. ElI Convenio de Prés-
tamo suscrito entre el Estado costa.
rricense y el BID establecio que los
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recursos del financiamiento se-utili-
zarian para dos actividades:
contratacién de consultorias y pago
de capacitacion del personal del
MINSA, acordes con el modelo de
rectoria propuesto.

De acuerdo con el cronograma
de actividades contenido en el
documento, los productos debian
concluirse entre 1992 y 1996. Sin
embargo, en estos afics, el nivel de
implementacién del Proyecto fue
muy escaso. Durante este lapso,
pueden destacarse, como avances
en el cumplimiento del Proyecto, la
elaboracién de los documentos que
contenian propuestas de perfil fun-
cional (diciembre de 1992), y de
perfil estructural basico del MINSA
(agosto de 1993), asi como la
puesta en marcha de algunas con-
sultorfas sobre el modelo de finan-
ciamiento  propuesto para el
MINSA. Con tales productos, se
logré algin avance en el cumpli-
miento de los objetivos especificos
del componente No. 1 “Desarrollo
de las funciones estratégicas del
MINSA” y del componente No. 2
“Estructura organizacional, finan-
ciamiento y presupuesto”. Ahora
bien, el cumplimiento de las activi-
dades relativas a los componentes
No. 3 “Desarrollo institucional” y
No. 4 “Evaluacion del impacto” pre-
sentaban un retraso significativo. .

Incluso, durante 1994 vy
1995, comisiones interinstituciona-
les MINSA-CCSS, con participacion
de asesores de la Oficina Panameri-
cana de la Salud, OPS, elaboraron
un gran namero de propuestas para
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un Plan Operativo del Proyecto. Sin
embargo, pese a una cantidad con-
siderable de recursos humanos,
financieros y materiales destinados
a esta labor, ninguna de las pro-
puestas fue puesta en ejecucién. El
examen de los documentos, per-
mite observar cémo en cada uno de
ellos se retrasaba la iniciacién de
las actividades ahi contempladas.

En cuanto a los motivos que
contribuyercn a que se presentara
el referido retraso en el cumpli-
miento del cronograma de imple-
mentacion del Proyecto, se ha sefia-
lado que se originé, principalmente,
por la necesidad de la Administra-
cion Figueres Olsen de dar priori-
dad, durante 1994 y 1995, a las
campafias de combate del dengue,
la malaria y el sarampién, asi como
por el apoyo brindado a la reade-
cuacién del modelo de atencién,
cuyo eje principal fue la constitu-
cién de los EBAIS. (Ministerio de
Planificacién Nacicnal y Politica
Econdmica, abril de 1998 - b,
p.214).

Sin perjuicio de tales argu-
mentos, es menester sefialar que
durante 1994 y 1995, hubo un nivel
de relacion bastante limitado entre
las autoridades del MINSA y de la
Unidad Ejecutora del Programa de
Mejoramiento de los Servicios de
Salud, encargada esta dltima de la
administracién del Proyecto de
Rectoria. La razén de este distan-
ciamiento parece obedecer a que, al

3. Entrevista con funcicnarios de la Unidad
Ejecutora del Programa BID-CCSS.
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establecerse en la citada Ley No.
7374, que la administracion del
Proyecto de Rectoria del Sector
Salud ie corresponde a la CCSS, por
medio de la Unidad Ejecutora del
Programa de Mejoramiento de los
Servicios de Salud, ello implicé que
el MINSA no dispusiera del margen
de discrecionalidad necesario para
orientar el uso de los recursos del
financiamiento externo, mientras
que, por otra parte, el proceso de
planificacién llevado a cabo en la
Unidad Ejecutora, se extendid de tal
manera, que la etapa de gjecucién
del Proyecto no pudo iniciarse
durante esos afos.

A inicios de 1996 y en vista de
gue no se habia puesto en ejecucién
ninguna de las propuestas para un
Plan Operativo, se establece la Ofi-
cina Coordinadora del Proyecto de
Rectoria, dependiente del Despa-
cho del Viceministro de Salud. Se
nombra un Coordinador Técnico del
Proyecto, quien se encarga de ela-
borar, en febrero de 1996, un nuevo
Plan Operativo. La referida oficina
asume la responsabilidad técnica y
administrativa de la ejecucién del
Proyecto, incluyendo la negociacién
y coordinacién con el Banco Intera-
mericano de Desarrollo, BID, asi
como fa rendicién de los informes
de ejecucién del Proyecto, mientras
que la Unidad Ejecutora del Pro-
grama® conserva la responsabilidad
de controlar el desembolso de los
fondos del préstamo.

La reactivacion del Proyecto
requirié aln algunos meses mas de
negociaciones y acuerdos entre las
partes, por lo que no fue sino a ini-
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cios de 1997, que logré materiali-
zarse. A partir de este momento,
una firma consultora llevé a cabo la
revision y actualizacién de las pro-
puestas de perfil funcional y estruc-
tural del MINSA, que datan de 1992
y 1993, para considerarlos en el
disefio de los procesos que segui-
rian las funciones rectoras del
MINSA, asf como en la elaboracion
de un modelo organizacional
acorde con tales funciones. Fruto
de esta labor, se presentd a
MIDEPLAN una propuesta de rees-
tructuracion del Ministerio, que fue
aprobada el 25 de febrero de 1998.
En virtud de que la estructura orga-
nizativa vigente del MINSA esta con-
tenida en su Ley Orgénica, actual-
mente se encuentra en la corriente
legislativa un Proyecto de Ley que,
entre otros aspectos, introduciria
modificaciones a ia citada Ley Orga-
nica, que permitirian que la estruc-
tura administrativa interna del
MINSA sea establecida por Regla-
mento que emita el Poder Ejecutivo,
y de esta forma ailanar el camino
para poner en ejecucion la reestruc.
turacién pretendida.® Por lo pronto,
la propuesta de reestructuracién
aln no se ha instaurado y consoli-
dado en todos los niveles de la orga-
nizacioén, ademaés, de que perma-
nece pendiente la contratacion de
consultorias para la elaboracién de
manuales de puestos, y las reclasifi-
caciones de puestos necesarias

4. Véase al respecto en La Gaceta No. 145
del 28 de julio de 1998, el Proyecto de Ley
No. 13209 denominado Reforma a la Ley
Orgdnica del Ministerio de Salud Publica.
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para ajustar el personal al perfil de
rectoria.

