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Introduccion:
superando el anacronismo
estatal y la forma de gobernar

a necesidad de la modernizacion
del Estado salvadoreio es
ineludible por dos razones
bdsicas: la nueva realidad
nacional y las demandas de los

#7777 cambios y tendencias en el
mundo. Desde la fundacion de la Republica el
siglo pasado, hasta la década de los afios 70s,
el modelo de la administracion del Estado-
nacion, se ha carac-
terizado por el centra-
lismo, el estatismo
autoritario y otros vicios
burocraticos derivados
de la privatizacién del
Estado, como son la
ineficiencia, el
clientelismo politico, el
trafico de influencias y
ARG O pGlGinE
Actualmente, esta forma
de estructuracion vy
funcionamiento del
Estado, esta fuertemente
cuestionado aqui y en

otras latitudes del
mundo.
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Nuestra historia politico-institucional
estd marcada por: el elitismo y la exclusion
politica en el ejercicio del poder "publico’; el
excesivo centralismo en detrimento del poder
comunal local (caracteristico de la época
precolombina y de la propia Golonia); el
autoritarismo primitivo y el militarismo, que
se inaugurd con la dictadura de Martinez en
1931 hasta 1944, la cual tuvo su "punto de
inflexion", de "ruptura’, con el golpe de Estado
de la "juventud militar’, apoyado por sectores
progresistas, en octubre de 1979, y acabo con
la solucion politica negociada del conflicto
bélico, en enero de 1992. Y, finalmente,

“La maquina administrativa
viciada e ineficiente, y la
corrupcion, son subproducto de
la privatizacion del Estado y de
la cultura del favorecimiento; a

esto se propone una accion en
el sentido de desprivatizarlo, de
tornarlo publico, de devolver a
la sociedad el control del Estado,
asi como, la cultura de los
derechos y la ciudadania”.

tenemos la tradicion presidencialista de nuestro
sistema politico, como los elementos tipicos,
de la forma de hacer politica gubernamental.

Desde el punto de vista politico-administrativo,
ha existido una relacion inversa entre la
centralizacion del poder politico en San Salvador
y el debilitamiento del poder local (las
municipalidades) en el resto del pais. Este
fendmeno socioldgico y cultural se explica por
razones economicas: la abolicion del régimen
ejidal/municipal y comunal de la tenencia de
la tierra (1881-1882), para fomentar
inicialmente la produccion cafetalera;
posteriormente, se
reforz6 esta tendencia
centralizadora, por el
caracter concentrador
de la economia, que
aglutinaba en los
principales centros
urbanos, y especial-
mente en la ciudad
capital, la mayoria de
recursos humanos,
financieros y de infraes-
tructura, todo cerca de
la sede del poder
politico. También, des-
pués de la Segunda
Guerra Mundial, interna-
cionalmente se difundio el concepto de Estado
paternalista, proteccionista e interventor para
"garantizar el desarrollo economico del pais'.
En nuestro caso, el estatismo se fortalecio
también por la militarizacion de la politica y del
Estado, y por la vision parasitaria de los
"barones del café" (la naciente burguesia
cafetalera salvadorena) a través de la
dependencia e instrumentalizacion del aparato
estatal para la acumulacion de capital.

Pero, ¢cudl es la situacion actual del gobierno
local, de los municipios? Con la nueva
Constitucion de 1983, se consagro el régimen
municipal: que garantiza legalmente su
autonomia, se crea un "fondo de desarrollo de
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los municipios”, y se establece la necesidad
de formular un Cédigo Municipal. Este Cddigo
se aprueba en 1986 y es considerado como
uno de los mds avanzados en la region en
términos de municipalismo. En él se establece
un conjunto de competencias que fortalecen
la autonomia y el desarrollo municipal.

Precisamente este Cddigo Municipal serd uno
de los fundamentos de la propuesta de un
nuevo modo de gobernar los municipios. La
Asamblea Legislativa también ha aprobado dos
leyes que fortalecen el municipio: una es la
creacion, en 1987 del Instituto Salvadoreno de
Desarrollo Municipal (ISDEM), cuya mision es
fortalecer y dar asistencia técnica a los
municipios, y la otra, es la Ley General
Tributaria Municipal, que fue aprobada en 1992,
y da el marco legal para ejercer una mayor
autonomia financiera.

La administracion Duarte (1984 - 1989), le dio
un impulso inicial al municipalismo, y la
administracion Cristiani (1989 - 1994), le dio
continuidad a este esfuerzo, tal como se
expresa en su propuesta de "'modernizacion
institucional, incluyendo reformas
administrativas, operacionales y juridicas’, en
la cual se plantean como uno de los
componentes de la modernizacion, la
"descentralizacion administrativa territorial’,
que significa, segun la Vice-Ministra de
Planificacion de ese gobierno, la "transferencia
de determinadas competencias, la capacidad
de decision y recursos, desde el drgano
ejecutivo (el GOES) y sus agencias nacionales,
a las municipalidades y entidades de la sociedad
civil organizada para atender demandas de la
poblacion en el territorio”.

Durante la guerra (1980 - 1992), esta tendencia
de la descentralizacion y desarrollo municipal
tuvo evidentemente un matiz y contenido
contrainsurgente, pero con los Acuerdos de
Paz donde se plantea en forma de consenso
una reforma democratizadora del Estado, y del
sistema politico, se han generado nuevas
condiciones favorables para el impulso del
proceso de descentralizacion del gobierno
central y fortalecimiento de la autonomia
municipal, desde una perspectiva democrdtica.
Durante la campania de las primeras elecciones
de posguerra todos los candidatos
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presidenciales firmaron un documento de
compromiso a favor de la descentralizacion y
fortalecimiento municipal, en el marco del VIII
Congreso de la Corporacion de Municipalidades
de El Salvador (COMURES), en septiembre de
1993.

