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Resumen

El gobierno tiene varias iniciativas para pro-
mover el desarrollo territorial. Sin embargo,
la mayoria de los resultados obtenidos no
corresponden a las expectativas. Este trabajo
evalta las principales acciones de la politica
publica sobre el tema, es decir, analiza la re-
lacion entre el discurso de la politica oficial y
la préctica, en los territorios municipales. En
concreto, estudia algunos esfuerzos importan-
tes como la Estrategia Nacional de Desarrollo
Local, el Plan Nacional de Ordenamiento Te-
rritorial y los planteamientos de la Comisién
Nacional de Desarrollo. Asimismo, analiza la
distribucién de los recursos para el desarrollo
local y presenta algunas valoraciones sobre
experiencias concretas, impulsadas desde
los municipios, sobre todo en el tema de las
asociaciones municipales y los fondos de con-
trapartida local.
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El territorio: del planteamiento a la practica

1. Resultados de la Estrategia nacional
de desarrollo local

Aprobada en diciembre de 1999. La
Estrategia nacional de desarrollo local fue
presentada como el marco orientador para el
desarrollo econémico local. En ese momento,

fue considerada muy promisoria, gradualmen-
te perdi6 fuerza, sobre todo después de los
terremotos de enero y febrero de 2001!. El
Fondo de Inversién Social para el Desarrollo
Local era, como instancia rectora, el encarga-
do de su ejecucién (Tabla 1).

Tabla 1
Acciones de la Estrategia Nacional de Desarrollo Local
Area Acciones
1.1. Identificar a los actores claves y definir sus roles en el desarrollo local.
1.2. Reestructurar el FISDL para asumir su rol de promotor del desarrollo local.
1.3. Fortalecer la municipalidad para integrar la participacion ciudadana en su gestion.
1. Reorganizacion del 1.4. Definir criterios basicos en el contenido de los planes participativos municipales.
marco institucional 1.5. Desarrollar y poner en marcha el sistema de contraloria social, en la gestién
vy realizacion de proyectos municipales.
1.6. Disefiar e implementar sistemas de informacién municipal.
1.7. Desarrollar y uniformizar el sistema de administracion financiera integral
municipal.
) o 2.1. Promover el asociativismo y la movilizacién de fondos locales de contrapartida
2. Financiamiento para el para el desarrollo local.

desarrollo local

2.2. Financiar proyectos de desarrollo local.

3.1. Gestionar recursos financieros y ejecutar proyectos de construccion,
3. Desarrollo socioeco- reconstruccion y rehabilitacion de caminos rurales.

NOMICO 3.2. Construir y mantener el sistema de electrificacion rural para apoyar la economia

en el ambito rural.
4. Desarrollo territorial
. 4.1
ambiental

FIS Centralizado

. Proteger las areas vulnerables.

Ciclo descentralizado

Decision Planificacion
participativa
i Descentralizacion Plan inversion
Aprobaci6 . Formulacién
provacion del ciclo de
Ligittfg[ié?_gr;] Verificacion
contrgfoc proyectos sobre
Ejecucion Licitacién y
contratacion
la base de aprender
Liquidacion Ejecucion
haciendo
Mantenimiento Liquidacién

FISDL

Mantenimiento

Municipios

1. Se sugiere revisar El desarrollo econdmico territorial en la politica salvadorefa.
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Segin el documento Avances del trabajo
realizado por el FISDL en el marco de la
ENDL.: periodo 1999 — agosto 2003?, algu-
nos de los principales logros consistieron en
reorganizar el marco institucional (area 1), al
identificar a los actores claves para la ejecu-
cién de la Estrategia nacional y definir las
acciones y las instituciones responsables de
ellas. El segundo logro fue la reestructuracion
de Fondos de Inversién Social para el Desa-
rrollo Local, en el cual se establecieron nuevas
unidades, un método de trabajo maés centrado
en los territorios y el disefio y la ejecucién de
numerosos proyectos. Esta reestructuracién
descentraliz6 el ciclo del proyecto. En efecto,
entre 1999 y agosto de 2003 se ejecutaron
3,741 proyectos de forma descentralizada,
con una inversién de 169.77 millones de dé-
lares; de forma centralizada, en ese mismo
periodo, se ejecutaron 553 proyectos, con
una inversion de 74.92 millones de délares.
En esta modalidad se aplicé el principio de
subsidiariedad y asi los municipios asumen y
resuelven los problemas de sus comunidades,
fortalece su gestion, legitima la institucionali-
dad local, agiliza los procesos internos y pro-
mueve la democracia participativa por medio
de la participacién de asesores municipales.