Merece especial atencion el
hecho de que en el Programa de
Gobierno de la Administracién
Rodriguez Echeverria, se tenga con-
templado como uno de los objetivos
generales en materia de salud, el
desarrollo del Programa de Promo-
cién de la Salud dentro del Plan
Nacional de Atencién Integral de la
CCSS, asi como el establecimiento
de una Direccién de Promocién de
la Salud dentro de la Gerencia
Médica de la CCSS, para asegurar
la participacién del personal y los
servicios de salud en este Programa
(Partido Unidad Social Cristiana,
1997; pp. 59-60). Ademés, las nue-
vas autoridades del MINSA estén
considerando la posibilidad de que
el Ministerio traspase a otra institu-
cién el Programa de Alimentacion y
Nutricién del Nifio (Centros Infanti-
les), por cuanto consideran que el
Ministerio debe concentrar sus
esfuerzos en el gjercicio de la recto-
ria del sector. Todo ello apunta a fa
existencia de una voluntad politica
superior, que aspira a completar el
proceso de traspaso de los progra-
mas operativos del MINSA a la
CCSS.

Otro aspecto en el que se han
obtenido avances es en la readecya-
cién de los programas de salud
plablica que seguiran siendo ejecu-
tados por el MINSA, de acuerdo con
el modelo de rectoria propuesto
para la institucién. Para ello, se
contrataron consultorias para acti-
vidades tales como:
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. Implementar el cambio organi-
zacional en la Divisibn de
Saneamiento Ambiental y en la
Direccién de Controles vy
Registros.

e  Constituir el drea de Acredita-
cién de Servicios de Sailud,
para lo que se inicié con la
adjudicacién de los servicios
de maternidad y laboratorios.
En 1998, la acreditacién ain
no habfa sido incorporada a
los compromisos de gestién
que la CCSS suscribe con hos-
pitales y otros establecimien-
tos de salud.

. Brindar asesoria técnica en la
validacion de la propuesta
metodolégica de Anélisis de
Situacién en Salud, ASIS, Esta
propuesta contiene una defini-
cién de los protocolos para
enfermedades y eventos traza-
dores, para ser utilizados por
el personal responsable de la
vigilancia epidemiolégica, en
labores de diagnédstico y
planificacién.

. Institucionalizar la metodo-
logia de evaluacidon de
resultados.

. Disefiar un programa de clasi-
ficacion de las solicitudes de
permisos sanitarios de funcio-
namiento ante el MINSA, de
acuerdo con el nivel de riesgo
de la actividad sobre la que se
esta solicitando el permiso.

La capacitaciéon del personal
del MINSA, financiada con recursos
del BID, se ha orientado, fundamen-
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talmente, a maestrias para el perso-
nal profesional, en &reas tales como
gerencia de proyectos, salud
publica, legislacién ambiental, epi-
demiologfa, bioética y farmacia
industrial. En 1998, permanecia
pendiente el desarrollo de un pro-
grama de capacitacién para el per-
sonal de nivel técnico que ejecuta
las acciones de salud pdblica del
MINSA, que cubra aspectos tales
como el establecimiento de estéan-
dares, la vigilancia epidemioclogica y
el uso de instrumentos estadisticos
para la vigilancia de la salud. Este
aspecto es crucial, en vista de que,
de acuerdo con el presupuesto del
MINSA para 1997, los técnicos de
la institucién representan un 50,29
del personal que ocupa plazas den-
tro de la institucién, pues ésta
cuenta con 2559 empleados técni-
cos bajo la modalidad de cargos
fijos y 70 en servicios especiales,
sobre un total de 5239 funciona-
rios. Es de esperar que una parte
importante de ellos requiera capa-
citacién acorde con el nuevo
modelo de rectoria.

Algunas de las transformacio-
nes que demanda el Proyecto pre-
sentan un rezago considerable, por
lo que debera dérseles prioridad a
fin de alcanzar la consolidacion del
modelo propuesto. Estas son:

Desarrofio def Sistema
de Informacion Sectorial en Safud

De acuerdo con el modelo de
rectoria del MINSA, los sistemas de
informacién son esenciales para la
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planificacién institucional y secto-
rial, el analisis de la situacidén de
salud, asf como para evaluar la ges-
tién de las entidades del Sector en
el &mbito financiero y en el de pres-
tacién de los servicios de salud. A
tono con lo anterior, la propuesta de
reestructuracién del MINSA sefiala
que uno de los factores determinan-
tes para el logro de los objetivos
planteados para la rectoria, lo es la
informacién requerida para la ade-
cuada toma de decisiones en todos
los niveles de gestién (Ministerio de
Salud, febrero de 1998; p.7).

Aln no se han consolidado
avances importantes en la defini-
cién de las necesidades y disefio de
los sistemas de informacién, para el
ejercicio de las funciones de recto-
ria sectorial, asi como para la ges-
tion interna del MINSA, a excepcién
de las dreas de recursos humanos y
suministros, para las que ya se
habian contratado consultorias. Al
respecto, se encuentra pendiente el
disefio y desarrollo de las bases de
datos y programas de aplicacién,
as{ como la adquisicién del equipo,
necesarios para la vigilancia epide-
miolégica, la acreditacién de servi-
cios de salud y la regulacién.

La Administracién Rodriguez
Echeverria tiene establecida como
una de sus metas en el campo de la
salud, que la Rectoria del MINSA
desarrolle y administre un Sistema
Nacional de Informacién en Salud
(Partido Unidad Social Cristiana,
1997; p. 60). Debido a que el
MINSA carece de financiamiento
para la adquisicién de la plataforma
informatica que en un futuro reque-
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rird el referido Sistema de Informa-
cién, las autoridades politicas de la
actual Administracion deberan con-
centrar esfuerzos en la blsqueda
de recursos para tal propésito. Por
lo pronto, al no disponerse de un
Sistema de Informacién acorde con
los requerimientos y funciones esta-
blecidos para el Ministerio, la plani-
ficaciébn y evaluacién estratégica,
asi como la vigilancia de los servi-
cios de salud, tanto al interior del
MINSA como en el ambito sectorial,
se tornan metas con un escaso mar-
gen de factibilidad.