Finalmente, no podemos omitir que la
descentralizacion y desarrollo local es una de
las megatendencias a nivel mundial, la cual
revaloriza el poder local como el espacio
privilegiado para mejorar la eficiencia y eficacia
del Estado en la prestacion de servicios
publicos, y la mayor participacion de la
ciudadania en la solucién de sus problemas,
asi como para ejercer un mejor control social
del Estado.

La modernizacion del Estado, vale decir, Ia
reforma democratica del Estado, demanda
también una reforma administrativa y de cambio
de mentalidad y de comportamiento de la
burocracia del gobierno central, y de las
municipalidades, asi como de la propia
comunidad y los ciudadanos.

La ruptura del centralismo obsoleto

La descentralizacion es un componente
importante de la reforma del Estado.
Afortunadamente, en El Salvador hay
coincidencia en la clase politica sobre este
asunto clave de la modernizacion.
Evidentemente, existen matices diferentes de
los actores politicos, pero en lo fundamental
hay convergencia en la importancia de impulsar
el proceso de descentralizacion y desarrollo
municipal. Veamos a continuacion estas
coincidencias de los diferentes actores.

o El Gobierno

El gobierno de Cristiani, a través de la Lic.
Maria Teresa de Renddn, Vice-Ministra de
Planificacion, ya expresaba que: 'La
descentralizacion tiene que sustituir, en la base
local, la l6gica exclusivista, paternalista y
dirigista del Estado, por una forma de
permanente participacion de la poblacion en la
identificacion de los problemas, priorizacion
de las propuestas de solucion, ejecucion de
acciones operativas y fiscalizacion de los
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resultados de la gestion. Por tanto, debera
generar mayor democracia en el manejo de los
asuntos publicos e innovacion en la promocion
de la iniciativa social'. En relacion al desarrollo
municipal, la misma funcionaria manifestaba
que "las dreas de gestion piblica que se trata
de fortalecer en su manejo local son, entre
otras: salud y educacion primaria; agua potable
y alcantarillados; caminos rurales, vecinales y
terciarios; riego de areas productivas;
infraestructura bésica; investigacion y extension
agropecuaria; explotacion de recursos naturales
y conservacion del medio ambiente; aseo
urbano'y manejo de desechos sdlidos;
ordenamiento urbano y manejo del catastro;
generacion de unidades productivas para
reconversion del empleo publico prescindible
mediante pequefas y medianas empresas;
reconstruccion de dreas afectadas por el
conflicto: crédito y fomento a la produccion
de bienes y servicios".

eLas candidatos presidenciales

Los principales candidatos para la eleccion
presidencial del 94 también externaron sus
puntos de vista y compromisos sobre el tema
municipal. El Dr. Armando Calderén Sol, en
calidad de candidato presidencial de ARENA,
en el VIII Congreso de COMURES manifesto
en su discurso que "reconocemos la necesidad
de traspasar parte del poder central a los
gobiernos locales, para que éstos, como
expresion de la voluntad de las comunidades,
sean los protagonistas centrales en la bisqueda
de las soluciones de sus problemas. Asi,
estaremos creando condiciones para
profundizar y validar la democracia; para dar
garantias a una paz social permanente, al abrir
y ampliar los canales de participacion a las
comunidades y de todo el pueblo en general”.

El Dr. Rubén Zamora, como candidato
presidencial de la Coalicién (Convergencia
FMLN), manifesté en dicho congreso de las
municipalidades: "Quebrar el opresivo
centralismo del Estado salvadorefio es una
tarea democratica indispensable, si queremos
que el concepto de participacion del pueblo
tenga sentido mds alld de lo formal. De ahi la
imperiosa necesidad politica de la

descentralizacion’. Y continda, en relacion a la
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concepcion de descentralizacion: "En concreto,
la descentralizacion es una transferencia o
asignacion de poder politico y administrativo
con el cual las unidades locales (municipios)
adquieren un real poder para actuar. Su objetivo
es el traslado de poder concreto a la ciudadania
a través de las municipalidades, para que ésta
asuma mds directamente la gestion de los
servicios a los que tiene derecho y participe
mds activamente en la gestion publica, y pueda
obtener beneficios directos y mayores’.

También, el Dr. Fidel Chavez Mena, entonces
candidato presidencial del PDC, expreso que:
"La descentralizacion politica significa crear
contrapesos. Por ello, son importantes los
gobiernos locales. Son factores clave de la
coordinacion de las comunidades. No hay
municipios sin gente. Los gobiernos locales
estdn mds cerca de los que deciden, de los que
tienen aspiraciones, de los que tienen
necesidades, de los que tienen maviles para
vivir y luchar. Es la gente que participa".

Como podemos observar, los diferentes
sectores politicos estan ‘conscientes" del
problema de la centralizacion obsoleta del
Estado, y esta preocupacion los ha llevado a
"identificar la politica de descentralizacion
administrativa territorial como posible motor
para impulsar cambios transcendentales para
el pais en materia de modernizacion del Estado,
reconociendo al plano local como un escenario
de grandes potencialidades para contribuir al
desarrollo futuro del pais en los campos
econdmico, social y politico'. (Documento:
Propuesta de estrategia de descentralizacion y
desarrollo municipal, MIPLAN, 1993).

La descentralizacion como instrumento politico
y administrativo, es decir, 1a democracia y
eficiencia, tiene como contrapartida en el plano
institucional: el desarrollo municipal, y la
democratizacion de los municipios. Y esto a
su vez requiere de la participacion de la
comunidad.

En la perspectiva de un Estado democratico,
la descentralizacion es una medida que
desprivatiza al Estado, déandole mas
transparencia a la administracion publica y, al
mismo tiempo, posibilita la participacion de la
poblacion en la gestion publica local y en la
fiscalizacion de la misma. Podemos concluir
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que descentralizacion, transparencia y
participacion son tres elementos de un mismo
concepto: democratizacidn.