El tercer logro destacado fue el fortaleci-
miento de la municipalidad, por medio de la
participacion ciudadana en la gestién. En esta
linea se ejecutd la seccién de planificacion par-
ticipativa del programa PATDEL, en el cual se
invirtieron 3.2 millones de délares. Una parte
de este fondo fue invertida en un diagndstico
institucional municipal, el levantamiento de la
linea de base del proceso participativo, la ac-
tualizacién, realizacién y supervision del plan
participativo, la elaboracién de programas de
inversién municipal y la incorporaciéon de la
equidad de género en el proceso de planea-
cién participativa. Hasta agosto de 2003, se
habian invertido 1,067,496 délares, en 203
asistencias técnicas, de las cuales el 68.7 por

ciento se usé en planificacion participativa.
Asimismo, se puso en marcha el Programa
de fortalecimiento de procesos y capacidades
locales con la participacién del Instituto Anda-
luz de Administracién Puablica (IAAP), gracias
al Convenio Basico de Cooperacién Técnica
entre la Junta de Andalucia y el gobierno de
El Salvador. En este programa se impartieron
dieciocho temas en areas como la seguridad
ciudadana, gestién de proyectos, gestion de ries-
gos y transparencia en la gestién municipal.

El cuarto logro consistié en la definicién de
los criterios basicos que deben ser incorpora-
dos en los planes de inversién participativos:
la institucionalizacién del proceso participati-
vo, la equidad social y de género, la corres-
ponsabilidad ciudadana, la transparencia en la
gestion y ejecucion, la complementariedad y
las alianzas estratégicas y la sustentabilidad de
la gestion local. Adicionalmente, se levanté la
linea de base para incluir dichos criterios en
los planes de inversiéon en 124 municipios.
El quinto logro fue la puesta en marcha del
sistema de contraloria social, en la gestiéon y
ejecucion de los proyectos municipales, por
medio de una linea telefénica y un sitio en
linea para informar y denunciar. Ademas,
hubo capacitacién sobre contraloria social en
las municipalidades, a lo cual se destinaron
recursos del programa PATDEL.

El sexto logro de la primer area fue el disefio
y la implementacion del sistema de informa-
cién municipal —el Sistema de Informacion,
Monitoreo y Evaluaciéon del Desarrollo Local
(SIMEDEL), conformado por los subsistemas
socioeconémico local (SEL), gestion municipal
(SGM), proyectos de inversion local (SPI), red
intersectorial (RIIL) e institucional del Fondo
de Inversiéon Social para el Desarrollo Local
(SIF)—. De esta manera, 107 municipios cuen-
tan con informacién socioecondémica; en
colaboracién con la Direcciéon General de Es-
tadisticas y Censos, se generd y promovio la
informacion de 155 municipios; en San Julian

2. La presentacion de resultados de la Estrategia nacional de desarrollo local hasta agosto de 2003 no significa
que esta finalizara en esa fecha, sino que no habia documentacién para medir logros mas actualizados. En
aflos mas recientes, algunos de los elementos de la Estrategia fueron incluidos en la agenda de la Comisién
Nacional de Desarrollo Local y el Fondo de Inversiéon Social para el Desarrollo local ha continuado con la
ejecucion de muchos de los proyectos comprendidos en ella.
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se implement? el sistema completo de informa-
cién municipal, que luego fue ejecutado en
otros municipios —entre diez y quince— de
forma experimental, y se cre6 un banco de
contratistas del Fondo de Inversién Social
para el Desarrollo Local.

Hasta agosto de 2003, se habian identi-
ficado unos 2,837 proyectos de 228 muni-
cipios con una inversién de 249,562,100
délares, en diversas areas —infraestructura vial,
agua potable y saneamiento, electrificacion,
educacién, deporte y recreacion, desarrollo
comunal, salud, gestién municipal, medio
ambiente, infraestructura econémica y pro-
ductiva, vivienda, agropecuario, seguridad
ciudadana y asistencia social—, que benefi-
ciarian a maés de ocho millones de personas.
De esta forma, se ha fomentado la demanda
participativa de la inversién municipal.