Consolidacién del traspaso
de fos programas operativos,
personal y recursos materiales

A finales de mayo de 1998,
aproximadamente 220 puestos y
centros de salud del MINSA perma-
necian abiertos. Si bien es cierto, en
mas de 400 sitios donde se encon-
traban puestos y centros estableci-
dos, ya se han conformado los Equi-
pos Basicos de Atencién Integral en
Salud, EBAIS, lo que evidencia un
avance notable en tal sentido, se
hace necesaria una pronta defini-
cién sobre los centros actualmente
en funcionamiento. Ello es necesa-
rio, en virtud de que, mientras no se
encuentre articulada en forma defi-
nitiva la red de servicios de salud,
bajo la administracidn de la CCSS,
el MINSA no podra direccionar sus
esfuerzos hacia las funciones sus-
tantivas, ni se lograra la consolida-
cién definitiva del modelo reade-
cuado de atencién en salud.
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Por otra parte, si bien es cierto
desde su concepcién inicial, los
gestores del Proyecto de Rectoria
consideraron de importancia estra-
tégica, mantener algunos progra-
mas operativos bajo la administra-
cion del MINSA, éstos son de una
gran envergadura y concentran la
mayor parte del personal que
actualmente labora para el Ministe-
rio, lo que igualmente limita la
orientacién de los recursos hacia la
rectoria sectorial.

Simplificacion del modelo
de financiamiento

El MINSA obtiene su financia-
miento de ocho fuentes, que se
agrupan en tres mecanismos princi-
pales de entrega: el Gobierno Cen-
tral, el Consejo Técnico de Asisten-
cia Médico Social, CTAMS, vy la
Oficina de Cooperacién Internacio-
nal para la Salud, OCIS, junto con el
Fondo de Desarrollo Social y Asig-
naciones Familiares, FODESAF.

El presupuesto del MINSA se
programa utilizando come base las
referidas fuentes de financia-
miento, y deacuerdo con sus princi-
pales ‘programas y actividades.
Estos programas presupuestarios
se componen de subprogramas que
se identifican, para efectos del pre-
supuesto, ¢on cada uno de los tres
organismos presupuestarios que
sustentan al Ministerio: Gobierno
Central, CTAMS y OCIS-FODESAF.

Sobre este particular, se ha
sefialado que el presupuesto del
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MINSA se ha caracterizado por su
complejidad, fragmentacién y difi-
cultad para el seguimiento, ordena-
miento, sistematizacién y evalua-
cién del gasto (PNUD, CONARE,
Defensoria de los Habitantes, mayo
de 1995; p.11).

Quizés uno de los principales
retos pendientes del MINSA, loes la
simplificacion del modelo de finan-
ciamiento existente. Los recursos
provienen de fuentes muy diversas,
adernds, de que el recorrido que
siguen los recursos hasta su
ingreso al MINSA, es sumamente
complejo, lo que dificulta una pro-
gramacién apropiada de los gastos
a ejecutar, y tiene una incidencia
negativa sobre la efectividad de fos
programas.

Acelerar el ritmo de ejecucién
del Proyecto de Rectoria.
Un imperativo

De acuerdo con el cronograma
de implantacién del Proyecto de
Rectoria del MINSA, las actividades
contenidas en los términos de refe-
rencia del Proyecto, debian estar
concluidas el 30 de noviembre de
1996.

Sin embargo, en virtud de los
retrasos presentados en la ejecu-
cién del Proyecto, el Plan Operativo
de febrero de 1996 establecié que
tas actividades estarfan concluidas
el 13 de noviembre del 2002.

De todas formas, el Plan Ope-
rativo de febrero de 1996 se
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encuentra también retrasado en su
gjecucién, por lo que si bien es
cierto el BID otorgd plazo hasta el
19 de enero del 2000 para su
finalizacién, las autoridades del
MINSA estan negociando wuna
ampliacién de cinco afios para
alcanzar una reestructuracion efec-
tiva del Ministerio.

El retraso en la ejecucién del
Proyecto de Rectoria del MINSA
tiene implicaciones de gran impor-
tancia para el desarrollo de la
Reforma del Sector Salud como un
todo, esto por cuanto las autori-
dades politicas y técnicas han con-
siderado que la evolucion de la
rectoria impulsa las demds trans-
formaciones del Sistema Nacional
de Salud. Como bien lo sefiala el
propio MINSA, |a rectorfa es consi-
derada la fuerza central de la
Reforma del Sector porque, al
mismo tiempo que induce los
cambios estratégicos necesarios,
permite mantener un sistema mul-
ti-institucional con reglas de opera-
cion armonizadas (Ministerio de
Salud, mayo de 1997; p.88).

En tal sentido, se entiende que
el avance del Proyecto de Rectoria
se encuentra intimamente ligado a
la readecuacion del modelo de aten-
cién en salud, de ahi que se sefale
que la propuesta de un modelo de
atencion integral se enmarca en un
proceso de cambio y fortaleci-
miento del Sistema de Salud Costa-
rricense; por 1o que para su com-
prensién global, se deberan tener
presentes los planteamientos y pro-
puestas que contienen los demas
componentes de la Reforma del
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Sector Salud, especialmente todo lo
relacionado con el nuevo rol del
Ministerio de Salud, como ente rec-
tor, y con los cambios en la organi-
zacién y funcionamiento del Sector,
que supondra diche papel (Unidad
Preparatoria de Proyectos, mayo de
1993 - b; p.121).

Asi las cosas, siendo conside-
rada la Rectoria el eje de la Reforma
del Sector, un bajo nivel de cumpli-
miento de las metas formuladas
puede producir un efecto multipli-
cador sobre los demas componen-
tes, dando como resultado que
éstos se desarrollen en forma des-
vinculada de las orientaciones de
politica sectorial que deben ges-
tarse desde el MINSA, con la consi-
guiente pérdida de integralidad y
efectividad en su ejecucién.

Otra consecuencia importante
del retraso en la ejecucion de las
actividades previstas, lo es que una
porcion considerable de los recur-
sos financieros aportados por el
BID para el desarrollo del Proyecto,
no ha sido ejecutada dentro de los
plazos originalmente establecidos.
Al respecto, del total de recursos
otorgados por el BID para el compo-
nente de Rectoria del MINSA en los
Contratos de Préstamo Nos. 711
QC/CR y 712 OC/CR, aproximada-
mente el 16,97% habia sido ejecu-
tado al 31 de julio de 1998. Este
bajo nivel de ejecutoria ha incidido
en el pago de comisiones de com-
promiso por el financiamiento apro-
bado por el BID y no ejecutado por
el Proyecto, con el consiguiente
incremento del costo financiero de

enero-diciembre/2001




éste.®> Ademés, pone en evidencia
que la programacién de activida-
des, no contempld holguras de una
magnitud equiparable a las que en
definitiva estd demandando actual-
mente el Proyecto.