El municipio y sus competencias

Nuestra Constitucion establece claramente la
autonomia municipal y, en su articulo 203, dice
que los municipios se regiran por un Codigo
Municipal.

Comencemos con la definicion de municipio.
Segln el Codigo Municipal es: "La unidad
politico-administrativa primaria de la
organizacion estatal, de un territorio
determinado que le s propio, organizado bajo
un ordenamiento juridico que garantiza la
participacion popular en la formacion y
conduccion de la sociedad local con autonomia
para darse su propio gobierno, el cual como
parte instrumental del municipio, esta
encargado de la rectoria y gerencia del bien
comun local, en coordinacion con las politicas
y actuaciones nacionales orientadas al bien
comun general, gozando para cumplir con
dichas funciones del poder, autoridad y
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autonomia suficiente".

Entre las competencias del municipio
establecidas en el Codigo Municipal estdn las
areas de:

1. La planificacion del desarrollo econdémico
y social, urbano y rural, de la localidad,;

2. Sociales: promocion de programas de
salud, educacion y vivienda;

3. La participacion popular. Promocion de
ésta en la solucion de los problemas
locales;

4. Culturales, tales como: promocion y
organizacion de deportes, recreacion,
ciencias y artes, espectaculos publicos,
ferias y festividades populares;

5. Econdmicas y medio ambiente. Promocion
del desarrollo industrial, turistico,
comercial, agricola, artesanal y de servicios;
regulacion de establecimientos de esas
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actividades; y de incremento y proteccion
de los recursos naturales;

6. Prestacion de servicios publicos
municipales;

7. Obras pablicas municipales.

El municipio regula las materias de su
competencia y la prestacion de servicios por
medio de ordenanzas y reglamentos (art. 13).
La competencia municipal no afecta las
atribuciones conferidas a otras entidades de
la administracion publica (art.5).

El gobierno municipal y sus competencias

Segun el articulo 24 del Codigo Municipal, el
gobierno municipal es ejercido por un Concejo
que tiene cardcter deliberante y normativo,
integrado por un alcalde, un sindico, y dos o
mas regidores, cuyo nimero es proporcional
a la poblacién. Los miembros de los concejos
son elegidos para un periodo de tres anos y
pueden ser reelegidos. El Concejo es la
autoridad maxima del municipio y es presidido
por el alcalde.

El Concejo Municipal actual tiene una dualidad
de funciones: ejecutivas y de tipo legislativo,
ya que tiene un cardcter deliberante y
normativo. A este problema se le agrega que
en el actual sistema electoral, no existe la
eleccion proporcional para el Concejo
Municipal, lo cual fortalece el autoritarismo,
el caudillismo o caciquismo de los alcaldes y,
en definitiva, refleja un modelo antidemocratico
de poder local. Por eso se plantea la necesidad
de acompanar la descentralizacion con la
democratizacion de los municipios, de lo
contrario, estaremos fortaleciendo un modelo
autoritario, excluyente y hasta personalista del
gobierno local.

El Concejo Municipal tiene, entre otras, las
siguientes facultades:

1. Aprobar los planes de desarrollo urbano y
rural,

2. Nombrar al secretario del Concejo, tesorero,
gerentes, directores o jefes de las
dependencias de la administracion municipal
de una terna propuesta por el alcalde en
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cada caso;

3. Crear comisiones municipales que considere
convenientes;

4. Emitir ordenanzas, reglamentos y acuerdos
para normar el gobierno y la administracion
municipal;

5. Aprobar los planes y programas de trabajo
y presupuestos municipales;

6. Crear entidades municipales
descentralizadas, fundaciones, asociaciones,
empresas y otras entidades encargadas de
realizar actuaciones de caracter local.
Ademds, el Concejo esta obligado a:

1. Elaborar y controlar los planes, programas
y presupuestos municipales;

2. Realizar la administracion municipal en
forma correcta, econdmica y eficaz;

3. Prestar los servicios y construir las obras
publicas municipales;

4. Llevar un inventario de los bienes del
municipio, protegerlos y conservarlos;

5. Llevar buenas relaciones con las
instituciones nacionales y regionales asi
como con los demds municipios;

6. Informar a la comunidad de la marcha de
las actividades municipales;

7. Sesionar ordinariamente, por lo menos, una
vez cada quince dias y extraordinariamente
las veces que sea necesario.

Caracteristicas actuales de los
municipios y la gestién municipal

Poblacidn y territorio. A pesar del pequeno
territorio que tiene El Salvador, existe un
numero elevado de municipios. Los datos del
censo de 1993 muestran que mas del 50% de
los municipios tienen una poblacion menor de
10,000 habitantes (a pesar de que el Codigo
establece como condicion para formar
municipio una poblacion no menor de 10,000
habitantes). Un poco mas del 80% tienen menos
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de 25,000 habitantes y apenas un 3% cuentan
con una poblacién mayor a los 100 mil
habitantes. La poblacion se concentra,
actualmente, en dos departamentos (San
Salvador y La Libertad), que aglutinan cerca
del 40% de la misma, en apenas el 12,2% de
la superficie total de la Republica. Esta alta
concentracion urbana es producto de las
tendencias expulsoras y concentradoras del
modelo econdmico vigente en el pasado y que
continda vigente. Ademds, con el conflicto
armado, en la década pasada hubo una fuerte
migracion del campo a la ciudad, y del interior
del pais hacia la capital o sus alrededores. Esto
ocurrié también en ciudades como San Miguel,
a donde migraron muchas personas de otros
municipios de oriente. Actualmente, la mayoria
de municipios estan prdcticamente
abandonados por el Estado.