El séptimo logro del area fue el lanzamien-
to del proceso de unificacion de los sistemas
de administracién financiera municipal. Por
medio de la ejecucién del componente de
fortalecimiento de la gestion administrativa y
financiera del PATDEL, se dio asistencia téc-
nica en informatica, el marco legal municipal,
reingenieria de sistemas, gestién de recursos
humanos, manejo de conflictos, gestién de
gastos, recaudacion tributaria, administraciéon
de proyectos, sistemas de informacién munici-
pal y presupuesto y programacién financiera.
Hasta agosto de 2003, se habian invertido
40,731 délares en capacitaciones en informa-
tica y fortalecimiento de la gestién municipal,
y 2.5 millones de ddlares, en administracién
financiera y gestién municipal. Asimismo, se
disefié un programa para subcontratar servi-
cios municipales —recolecciéon de desechos
solidos, limpieza de calles y aceras, y mante-
nimiento de alumbrado publico, etc.—, que
incluia la elaboracién de un manual de proce-
dimientos, el reglamento operativo, guia para
la subcontratacién y acceso a la plataforma
informatica. Hasta agosto de 2003, se dispo-
nia de 2 millones de ddlares para ejecutar el
programa de tres afios de duracién.

En este contexto, se invirtieron 2.83 mi-
llones de délares, hasta agosto de 2003, en
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fortalecer las finanzas de la municipalidad, que
comprendia el potencial financiero del munici-
pio y el econémico del territorio —indicadores
del desemperio de la administracién financie-
ra, diagnostico y plan de fortalecimiento—,
en ocho municipios y la segunda fase del for-
talecimiento, en otros dieciocho. Por tltimo,
se invirtieron 574 mil délares en el sistema de
administracién financiera municipal, para apo-
var el proceso de descentralizacién, mediante
el fortalecimiento de la capacidad financiera
administrativa del municipio. Hasta agosto de
2003, se habian concluido dos de las tres
fases. En la primera, el proyecto beneficio a
San Antonio del Monte; en la segunda, Jua-
yda, Acajutla y San Martin; mientras que en
la dltima, se universalizara el sistema.

En la segunda area, orientada al financia-
miento del desarrollo local, se destacan dos
logros. La primera es la promocién del aso-
ciativismo voluntario entre los municipios y
la movilizacién de fondos locales de contra-
partida para el desarrollo local. La ejecucién
de los fondos de contrapartida, por medio de
concurso publico, del Programa unidos por
la solidaridad ha estimulado la participaron del
gobierno municipal, de forma individual o
asociada con organizaciones no gubernamen-
tales, comunitarias, instituciones gubernamen-
tales, asociaciones o comités de salvadorefios
residentes en el exterior. Asi, hasta agosto de
2003, se habian ejecutado trece concursos
para proyectos de infraestructura social y eco-
némica local. Se aprobaron 461 proyectos
de 164 municipios, en los cuales el Fondo
de Inversion Social para el Desarrollo Local
aportd, como contrapartida, 45.5 millones
de ddlares y los municipios, 40 millones. El
segundo logro es la recuperacion de la cre-
dibilidad internacional para captar fondos,
destinados al desarrollo local. En la actuali-
dad, la cooperacioén oficial Espafa, Alemania,
Dinamarca, China, Estados Unidos, Unién
Europea, Canada y Japén, por un lado, y
la Camara de Comercio de El Salvador, el
Programa Mundial de Alimentos, ELECNOR,
SALEX, la Corporacion ABX vy el Progra-
ma de Naciones Unidas para el Desarrollo,
por el otro lado, han aportado fondos para
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infraestructura vial (30.2 por ciento), emer-
gencia nacional después de los terremotos
(23 por ciento), educacién (18.3 por ciento),
proyectos de electrificacion (9.9 por ciento),
salud (6.1 por ciento) y agua potable (4.8 por
ciento).

Los resultados principales de la tercera
area, dedicada al desarrollo socioeconémico,
fueron la gestién de los recursos financieros
v la ejecuciéon de proyectos de construccion
y reconstruccién, y la rehabilitacién de los
caminos rurales. Entre 1999 y 2003, con el
financiamiento del Fondo de Inversiéon Social
para el Desarrollo Local, se invirtieron 75.3
millones de délares, en 2,136 proyectos
—apertura y mejora de caminos, empedrado
de calles, puentes rurales y urbanos, cunetas
y canales—, que beneficiaron a mas de 3.6
millones de personas y generaron 184,398
empleos temporales, en un mercado laboral
histéricamente deprimido. Por otro lado, en
ese mismo periodo, se invirtieron 24.8 millo-
nes de délares en 813 proyectos de electri-
ficacion rural. Asi, la cobertura pasé del 75
al 83 por ciento, con lo cual se beneficiaron
635,570 personas.

En el desarrollo territorial ambiental, la
cuarta area, se invirtieron 1,202,200 de dé-
lares en seis asistencias técnicas a otros tantos
municipios vulnerables. En cinco de ellos se
ejecutdé un plan de ordenamiento territorial
—Santiago de Maria, Alegria, Berlin y en las
subregiones de La Libertad v La Unién—; en
Rosario de Cuscatlén se realizé un plan para
gestionar el riesgo.