Percepcion del nivel regional
y local del MINSA

sobre los factores criticos
de éxito

La propuesta de reestructura-

cién del MINSA contiene una decla-
racién sobre los factores que, a jui-
cio de las autoridades de la
institucion, se consideran determi-
nantes para el logro de los objetivos
planteados para el MINSA. Ellos
son:

5.

El reconocimiento para el
MINSA como representante
del Estado en materia de
Salud.

Ef respaldo legal para que el
MINSA pueda cumplir con la
funcién de rectoria.

A julio de 1998, las comisiones pagadas
ascendian a US$1.198.207 (US$769.756
por el préstamo No. 711 OC/CR y
US$428.451 por el No. 712 OC/CR). Si
bien es cierto estos préstamos también
estan financiando la construccién, tanto
del nuevo Hospital Regional de Alajuela
como de infraestructura fisica para sedes
de EBAIS, una parte de estas comisiones
puede atribuirse al bajo nivel de
ejecutoria del Proyecto de Rectorifa, tal
como se menciond anteriormente.

. Entrevista con funcionarios del nivel regio-

nal y local del MINSA,
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¢ La capacidad técnica con que
debe contar el recurso
humano del Ministerio para
ejercer la rectoria de ia pro-
duccién social de la salud.

e El apoyo politico para el
MINSA como ente rector de la
produccién social de la salud.

e La informacién requerida para
la adecuada toma de decisio-
nes en todos los niveles de
gestion.

¢ El financiamiento adecuado
para el funcionamiento de la
Institucién.

e La compensacion e incentivos
competitivos para los funcio-
narios del MINSA.

e El éxito de los deméas compo-
nentes de {a Reforma del Sec-
tor Salud y el Estado costarri-
cense (Ministerio de Salud,
febrero de 1998; p.7).

Paraddjicamente, entre el per-
sonal del nivel regional y local del
MINSA subsiste un panorama de
incertidumbre respecto de la mayor
parte de los citados factores. Entre
fas consideraciones del personal se
destacan las siguientes:®

¢ Rectoria sectorial o rectoria
sobre la CCSS?

En el &mbito local, el provee-
dor de informacidén periédica para
el ejercicio de la rectoria sectorial
ha sido la CCSS, por medio de la

77



informacion contenida en los Regis-
tros Estadisticos de Salud, REDES.
Esta informacién es utilizada en
actividades relativas a saneamiento
ambiental, vigilancia epidemiolé-
gica, monitoreo de la atencién pre-
natal y del crecimiento y desarro-
llo, asi como en la coordinacién
de las campafas de vacunacion,
prevencién y control del dengue,
entre otras. En cambic, no existe
una practica consolidada de
remisién de informacién, por
parte de las demds instituciones
del Sector Salud hacia las Areas de
Salud del MINSA, de manera que
ésta se obtiene solo ante requeri-
miento expreso de las &reas. Ello
limita el conocimiento de la gestién
realizada por importantes actores
gue realizan acciones en el &mbito
de la construcciéon social de la
salud.

Por su parte, en el nivel local
se lleva a cabo una evaluacién de
proceso al primer nivel de atencidn,
por medio de un instrumento de
evaluacién que el MINSA disend, y
que tiene por propésito determinar
los niveles de cobertura del primer
nivel, asf como el grado de satisfac-
cion de los usuarios de los servicios.
Actualmente, la evaluacién esta
abarcando Unicamente los servicios
gue brinda la CCSS en clinicas y por
medio de los EBAIS, y no se ha
extendido a otras instituciones ni a
servicios de salud privados, lo que
indica que el alcance de la rectoria
parte de un ligamen interinstitucio-
nal MINSA-CCSS que, si bien es de
vital importancia, no debe ser visto
como exclusivo ni excluyente.
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Suficiencia y capacidad
técnica de los funcionarios
responsables de la rectoria
en ¢l ambito local

Existe preocupacién entre los
funcionarios del nivel regional y
local del MINSA, quienes aducen
que con el traslado del personal del
MINSA a la CCSS, la dispenibilidad
de recurso humano calificado para
ejercer la rectoria sectorial en esos
niveles es minima, si se excluyen
los funcionarios que contindan eje-
cutando acciones de salud en forma
directa, como por ejemplo las relati-
vas a Alimentacién y Nutricidén
(CEN-CINAI), Control de Vectores y
Saneamiento Ambiental. Flantean
{a necesidad de desarrollar con
mayor claridad el perfil funcional de
tas Direcciones de Area, asf como
conformar equipos interdisciplina-
rios y con formacién profesional
para el abordaje de los problemas
de salud del Area, quienes se
encuentren preparados para llevar
a cabo procesos de negociacidn y
concertacion.

Sobre este particular, las nue-
vas autoridades del MINSA tienen
establecida como meta la revisién
de las actividades, funciones y res-
ponsabilidades en el gjercicio de la
rectoria, asignadas en la Propuesta
de Reestructuracién a los funciona-
rios del nivel regional y local del
MINSA, por cuanto existen dudas
en cuanto a si la cantidad de perso-
nal, asi como el nivel técnico con
que éste cuenta, son los apropiados
para llevar a cabo la gestién
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encomendada, maxime tormando en
cuenta que en la propuesta se les
extienden las facultades de que dis-
ponen para resolver determinados
asuntos en su darea técnica vy
geogréfica.

La situacién antes descrita,
demanda como una tarea imposter-
gable, la clarificacion del papel que
van a desempefar esos funciona-
rios dentro del perfil de rectoria pro-
puesto ya que, dentro del ambito de
accion que en definitiva cubra el
MINSA, debe existir una légica con-
cordancia entre las funciones y acti-
vidades encomendadas, y la canti-
dad e idoneidad del contingente
responsable de llevarlas a cabo.’
Caso contrario, puede producirse
un serio debilitamiento de la labor
del MINSA en aquellos campos en
los que aspira a posicionarse.