Aspectos Legales. A pesar del Codigo
Municipal y la Ley General de Tributacion
Municipal que constituyen un avance
significativo para el desarrollo municipal, las
municipalidades afrontan todavia serios
problemas como: competencias concurrentes
del gobierno central y las municipalidades,
como los casos del Ministerio del Interior, y
de Planificacion; organismos centralizadores
como FIS, SRN, DIDECO, ISDEM, compiten
con ventaja con las municipalidades y el gremio
de los alcaldes COMURES; el Concejo no es
representativo de la correlacion de fuerzas
politicas locales, este organismo de poder local
(el Concejo) deberia ser electo por el criterio
de la proporcionalidad de los votos. A nivel de
la Asamblea Legislativa deberia existir una
comision de asuntos municipales para ser
coherente con la politica prioritaria de desarrollo
municipal, esto, a la vez, le daria mas armonia
a la normativa local y con la nacional. Esta es
una demanda del IX Congreso de COMURES de
1994.

La gestion municipal. A ocho anos de
aprobacion del Codigo Municipal, éste no es
gjecutado a plenitud por las municipalidades.
La mayoria de municipios trabaja en condiciones
precarias y de abandono y, en realidad, no se
funciona como gobierno local. La poca autoridad
gira en torno a la figura del alcalde.

Las caracteristicas de las administraciones
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municipales son:

. La ineficiencia, ineficacia y corrupcion, en

estrecha relacion con la vision privatizadora
del Estado, asi como se reproduce la
centralizacion del poder, y hasta el
caciquismo (el alcalde o alcaldesa).

. El ejercicio de micropoliticas sintonizadas

a la influencia del poder econémico local.

. Los sectores como la atencion al pablico,

prestacion de pequenos Servicios,
fiscalizacion, estdn marcados historicamente
por practicas de clientelismo politico,
haciendo uso del secreto burocratico y
estructurandose, no para servir al publico,
sino para servirse del pablico y utilizar su
cargo para "vender facilidades".

. El gerenciamiento ineficaz. En la mayoria

de los casos no hay capacidad gerencial de
los miembros del Concejo ni de los
responsables de proyectos o areas.

. El burocratismo. En general, la atencion es

mala y lenta.

. La ausencia o deficiencia de control de

gastos. La mayoria de alcaldias no cumple
con el Codigo que las obliga a publicar el
presupuesto municipal de las cabeceras
departamentales en el Diario Oficial o en un
periddico de circulacion nacional. La Corte
de Cuentas recientemente ha detectado
anomalias de las cuentas de varias
municipalidades.

. La descoordinacion y hasta marginacion del

gobierno central e instituciones estatales
hacia las alcaldias. COMURES, en su ultimo
congreso planted claramente esta
problemética asi: "Coordinar activamente
con el Fondo de Inversion Social, la
participacidn y mayor involucramiento de
los gobiernos municipales y sus
mecanismos de participacion, en lo referente
a la ejecucion de sus proyectos’.

. La falta de transparencia en la administracion

municipal; no hay una politica de
comunicacion con la poblacion.
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Una débil o nula articulacion de la sociedad
civil local con el gobierno municipal.

No hay una politica de concertacién con
todos los sectores politicos y sociales para
impulsar proyectos u obras.

No hay planificacion urbana y de desarrollo
local a nivel del drea rural y urbana. Las
ciudades crecen andrquicamente, no hay
planes directores del desarrollo urbano,
mientras, los cantones estan totalmente
abandonados, sin buenas vias de
comunicacion.

Un débil o nulo papel de la municipalidad
en el desarrollo econémico y social local.
Tampoco se maneja el concepto de
desarrollo integral del municipio, es decir,
de articulacion de lo urbano con lo rural.

El deficiente rol en la seguridad publica
local.

La ausencia de politica de medio ambiente
y de participacion en la proteccion y
restauracion del mismo.

Ninguna injerencia en las politicas sociales.
No hay una fiscalizacién ni promocion de
la educacion, ni de la salud a nivel local, a
pesar de que el Codigo le da esas
facultades.

Los concejos municipales no funcionan
como concejos de gobierno municipal. En
sentido estricto, en El Salvador no hay
realmente gobiernos locales. Tedricamente
si existen en el Codigo Municipal, pero al
diagnosticar la realidad de las
municipalidades éstos no existen.

Los recursos financieros son totalmente
insuficientes. No hay autonomia sin
recursos financieros propios o con
transferencias del gobierno central. Es
necesario una politica fiscal a nivel
municipal para hacer frente a las grandes
demandas. Estd pendiente de aprobacion
la ley del Impuesto Predial, asi como existe
la propuesta de que del presupuesto
nacional se destine el 1% en 1995 y hasta
el 3% en 1996 al Fondo de Desarrollo
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Econdmico y Social (transferencia del
gobierno central a los municipios). Si se
logran estas medidas, vendrian a darle
importantes recursos a los municipios y
éstas podrian también motivar a la
ciudadania local a participar de los asuntos
del gobierno local, porque tendrdn mas
conciencia de que de sus bolsillos salen los
recursos para mantener la municipalidad vy,
I6gicamente, serdn mds exigentes con los
gastos municipales. Los salarios, los
equipos, las herramientas, la infraestructura
de las alcaldias en la mayoria de los casos
es paupérrima; algunas municipalidades,
sin exageracion, han subsistido gracias al
subsidio de los contribuyentes
norteamericanos via AlD, ya que el Fondo
de Desarrollo Economico y Social hasta hoy
ha sido menos del 0.5% del presupuesto
ordinario. EIl problema de la dependencia
de donaciones externas es que la ayuda esta
disminuyendo drasticamente y tienden a
desaparecer esos programas en el corto
plazo (1997).

Esta situacion cadtica en las finanzas
municipales se debe a la ausencia de una
decision politica de las autoridades
municipales para actuar con criterios
empresariales en la prestacion de servicios,
lo que los ha llevado a cobrar tasas por
debajo del costo de los servicios y a
mantener procedimientos de control y
recaudacion obsoletos.