Capacitacién

Los funcionarics del nivel
regional y local consideran que,

7. Sobre la estructura organizativa pro-
puesta para el MINSA, la misién técnica
del Banco Mundial que visité el pais en
1997, sefalé que no parecia justificada
una funcién rectora articulada en tres
niveles administrativos (central, regional
y direccion de 4rea), por lo que
recomendd que el MINSA ejerciera su
funcién rectora desde el nivel central, afin
de evitar wuna doble estructura
CCSS-MINSA en el dmbito regional y
local. Véase Banco Mundial. Ayuda
Memoria Proyecto de Modernizacién del
Sector Salud de Costa Rica (3654-CR).
Misién de Evaluacion de Medio Camino (7 al
17 de julio de 1997). S/F.
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pese a los esfuerzos del MINSA por
proveer de capacitacién a directo-
res de Area mediante posgrados en
salud pdblica, buena parte del per-
sonal sigue careciendo de forma-
cién idénea en aspectos tales como
registros estadisticos y sanea-
miento. Al respecto, consideran que
se carece de una politica definida
sobre capacitacién en las nuevas
funciones y actividades que se perfi-
lan para el MINSA, lo que ha dado
como resultado que la capacitacién
no haya avanzado al mismo ritmo
que otras etapas del proceso de
consolidacion institucional.

Marco juridico para respaldar
una labor efectiva

Otra de las preocupaciones
externadas por los funcionarios del
nivel regional y local, se refiere a la
ausencia de facultades legales para
que el MINSA, pueda hacer exigi-
bles las recomendaciones y orienta-
ciones que se deriven de las evalua-
ciones realizadas a las instituciones
del sector. Lo anterior, para aque-
llos casos en los que una gestidn
basada en la concertacién no
obtenga la respuesta pretendida
por el MINSA. Por ejemplo, como
producto de las evaluacicnes del
primer nivel de atencién, comenta-
das anteriormente, se emiten infor-
mes con recomendaciones y linea-
mientos cuya falta de acatamiento
no acarrea responsabilidades admi-
nistrativas a las instituciones invo-
lucradas. El nivel de autonomia del
que gozan instituciones como la
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CCSS y el ICAA representa una inte-
rrogante sobre la garantia de que el
MINSA pueda obtener, en todos los
casos, una respuesta efectiva a su
gestién rectora.

Desconcentracion y autonomia

El modelo organizacional pro-
puesto para el MINSA presupone un
mayor nivel de autonomia de los
niveles regionales y locales en los
procesos de planificacién, adminis-
tracién de los recursos y control.

A juicio del personal consul-
tado, esta condicién se esta alcan-
zando en cuanto a la labor de plani-
ficacién, mediante los Anéalisis de
Situacion en Salud, ASIS, llevados a
cabo en el ambito local. Sin
embargo, la administracién de los
recursos materiales y financieros
presenta un nivel de concentracién
muy elevado, bésicamente en las
dependencias ubicadas en las ofici-
nas centrales del MINSA. Por ejem-
plo, las Direcciones de Area no
cuentan con fondo de caja chica
para cubrir los gastos menores del
personal, y las Direcciones Regiona-
les del MINSA solo pueden realizar,
en forma directa, erogaciones por
montos de muy baja cuantia. Los

8. Alrespecto, el Articulo 105 de laleydela
Contratacién Administrativa, No. 7494
del 2 de mayo de 1995, establece que
el Poder Ejecutivo regulard mediante
decreto, la organizacién y el funciona-
miento de las proveedurfas instituciona-
les que considere pertinente crear dentro
del Gobierno Central.
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tramites de adquisicién de bienes y
servicios igualmente presentan un
alto grado de centralizacién, sobre
la base del aprovechamiento de las
economias de escala, y no siempre
se llevan a cabo con la oportunidad
requerida por el nivel regional y
local.

Sobre este particular, debe
acotarse que el Proyecto de Ley que
introducirfa modificaciones en ia
Ley Orgéanica del MINSA, comen-
tado anteriormente, autorizaria al
MINSA para que desconcentre, por
via reglamentaria, su gestion admi-
nistrativa y financiera en los niveles
regionales y locales, cuando lo
estime necesario. Ello facilitaria la
viabilidad de la propuesta de rees-
tructuracién planteada para la
institucién.®

Definicion de las condicicnes
faborales del personal

En virtud de que el modelo de
rectoria sectorial introduce modifi-
caciones en el perfil funcional de ios
niveles regionales y locales del
MINSA, se hace necesario avanzar,
con la mayor prontitud, en la clarifi-
cacion de las condiciones laborales
del personal de esos niveles,
mediante la elaboracién de los
manuales de puestos y las reclasifi-
caciones correspondientes, pues
las clases de puestos actuales aln
no responden a las labores de recto-
ria previstas.

Es claro que el perfil funcional
propuestc se encuentra supedi-
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tado, al igual que otras transforma-
ciones en la organizacion interna
del MINSA, a la aprobacién de las
ya citadas reformas a su Ley Orgé-
nica. En todo caso, en vista de que
el personal del MINSA manifiesta
que ha sufrido, durante los (ltimos
afos, el desgaste derivado de la
incertidumbre que produce un cam-
bio organizacional de tal magnitud,
el tema de las condiciones laborales
y la estructura de puestos, adquiere
una importancia capital dentro de
la agenda institucional.

Conclusién

Los diagnésticos mas impor-
tantes sobre la probleméatica del
Sector Salud, realizados principal-
mente a partir de la década de los
ochentas, pusiercn sobre e} tapete
importantes debilidades en el ejer-
cicio de la rectoria sectorial, por
parte del MINSA, institucidn carac-
terizada por una alta centralizacion
en la administracién de sus recur-
sos financieros y materiales, y con
serias deficiencias en sus sistemas
de informacién, que dificultan una
toma de decisiones adecuada.

Con la consolidacién del Pro-
grama de Reforma del Sector
Salud, surge el componente de for-
talecimiento de la funcién rectora
del MINSA, gque comprende la intro-
duccién de modificaciones sustan-
ciales en la institucién, que la han
hecho o¢bjeto de transforrmaciones
paulatinas en su perfil funcional.
Sin embargo, su estructura organi-
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zativa sigue mostrando niveles de
rigidez que bien pueden frenar el
impulso del cambio institucional.
Eflo, por cuanto el modelo de orga-
nizacidén contemplado debe ser lo
suficientemente flexible como para
permitir la introduccién de modali-
dades de administracién regional y
local desconcentradas, que se
caractericen por la autonomia en la
planificacién financiera y adminis-
tracién del presupuesto, en la con-
tratacién y gestion de personal, en
la provisidn de suministros, y en la
organizacién de los recursos dispo-
nibles para atender las demandas
existentes. £l esfuerzo por adecuar
el marco juridico a los modelos pro-
puestos se materializa con la pre-
sentacién, ante la Asamblea Legis-
lativa, de un proyecto para reformar
la Ley Orgéanica dei MINSA.