18.Los recursos humanos: la ausencia de una

politica de recursos humanos explica la baja
calificacion profesional y desmotivacion de
los servidores publicos municipales,
comenzando, con los miembros del concejo
municipal y, terminando, con los
"funcionarios municipales’. La baja
remuneracion de los empleados y hasta la
incapacidad de pagar un salario a los
miembros de los concejos municipales,
resulta en la inoperancia que caracteriza
nuestros municipios. No existe una carrera
de administracion municipal, no hay
capacidad gerencial. Ademas, esta falta de
politica de recursos humanos se refleja en:
el clientelismo politico para dar empleo; la
contratacion de personal se da via
"apadrinamiento”, generalmente; es
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comun la corrupcion en esta esfera del
Estado (municipio), existe desvio de
funcion; la inexistencia de politicas y
servicios de salud ocupacional; la
precariedad de las herramientas vy
equipamientos de trabajo; no hay politica
salarial; ausencia de la funcién social en la
prestacion de servicios; tortuguismo y falta
de servicio publico de los funcionarios; no
hay espacios para el ejercicio de la libre
organizacion de los empleados, lo que
predomina es el autoritarismo de los
alcaldes y la sumision de los trabajadores.

19. En cuanto a la participacion popular, que
segin el Codigo, establece la
responsabilidad del gobierno municipal en
promover la participacion popular
ciudadana, para resolver los problemas
locales y el fortalecimiento de la conciencia
civica-democratica de la poblacion, es
deficiente 0 amanada y, practicamente, nula
en lo general. La conducta y la maquina
municipal actual es contraria a la
participacion popular, es preciso un cambio
de mentalidad y de una reforma
administrativa.

En general, las municipalidades contindan
"débiles" a pesar de la ayuda externa (como
ejemplo, AID y GTZ), de las leyes aprobadas
y del consenso de los actores politicos
sobre descentralizacién y desarrollo
municipal. Este "poder raquitico" de las
alcaldias es derivado de una marginacion
historica a la que han sido sometidas en
el pasado y que continta en el presente en
forma inercial, pero también es producto
de la cultura politica autoritaria, a la vision
privatizadora del Estado y de la forma
tradicional de gobernar.

Propuesta de un modo diferente de gobernar

Esta propuesta de modo de gobernar, es
coherente con la reforma democratica del
Estado y con la necesidad de la
descentralizacién del poder y de la
democratizacién de los municipios, asi como
de la aplicacién a plenitud del Codigo Municipal
vigente con algunas reformas necesarias.
La concepcion de reforma de Estado que se
propone es la que busca partiendo de las
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estructuras y procedimientos constitutivos de
la maquina estatal, su propia transformacion
con base en una cultura democrética de
construccion de ciudadania y ampliacion de
los derechos sociales. Este proceso requerird
necesariamente de una "presion ambiental” de
la sociedad civil, de la opinién publica.

Esta reforma estatal propone la desprivatizacion
del Estado, de tornar publico lo estatal y darle
sentido social a la iniciativa privada. La
modernizacion democrética del servicio pablico
debe de combinar la eficiencia y la calidad de
la administracion con la facilidad de controi
del Estado por |a sociedad. Esta reforma busca
también viabilizar el precepto constitucional
que dice "el fin del estado es la persona
humana“.

El proyecto de descentralizacion vy
democratizacion del poder local tiene como eje
politico: |a redefinicion explicita del Estado y
de sus funciones, una profunda reforma de la
sociedad politica, que implica un cambio radical
de mentalidad y de comportamiento en relacion
al manejo de la cosa publica y, finalmente, una
lucha en términos de valores y de ciudadania
en el campo popular.

El cambio del papel tradicional que los
municipios ocupan en la vida politica
salvadorena, requiere, en concreto, colocar el
clientelismo y el corporativismo en la mira para
atacarlo, luchando en el propio campo popular
contra la apatia y la mentalidad asistencialista.
La propuesta de un modo diferente de gobernar,
para ser implementado, supone la interferencia
radical en el modo como el Estado ejerce sus
funciones: de reproduccion y acumulacion en
el plano econémico, y de coercion y legitimidad
(es decir, buscar el bien comun) en el plano
politico. Esta propuesta contiene elementos de
ruptura politico-cultural, de como se administra
la "cosa publica" a nivel del poder local.

Los trazos centrales de esta propuesta son:

1. La participaci6én popular. Esta es decisiva,
tanto para garantizar la aplicacion del plan
de desarrollo local como, principalmente,
para sostener una articulacion entre
democracia representativa (electoral) y las
formas directas de representacion de la
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sociedad civil, a nivel de sectores
(campesinos, comerciantes, jovenes,
mujeres, empresarios, trabajadores, etc.)
y a nivel territorial (por cantones, caserios,
comunidades, barrios etc.). La participacion
no se debe limitar a las consultas o cabildos
abiertos; el concepto significa convertirse
en sujetos de la solucion de los problemas
locales y de la comunidad y esto implica
la "apropiacion” de la gestion publica
municipal.

2. La planificacion y prioridades. La
planificacion y la politica de prioridades es
una de las herramientas elementales para
un buen gobierno al servicio de la gente.
Esto permite maximizar los escasos
recursos del municipio y jerarquizar las
demandas de la poblacion y, en definitiva,
se convierte en instrumento de desarrollo
integral, asi se logra |a eficiencia. El principal
desafio es recuperar la calidad del servicio
plblico y garantizar la igualdad de acceso
a los servicios urbanos y rurales basicos.

3. Desprivatizar el Estado. Democratizarlo,
transformar lo estatal en publico, y combatir
el clientelismo y la corrupcion. Esto implica,
también, la transparencia en la
administracion publica.