Paralelamente a las transfor-
maciones de indole juridica, otro
gran reto pendiente es el de introdu-
cir a los funcionarios del MINSA en
las nuevas modalidades de gestién
previstas, tanto en lo que se refiere
a la naturaleza de las labores que
en el futuro seguirdn desarrollando,
como en la forma de entrega de
estos servicios, pues ello involucra
trabajo en equipos autodirigidos,
facultacion, cultura de rendicion de
cuentas, trabajo interdiscipiinario e
interinstitucional, etc.

A pesar de que la Reforma con-
templaba que las transformaciones
institucionales en 1a CCSS y en el
MINSA se produjeran en forma
simultdnea, ha sido la primera de
estas instituciones la que ha alcan-
zado un mayor avance en su pro-
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ceso de cambio, lo que le ha valido,
por el momento, asumir una posi-
cidén de liderazgo en la construccion
social de la salud, mediante la reali-
zacion de proyectos acordes con las
necesidades de las comunidades
que atienden, y bajo un enfoque
integral de ia salud. Hay que resca-
tar el hecho de que un ndmero
importante de los funcionarios que
se encuentran desarrollando estos
proyectos proviene del MINSA, lo
que podrfa validar la tesis del perso-
nal del nivel regicnal y local del
MINSA, en el sentido de que la insti-
tucién se ha visto debilitada con el
traslado de un importante nlmero
de personal de ese Ministerio hacia
la CCSS.

Podria especularse que, en
vista del retraso sufrido por el
MINSA en la consolidacion de su
proceso de reestructuracién y rea-
decuacién funcional, asi como por
el debilitamiento de su base de
conocimiento y experiencia técnica
y profesional, en el corto plazo seré
la CCSS y no el MINSA, la conduc-
tora del proceso de construccién
social de la salud, y plantea un reto
fundamental, cual es delimitar aln
mas la esfera de actuacion del
MINSA, supeditandola en exciusiva
a la rectoria sectorial. Ahora bien,
esto demanda la toma de decisio-
nes de indole politica por parte del
Ejecutivo, sobre quién deber3 llevar
a cabo en el futuro las funciones
que actualmente desempefia esta
institucién, y que no concuerdan
plenamente con el papel rector que
se visualiza para ella, de manera
que la institucidén concentre todos
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sus esfuerzos en las labores estra-
tégicas en el campo de la salud, que
en buena medida superan el marco
de actuaciéon del MINSA y de la
CCSS, para cubrir a todos los acto-
res sociales gue intervienen en la
construccion social de la salud:
MINSA y sus Organos adscritos,
CCSS, [INS, ICAA, universidades
plblicas y privadas, municipalida-
des, colegios profesionales, organi-
zaciones privadas ¢ cooperativas
que prestan servicios de salud,
organizaciones comunales y no
gubernamentales, instituciones
asistenciales financiadas total o
parcialmente con fondos puablicos,
otros ministerios e instituciones
auténomas y publicas, asi como la
comunidad. El ejercer la rectoria
sectorial y ser a su vez ejecutor efi-
caz de politicas y programas de
prestacién de servicios de salud, es
una pretensién que parece rebasar
las posibilidades del MINSA, habida
cuenta de que esta conjuncién de
esfuerzos, seglin han manifestado
las propias autoridades det MINSA,
parece ser una de las razones més
importantes gque histéricamente
han frenado la funcién rectora.

Cuando se examina el desarro-
llo de los sistemas y tecnologia de
informacion para el MINSA en el
marco de la Reforma, se observa
gue ha sido bastante limitado y que
refleja los efectos que se presentan
con la transicién de unos sistemas
de trabajo a otros: surgimiento de
nuevas estructuras organizaciona-
les, con la consiguiente demanda
de plataformas de informacidn;
aprendizaje de formas de trabajo
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novedosas, sobre las que el perse-
nal no disponia de una base amplia
de conocimiento; ajustes en los pro-
cesos de trabajo vigentes; nuevos
datos sobre salud que deben captu-
rarse, procesarse, emitirse y anali-
zarse; disefic de instrumentos de
recoleccion de datos que respon.
dan a las necesidades de informa-
cién emergentes, etc. Todo apunta
a que dicho desarrollo informatico
no va a alcanzar su verdadero des-
pegue, sino hasta que otras trans-
formaciones institucionales se
hayan consolidado, por cuanto la
reestructuracién del MINSA se pro-
dujo con posterioridad a |a elabora-
cién de muchas de las propuestas
originales sobre sistemas de infor-
macioén, lo que ha dado como resul-
tado que se desactualicen, o bien,
que surjan necesidades y usuarios
de la informacién no previstos
originalmente.
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un nuevo siglo, donde el cambio
tecnolégico constituye una parte
importante o base de sustentacion,
tanto del incremento de la compe-
tencia, como del proceso mismo de
globalizacién, permeando dicho
cambio a todos los momentos y
relaciones del proceso econdémico,
y en particular del desarrollo a nivel
de las organizaciones.

Esta gran transformacién
cambia muchos de los patrones de
referencia, de las costumbres y
habitos, de las creencias y presu-
puestos en la vida familiar, en las
instituciones y en las empresas.
Esta gran mutacién reta nuestra
capacidad de supervivencia y adap-
tacion y nos obliga a encontrar
renovados paradigmas para expli-

87



car el mundo, el trabajo, la convi-
vencia social y el destino humano.

En este nuevo orden social,
que estéd surgiendo como “sociedad
de conocimiento”, y que sera domi-
nante en el tercer milenio, se
replantea no solo el modo de hacer
ciencia y tecnologia, sino funda-
mentalmente su sentido y su
influencia ética en el mundo de hoy
de cara al futuro. Asi, todo avance
tecnocientifico genera profundos
impactos en la jerarquia de valores
de los ethos culturales, a la vez que
éstos son los interlocutores tacitos
que frenan o impulsan la especuia-
cion sobre condiciones de vida
deseables y su impronta de lecitud
ética.