4. La articulacion con otras municipalidades.
Para impulsar iniciativas conjuntas y para
"ganar fuerza" cuando se demande al
gobierno central por recursos necesarios
para el desarrollo local, y poner en préctica
el proceso de descentralizacion.

La disputa por recursos financieros entre
gobierno central y municipios es de
naturaleza politica, y , por lo tanto, debe
politizarse en el sentido general y noble de
la palabra, es decir, buscar el bien coman
y valorar el poder local como el mejor
espacio de participacion popular y mayor
eficiencia del Estado en la prestacion de
servicios. La transferencia del gobierno
central a los municipios no debe de plantear
como ‘favores", "'ayudas’, sino como
derechos.

5. La gobernabilidad democratica. Esta se
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sostiene con una politica de concertacion a
nivel local.

6. El municipio como espacio y motor del
desarrollo local. Esto significa valorizar lo
local, la comunidad.

7. Convertir el concejo municipal en consejo
de gobierno local.

La administracion democratica municipal
y la democratizacion de la politica:
la participacion popular

La democratizacion de la politica a nivel local
significa un cambio radical de las relaciones
tradicionales entre municipalidad y poblacion.
Ambas son fundamentales para la construccion
democrdtica en la esfera y el territorio del
municipio. Al gobierno municipal le
corresponden aquellas acciones de gobierno
para democratizar la institucion, incorporar la
participacion popular en el proceso de decision
y de planificacion, promover y ampliar |as
formas de consulta a la sociedad civil local. En
cambio, a la comunidad organizada y al
movimiento social, les corresponde crear
espacios autonomos del gobierno para su auto-
organizacion y realizar sus propias formas de
institucionalizar su representacion en las
instancias de participacion popular.

Esta accion, demanda una nueva cultura politica
entre gobernantes y gobernados, por un lado,
la cultura de la democracia y del servicio al
publico, y por otro lado, la cultura de los
derechos y de la ciudadania. La democratizacion
de la politica significa, fundamentalmente, la
conquista del status de ciudadania, de tal forma
que, a medida que la poblacion reconoce sus
derechos, se posibilita su participacion en la
gestion pablica. Esto es lo que diferencia un
gobierno democratico de un gobierno populista,
clientelista y demagogo.

El proceso de construccion de una nueva
politica direcciona la propuesta de reforma
administrativa, reorganizando sus estructuras
para democratizar las informaciones sobre
procedimientos administrativos, garantizando
el acceso a los proyectos sociales y los
concursos publicos idéneos, rompiendo con
la prdctica tradicional de la atencion
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"personalista” y clientelista. Es con esta
dimension de ruptura politico-cultural, que se
debe de encarar la relacion entre la
administracion municipal y el partido de
gobierno. La democratizacion del Estado y la
garantia de la participacion popular, como esta
consagrado en el Codigo Municipal en las
decisiones y en la gestion es un papel de la
administracion. Le corresponde a la sociedad
local, estimulada por los partidos, crear los
espacios auténomos de organizacion.

Tanto la participacion en la gestion municipal
como la organizacion auténoma de la sociedad
civil local chocan en el muro de la insuficiente
cultura politica democratica, vale decir, el
analfabetismo politico de la poblacién,
especialmente las mayorias populares, me
refiero a los pobres, que han sido victimas del
autoritarismo y exclusiéon histéricamente
vigente, reforzado por el periodo del militarismo
que va de los anos 30 hasta la firma de |a paz
en 1992. La cultura autoritaria se revela en la
aceptacion del populismo, del clientelismo y
del corporativismo, y en la diseminacion de
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valores como el individualismo y el
oportunismo, asi como en temor y miedo de
la "autoridad gubernamental”.

La participacion popular tendera a crecer en la
medida en que la poblacion pase a comprender
el sentido politico de este acto y evaluar el
retorno en mejoramiento de su calidad de vida.
Es un proceso lento de construccion de una
nueva cultura politica.

La descentralizacion posibilita la participacion
popular y esto, a la vez, viabiliza un mayor
control social sobre el Estado y los servidores
publicos. La nueva concepcion de gestion
democrdtica debe de afirmarse en:

1. La necesidad de alterar el propio modo de
legitimacion del poder politico local,
fundamentdndolo en una cultura politica de
respeto de los derechos y de la participacion
popular.

2. El reconocimiento del pluralismo politico y
de intereses sectoriales en la comunidad.
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Esto d_emanda una reforma electoral para
garantizar la votacion proporcional para los
concejos municipales.

3. La préactica de la participacion, combinando
“elementos de democracia representativa y
participativa. En la dltima Cumbre de las
Ameéricas, se introdujo y consagré este
concepto mas amplio de democracia.

4. La conviccion que nadie mejor que la propia
comunidad sabe de sus problemas, de sus
prioridades y, por tanto, de buscar
soluciones posibles.

Reforma tributaria y politica social

La ejecucion de una politica social,
especialmente, para combatir la pobreza y la
exclusion social a nivel local, requiere de
recursos financieros municipales y esto
demanda una reforma tributaria. La disyuntiva
de esta reforma es quién pagard més y quién
recibird los beneficios directamente; esto coloca
un conflicto de intereses y establece el perfil
del gobierno municipal. La clave para
ecuacionar este problema de intereses es
colocar en primer lugar el interés publico y
enfocar el combate a la pobreza como un
asunto, no sélo econémico, sino ante todo, de
compromiso ético.

Sin finanzas publicas municipales no es posible
cumplir con las competencias de los gobiernos
locales y, por tanto, no habrd autonomia real,
ni desarrollo municipal. Resuelto el problema
de los recursos, estd otro desafio: el
establecimiento de las prioridades locales para
la asignacion de los recursos presupuestarios.
La nueva forma de gobernar demanda la
participacion de la comunidad rural y urbana
en el proceso de elaboracion del presupuesto
municipal. La politica social debe estar
orientada a la valorizacion de la gente y su
medio ambiente local.

Desprivatizacion de lo estatal
Tradicionalmente, los politicos locales ven la

alcaldia como la oportunidad para
"componerse’, y gobiernan para beneficiarse
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ellos y sus amigos de partido. Esta préctica
corrupta estd bastante enquistados y es una
forma de utilizar el cargo pablico y el aparato
estatal para beneficio privado o personal. El
nuevo modo de gobernar significa un cambio
radical de esta mentalidad y de esta praxis, de
lo que se trata es de la ruptura de esta cultura
por otra que trata de la desprivatizacion del
municipio, es decir, de transformar el poder
municipal (estatal) en poder publico al servicio
de la comunidad sin discriminacion. Esto es
modernizacion ética del municipio. El éxito de
este cambio de comportamiento organizacional
requiere del concurso, no solo de las
autoridades, sino de los propios empleados
publicos municipales. Es necesario la
capacitacion de los trabajadores municipales,
no apenas en la busqueda de la eficiencia de
la prestacion de los servicios, sino también en
la educacion de valores democraticos y éticos
en el ejercicio de la funcion puablica. Los
empleados municipales deben convertirse en
verdaderos servidores publicos, el cambio
consiste en servir al publico y no servirse de
éste.

La experiencia tradicional de la administracion
municipal es la apropiacion privada de las
inversiones y obras publicas, en la medida en
que se practica el favorecimiento y el
clientelismo politico del partido que controla
la municipalidad. Esta es una mercantilizacion
de la politica.

El sentido de la esfera puablica, teniendo como
referencia los servicios para la mayoria de la
poblacion, no estd en la definicion de estatal o
privado; eso si, estd en el control que la
sociedad civil tiene en co-gestion con el Estado
de la calidad de los servicios publicos. El camino
de la desprivatizacion, necesita convertir en
publicos los beneficios que hoy son apropiados
por sectores privados o de los que estan en el
gobierno. La burocracia viciaday la corrupcion
son subproductos de |a privatizacion del Estado
y de la cultura del aprovechamiento personal.
A esta cultura, tenemos que anteponerle otra
cultura: la de los derechos y la ciudadania. En
esta perspectiva es que planteo la lucha por la
moralizacién de la administracion publica
municipal. Esta lucha se enmarca en una lucha
mayor que es recuperar la dimension publica
de los servicios basicos de la administracion
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municipal.

Cultura politica y administracion
municipal: |a construccion de una
identidad y zonas de desarrollo

El establecimiento de prioridades y la
participacion popular son componentes
obligatorios, pero insuficientes, de un proyecto
transformador. Un proyecto de un modo
diferente de ejercer el gobierno local, debe de
considerar la conjugacién de las acciones
transformadoras en dos niveles: en el poder
politico municipal y en la sociedad local.

El desafio de una gestion democratica es
configurar una nueva cultura politica,
construida en oposicion a la falta de identidad
municipal; a la historia oficial de las élites
dominantes; a la vision de segregacion
(separacion) de los barrios populares o
cantones o comunidades marginadas; en la
sobrevaloracion de las grandes obras de
fachada, como el monumento al "Hermano
Lejano’; al populismo, al clientelismo y mas
recientemente a la ideologia privatista.

De lo que se trata es de trabajar en la
constitucion de una nueva identidad, en la cual
se valorice el medio ambiente y la prioridad
por la politica social, asi como recuperar el
sentido publico de lo estatal municipal y de la
funcién social de la iniciativa privada.

Entre las lineas de accion para construir una
nueva cultura municipal estan:

1. Recuperar la historia (tradicion local),
rescatando los conflictos y oponiéndose a
la historia oficialista, que confunde la
identidad municipal con la vida del cacique
politico local.

2. Incorporar un proyecto de desarrollo
econdmico social local, reflexionando y
actuando sobre las vocaciones generalmente
impuestas al municipio. ES preciso un
proyecto de desarrollo integral local y de la
zona en articulacion con otros municipios
cercanos. Es preciso definir el perfil y la
vocacion del.municipio.

3. Producir una nueva identidad municipal
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como sintesis de un proceso de
reconstruccion de la historia, de la
potencializacion de sus vocaciones
naturales, de la incorporacion de las
poblaciones en la construccion de una nueva
cultura democratica, pluralista y basada en
el reconocimiento de los derechos de la
ciudadania.

Este esfuerzo cultural necesita de una
politica de concertacion con los diferentes
sectores de la comunidad y tener como
prioridad municipal la educacion y la cultura.
No hay desarrollo sin educacion.

La reestructuracion de la
maquina municipal y la
nueva forma de gobernar

"La gestion democrdtica, como compromiso
con la honestidad y el uso de métodos
avanzados de gerenciamiento convierten el
servicio publico eficiente y compatible con los
intereses de la poblacion".

Al comparar lo que establece el Cadigo
Municipal y los que hacen en la practica los
"gobiernos" municipales, existe una gran
incoherencia. Quizas el motivo de esto sea la
tendencia burocrética inercial, reforzada por
una cultura politica anacronica, autoritaria,
corrupta e ineficiente y por una estructura de
la maquina municipal, totalmente obsoleta,
disenada para un modelo antidemocratico de
administrar la cosa publica. Esta constatacion
nos lleva a la necesidad de establecer las
directrices principales para implementar la
nueva forma de gobernar, en mi criterio y en
base a experiencias en Brasil y Uruguay,
podemos plantear las siguientes directrices
que orienten la administracion y la gerencia
municipal en el dia a dia:

1. La participacidn popular. La democracia
como valor universal, como medio y como
fin, en sintesis, la democracia como forma
de vida. Esto nos lleva a que los gobiernos
locales deben facilitar para que la comunidad
pase a ejercer un control del Estado, lo que
implica, en el municipio, una "radical
transformacion de la relacion de la alcaldia
con la comunidad, bajo la 6ptica del respeto
a los derechos y de la participacion popular'.
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Esta transformacion radical pasa a eliminar manera alternativa a la de las élites locales,
0 al menos colocar obstdculos a la y trabajar la cuestion del espacio geogréfico
manifestacion de los procedimientos local en forma a considerar:
adoptados por las alcaldias tradicionales,
que se caracterizan por el populismo, el - Su unidad (hay que fortalecer la integracion
clientelismo y por el predominio y hasta entre la sede del municipio y los cantones
control de la burocracia del Estado sobre 0 caserios, a través del mejoramiento de  °
la comunidad, y utilizar los fondos publicos caminos vecinales).
para "donacion” de obras, de derechos, para
la cooptacion y “comprar’ votos en tiempos - La sintesis de las maltiples identidades -
electorales, especialmente, y para fortalecer relativas a los varios segmentos (calles,
el famoso ‘compadrazgo’, como forma barrios, colonias, caserios, etc.) del
tradicional de hacer politica local. municipio, pues son en los segmentos del

municipio donde se tejen las relaciones de

2. Priorizar lo social y volver publico lo socializacion cotidiana. Las politicas de

estatal. Esto significa garantizar los ‘llevar el gobierno local a la comunidad a
derechos ciudadanos, desprivatizando al esos segmentos”, fortalecerd la tendencia
Estado y eliminando privilegios. La de profundizar los lazos de ciudadania y de
viabilizacién de esto exige necesariamente apropiacion del municipio por parte de sus
una reforma tributaria municipal, en este habitantes.
sentido el Impuesto Predial puede ser un
valioso instrumento de politica fiscal a nivel - La Idgica de apropiacion de los espacios
local, en la perspectiva de redistribuir la publicos (combatiendo la perspectiva de
riqueza. apropiacion privada de esos espacios).
Se necesita de una politica que redistribuya 4, La reforma administrativa. La orientacion
la renta y, por esa via, mejorar la calidad general de la reforma debe ser el principio
de vida especialmente de la poblacion de transformar la administracion municipal
marginada. al servicio y al control de la comunidad.
Los sectores prioritarios deberian de ser: En la basqueda de la concretizacion
la educacion, la salud y la vivienda digna. de la "democracia territorial' (como sinénimo
En esto hay consenso de la clase politica, de descentralizacion, segin Zamora) y el
por lo menos en el discurso, lo cual permite logro de la eficiencia y la calidad en la
concretizar esta necesidad. prestacion de servicios locales, la gestion

democratica municipal debe necesariamente
En conclusién, la idea-fuerza es que el hacer una amplia reforma administrativa,
Estado sea publico y sea el motor del que facilite la mision de servir a la gente, al
desarrollo social. En el proceso de plblico, y permita la realizacion de "una
formulacién y aprobacion de los propuesta de municipio integrada por los
presupuestos, tanto nacionales como valores de la democracia y de la eficiencia
municipales, debe de garantizarse la con calidad". Esta reforma no implica solo
participacion ciudadana y popular. Es el cambio de responsables, sino
necesario hacer pablico y transparente el fundamentalmente, en transformar la alcaldia
presupuesto municipal. desde su interior, alterando de forma radical ;

estructuras y valores que filtren el aparato

3. La reelaboraci6n de la identidad local. administrativo, sobre la optica de los

Para quien pretenda participar de la derechos del ciudadano, partiendo del
implementacién de un nuevo proyecto de complejo de estructuras y culturas
municipio, es fundamental recuperar la constitutivas del mismo.
historia y los simbolos que lo identifican
(un rio, una edificacion, un equipo deportivo, Un factor adicional para la reforma es la
etc.), para reelaborar la "tradicion local" de necesidad de sensibilizacion y adhesion de
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los empleados municipales. Debe de interna y externa de os ingresos y egresos
entenderse la reforma administrativa como del municipio. Hay que tener una disciplina
medio y no como fin, pues lo que se busca de gastos, con criterios de prioridades y
es la creacion de condiciones facilitadoras austeridad. Las prioridades deben de partir
de la concretizacion de las otras tres de las demandas de la comunidad. Hay que
directrices generales y, sobre todo, del hacer un presupuesto participativo a nivel
cumplimiento del mandato que establece local.

el Codigo Municipal.
- Implementar una politica participativa y clara
La reforma administrativa estaria para la descentralizacion de las decisiones
fundamentada por las siguientes premisas: y prestacion de servicios, y de descon-
centracion de la maquina administrativa.

Imprimir a la democracia territorial el
componente de eficiencia y calidad en los Conclusiones
servicios publicos.

Entre las megatendencias mundiales de la posmodernidad

Orientar la accion prioritariamente a las esté la revalorizacion del gobierno local, como espacio
metas sociales. privilegiado de lograr la mejorfa de la calidad de vida.

o iz En la transicion politica del autoritarismo a la democracia
Crear canales de participacion capaces de real, debemos tener la audacia, la voluntad y la suficiente
permitir la influencia en las decisiones y el imaginacion de intentar experimentar una nueva forma de

control de las mismas, inclusive en la hacer politica, de reivindicar y desarrollar a |a ciudadania.
planificacion municipal.

De cara al proximo proceso electoral para concejos
- ; : municipales en 1997, los salvadorenos debemos de
Democratizar el acceso a las informaciones  esforzarnos de dar un salto de calidad en la intervencian
a través de la transparencia y la credibilidad en la vida social y proponer y hacer una politica

de la administracion pablica. No confundir gubernamental decente y creativa. Este desafio es para

; iR todas las fuerzas politicas. La modernidad del siglo XXI
naa.

mformamon con propaganda demanda una reforma democratica y ética del Estado vy,

_ i N al mismo tiempo, de una nueva forma de gobernar la “cosa
Implementar el control interno y la auditoria piiblica’ a nivel municipal.
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