Por tanto, de cara a la gestidn
social, la ciencia ya no puede ale-
garse ningun estatuto de neutrali-
dad valorativa,! como tampoco le es
licito culpar a la tecnologia de lo
bueno o lo malo que se haga con el
conocimiento, puesto que lo que
existe es una creciente fusién entre
ciencia y tecnologia con el nombre
de tecnhociencia, o gue implica tam-
bién, una asociacién moral entre lo
tecnocientifico y el producto de su
actividad. El servicio de salud y los
agentes sanitarios pablicos se ubi-
can en este espacio, en el que se
mantiene la tensidn entre el uso de
las biotecnologias de punta, los

1. Cely, Gilberto. “La Bicética en la Socie-
dad del Conocimientoe”. 3r Editores Ltda,
Colombia, 1299, p. 26; Ferrer, J. “Etica,
Empresa y Globalizacién”. Conferencia
dictada en la Facultad de Humanidades y
Educacién, LUZ, Venezuela, 2000, p. 14,
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altos costos de las mismasy, lares-
ponsabilidad social del gerente
publico, lo que cuestiona ética-
mente sus manejos discriminato-
rios ante la insuficiencia de los
recursos econdmicos.

El reto en el mundo interde.
pendiente, estd en desarrollar el
conocimiento de la gente, hacer
realidad un desarrollo sostenido
sobre |la base de grupos de trabajo
con las competencias necesarias
para aprovechar las ventajas y
enfrentar los riesgos, que encarala
organizacién bajo fa realidad de los
retos del mercado global.

De alli que la presente ponen-
cia, pretenda abordar el estudio
sobre internalizacién de competen-
cias genéricas, en los trabajadores
del sector pdablico, y particular-
mente, en los gerentes de la organi-
zacién puablica del sector salud,
como forma de fortalecer capacida-
des y actitudes que la conduzcan a
una verdadera prestacién del servi-
cio, en la basqueda de lograr un
espacio hiosicosocial deseable y
realizable, en un ambito centrado
en normas personales minimas de
justicia, calidad personal y coopera-
¢ién, que ofrezcan soporte sufi-
ciente en la blsqueda del sustento
por mejores condiciones de vida.

Globalizacidn, bioética
y protagonismo del gerente
de la salud

Suele pensarse que el fin del

milenio es un tiempo de cambio; un
tiempo en que se deben resaltar

enero-diciembre/2001



acontecimientos notables. La pri-
mera parte de éste carecié de tal
caracteristica; sin embargo hoy,
como producto de un nuevo mile-
nio, se originan procesos de cambio
transcendentales para la sociedad,
tales como la revolucién tecnold-
gica de la informacién, la crisis eco-
némica, tanto del capitalismo como
del socialismo, y el florecimiento
de movimientos sociales y cultura-
les, que marcan tendencias novedo-
sas respecto al medio ambiente y a
la accién social.?

La interrelacién de estos pro-
cesos ha desencadenado en la crea-
cidn de una economia global inde-
pendiente, caracterizada, por un
lado, como vigorosa y competitiva,
como el casc de la economia global
del pacifico, y por el otro, por terri-
torios desprovistos de interés para
la dindmica del capitalismo global.
Esto ha conducido a una diferencia-
cién por blogues gue se traduce,
por una parte, en la participacién
creciente del capital, la produccién
y el comercio; y por la otra, en el
intento desesperado por incorpo-
rarse a un proceso, para muchos
desconocidos, dado la irrelevancia
econémica que estos segmentos de
la sociedad representan.®

2. Castells, M. “La Era de la Informacién.
Economia, Sociedad y Cultura”. Alianza
Editorial, 1, La Sociedad Red. Madrid,
1999, p. 178.

3. Bausman, Zigmunt. “Globalizacién y
Consecuencias Humanas”. Fondo de Cul-
tura Econdmica. México, 1999, p. 27;
Ibid, p. 181.
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A partir de tal realidad, surge
la discusién sobre las consecuen-
cias humanas de la globalizacidn;
destino ineludible del mundo gue
afecta de manera irremediable a
toda la sociedad, y en donde la
nueva libertad del capital evoca los
terratenientes de antafio, cuyo
(nico interés era el producto exce-
dente; por supuesto, tal compara-
ciébn se hace irrelevante si se
considera la liberacién de respon-
sabilidades de las que pretende
gozar el capital mévil de fines del
siglo XX.

Por ello se hace necesario
rediscutir ese sistema de relaciones
para introducirse en otro, donde la
cooperacién, sea el factor funda-
mental, incorporando al trabajador
del conocimiento, no como instru-
mento destinado a obtener benefi-
cios, sino como un grupo humano
dispuesto a lograr una integracion
comun de interés bajo el esquema
de la cooperacidn, en el objetivo de
asegurarse la estabilidad y perma-
nencia de la actividad que realiza en
el tiempo.

Afortunadamente, una tercera
generacion reivindicadora de los
derechos humanos, ha asumido
como principal ideal: el de [a solida-
ridad. Si se recuerda a la primera
generacion de derechos humanos,
ésta sirvié para desarrollar princi-
palmente la idea de la libertad. La
segunda, estuvo decantada en la
Declaracién de la-ONU de 1948,
colocando acento en el sentido de la
igualdad. Pero nos sigue faltando el
tercer pilar: la solidaridad; el asenta-
miento de una auténtica racionali-
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dad, respetucsa y tolerante. Este
siglo ha hecho particular hincapié
en los derechos sociales, la educa-
cidon, la proteccion ante el desem-
pleo, la salud y la defensa del patri-
monio cultural, entre otras cosas;
enfocando su atencidn en la crisis
del Estado del Bienestar, y desta-
cando los problemas que requieren
de un acuerdo global y universal, de
todos los seres racionales.?

Aqui entra a jugar un papel
importante la ética aplicada, llevan-
donos al Ambito de la racionalidad,
tratando de aportar criterios, para
lograr una relacidon coherente en las
decisiones que tomamos dentro de
cada contexto, econédmico, social o
politico; intentando hacer también
una reflexidn acompafiada de una
practica en torno a la relacion entre
valores y decisiones en los diferen-
tes campos; en definitiva vinculan-
donos al &mbito de todas las activi-
dades de nuestra vida, pues en ella
participamos dentro de numerosas
organizaciones, y en todas ellas
estamos en [a tarea de decidir, bajo
el ejercicio de nuestra libertad.

En nuestro tiempo los compor-
tamientos éticos en las erganizacio-
nes, son una cuestién, no solo de
exigencia moral, sino también de

4. Ortiz, José. “La Hora de la Etica”.
McGraw-Hill, Colombia, 1995, p. 79.

5. Kant, . “Fundamentacién de la Meta.
fisica de las Costumbres”. Esparsa Calpe,
3era. Edici6n, Espafia, 1997, p. 213.

6. Cortina, Adela. “Etica de la Empresa”.
Trotta, 2da. Edicién. Madrid, 1996, p.
87.
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simple inteligencia. Kant® conside-
raba que los seres humanos eran
incapaces de separar la razén
estratégica de la moral. Esta convic-
¢ién ha abcnado el surgimiento de
las éticas aplicadas, (hicética,
genética, ética de los medios de
comunicacién y éticas profesiona-
les), y especialmente, las causas
que han respaldado este innegable
auge son:

. La crisis de las ideclogtas, que
parece borrar del horizonte
social, todo proyecto utdpico,
que divulgue [a vista hacia la
vida cotidiana; hacia un iugar
concreto que puede ser
camino hacia una sociedad
mas justa y pacifica.

. La necesidad de construir
ethos con calidad moral para
las organizaciones,; bajo la exi-
gencia de la responsabilidad
social.

. La urgencia por recuperar
los valores de credibilidad y
confianza, y sobre todo, de
cooperacion, en un mundo
incierto y abierto a una reali-
dad cambiante.®

Por supuesto, para entrar en el
contexto de los valores éticos en el
mundo de la gerencia, y particular-
mente de la gerencia plblica, se
hace necesario concebir a las insti-
tuciones, como una organizacién
humana; ya que tanto las personas,
como las organizaciones son
estructuras dinamicas, que cam-
bian sus modos de operar a medida
que van aprendiendo de sus expe-
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riencias, para descubrir que el logro
de los valores econdmicos, depende
de que hayan sido logrados, valores
extra-econémicos, para lo que se
hace indispensable provocar un
proceso de aprendizaje en los indi-
viduos, estimulando lo que Platén y
Aristoteles llaman las “virtudes
morales”; es decir, las organizacio-
nes bajo este contexto deben estar
dispuestas a desarrollar la calidad
ética del ser humano, de la que
depende en dltima instancia, la
consistencia de la organizacion y
por tanto su supervivencia.’

Y al involucrarnos de manera
particuiar en un drea como la salud,
encontramos gque una organizacion
humana por excelencia, pareciera
ser la dedicada al estudic y la
actuacion de las practicas y desa-
rrollo en los campos biomédicos. El
desarrollo de estos campos, se des-
cribe en términos de dilemas que
esa especialidad no puede resolver;
y donde cada uno necesita ser estu-
diado, mediante la incorporacién de
una bioética holistica.®

7. Pérez, Juan. “Liderazgo y Etica en la
Direccién de Empresas”. Ediciones
Deusto, S.A., Espafia, 1998, p. 34.

8. Potter. “Bioética puente, bioética global
y bioética profunda”. - http://dvip.
www.paho.org/english/hdp/prb/prb-c7.
htm, 2000, p.7.

9. Duarte, Liliana. “Management. Anélisis
desde el punto de vista empresarial y su
aplicacién en la salud”. Http://
www.monografia.com/trabajos/manage-
ment/management.shtml (17-09-00), p.
15.
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Los temas éticos y sus consi-
deraciones, tienen un impacto en
las acciones y decisiones de las
organizaciones de la salud; tanto en
sus esferas de actividad biomédica,
como gerencial y particularmente,
en la gerencia pdblica hospitalaria,
como actividad que tradicional-
mente viene siendo atendida y/o0
supervisada por el Estado, en la
busqueda de una calidad de vida
acorde a las exigencias de un ciuda-
dano que rivaliza por mejores con-
diciones de vida. El comienzo de
una apreciacion del grado en que la
ética afecta el trabajo de direccién
en la gerencia publica hospitataria,
descansa sobre el reconocimiento
de que todas las decisiones y accio-
nes en las organizaciones de la
salud, contienen dimensiones éti-
cas de alto nivel, tanto si son clini-
cas, gerenciales o ambas.

Los gerentes de la salud,
deben reconocer los temas éticos y
luego actuar sobre ellos, fortaleci-
dos por sus competencias. Estos,
muchas veces enfrentan considera-
blemente mas ambigliedad, que
aquelios que solo aspiran a hacer lo
que es legal. Mientras que las leyes
proveen el minimo estandar de
desempenic para los gerentes, la
ética implica niveles mas altos, los
que estdn mezclados con juicios y
conductas morales; dado que las
acciones y decisiones tomadas por
los gerentes pueden ser legales
pero, no siempre éticas.®

Bajo tal realidad, se pone en

juego la actuacién del gerente
publico de la salud, no solo desde el

91



punto de vista del desempefio, sino
de la calidad personal como indivi-
duo, para tomar decisiones en fun-
cién del bien colectivo.

Asi, el campo de la bioética, se
transforma en una de construccién
de puentes hacia cada una de las
especialidades y entre ellas, con el
fin de desarrollar mas a fondo una
bicética global, que considere el
bienestar humano en el contexto
del respeto a la vida. A medida que
ingresamos a la era del tercer mile-
nio, cada vez estamos mas cons-
cientes del dilema formulado a ese
gerente, dado el aumento exponen-
cial en el conocimiento, sin un
aumento de la sabidurfa necesaria
para manejario, desde su direccion
y hacia el trabajador involucrado.

De alli, que en las reflexio-
nes sobre la bioética global debe
hacerse hincapié en que la bioética,
deberia ser vista, como un enfoque
cibernético en la blsqueda conti-
nua de la sabiduria; de c6mo usar el
conocimiento para la supervivencia
humana y para mejorar la condicién
humana,!® es decir, tal enfoque
debe combinar factores gerenciales
y elementos del campo cientffico,
pero también incorporar competen-
cias bajo la racionalidad humana,
tales como la responsabilidad y la
cooperacion entre los individuos

10, Ibid. P. 27.

11. Siliceo, A.; Casares, D. y Gonzélez, J.
“Liderazgo, Vatores y Cultura Organi-
zacional. Hacia una Organizacién
Competitiva”. McGraw-Hill, México,
1999, p. 27.
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involucrades en la prestacion del
servicio, de manera interdisciplina-
ria e intercultural, en la blsqueda
de un mejor destino, bajo el con-
texto global en que hoy todos noso-
tros interactuamos.

Internalizacion de competencias,
factor determinante para una
cultura de calidad

en organizaciones de la salud

Las nuevas crganizaciones de
nuestro mundo interdependiente e
inmerso en problemas y retos glo-
balizados, requieren formar una
cultura de respeto a las diferencias,
de visién de largo plazo, de respon-
sabilidad con el medio ambiente y
con la comunidad, dentro de
esfuerzos globales de fortaleci-
miento de la educacién, y de las
con