No obstante estos resultados y que tanto el
Fondo de Inversién Social para el Desarrollo
Local como otras dependencias gubernamen-
tales contindan ejecutando proyectos de la
Estrategia nacional de desarrollo local, esta
fue sustituida por la Agenda nacional para
el desarrollo local, a cargo de la Comisién
Nacional de Desarrollo Local. La Agenda
ha retomado algunos de los conceptos de la
Estrategia. Los dos terremotos de comienzos
del afio 2001, volcaron al Fondo de Inver-

3. Se sugiere ver RECODEL y Carlos Umana, op. cit.

sién Social al financiamiento y ejecuciéon de
proyectos de reconstruccién, en menoscabo
de la direccién del desarrollo local. Otro ele-
mento negativo para la Estrategia fue la poca
apertura del poder ejecutivo, que desembocd
en enfrentamiento con el gobierno munici-
pal®. No se recogi6 la sugerencia del Grupo
consultivo de dar a conocer el contenido de la
Estrategia, en marzo de 2000, después de las
elecciones locales. Al afio siguiente, el Grupo
fue informado de su nuevo papel. De instan-
cia de concertaciéon pasé a grupo técnico del
Fondo de Inversién, lo cual contribuyé a su
disolucién®.

2. El Plan nacional del ordenamiento y
desarrollo territorial

El Viceministerio de Vivienda y Desarrollo
Urbano y el Ministerio de Medioambiente
vy Recursos Naturales elaboraron, en 2001
y por peticién del poder ejecutivo, un Plan
Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Te-
rritorial, el cual no ha sido lanzado aun. El
objetivo del plan es mejorar la competitividad
y sostenibilidad del territorio, y de sus recursos
e infraestructuras, fundamentos para el desa-
rrollo social y la calidad de vida. Para ello, se
propuso dar prioridad al uso de los distintos
ambitos del territorio nacional, regionalizarlo
para planificarlo y gestionarlo, crear y desa-
rrollar el sistema en las ciudades, identificar
sus actividades principales —industrial, agro-
pecuaria, turistica, etc.—, las infraestructuras
grandes para el apoyo productivo y el desa-
rrollo social, los espacios vulnerables, aquellos
sujetos a régimen especial de conservacion,
proteccién y mejora del medio ambiente y
del patrimonio cultural, estimar el monto de la
inversion, y establecer el contexto institucional
para ejecutar estas tareas.

Estas debian traducirse en una politica na-
cional de ordenamiento y desarrollo territorial;
en una Ley de ordenamiento y desarrollo te-
rritorial; en un Plan nacional de ordenamiento
y desarrollo territorial; en un Plan nacional
de proteccién del patrimonio natural y en un

4. \Ver Red para el Desarrollo Local, El Salvador, Descentralizacion.... op. cit., pp. 110y 111.
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sistema nacional de informacién territorial. La
institucionalidad que ejecutaria estas tareas de-
bia dirigir la estrategia de la politica territorial,
coordinar planes y politicas nacionales para
incidir en el territorio, promover la concerta-
cién entre el gobierno nacional vy el local, y
promover el fortalecimiento de la capacidad
local para ejecutar las competencias concer-
nientes al desarrollo territorial.

Esta autoridad central ain no ha sido esta-
blecida. Solo existen referencias a una “autori-
dad competente”. Sin embargo, se sefala que

las tareas seran asumidas por la asociatividad
municipal vy las oficinas microrregionales con
capacidad para ejecutar las competencias
asignadas por el Codigo Municipal, segin la
direccién de los consejos de alcaldes. En tér-
minos generales, se plantea la creacién de
instituciones de caracter consultivo —consejo
nacional del territorio y consejos regionales,
subregionales y microrregionales, unidades de
servicios técnicos, dependientes de los conse-
jos de alcaldes—. Asimismo, plantea una serie
de instrumentos para la planificacion territorial

(Grafica 1).

Grafica 1
Instrumentos de planificacion territorial

Plan nacional de ordenamiento y desarrollo territorial

Planes directores
Iniciativa de la administra-
cién nacional

Planes de desarrollo
urbano rural
Iniciativa municipal

Planes de ordenamiento
detallado
Iniciativa de promotores
publicos o privados de
actuaciones y obras

El territorio seria regionalizado por medio
de una estrategia de liderazgo en la region
centrooccidental con dimensiones centroame-
ricanas, de la integracién interna e internacio-
nal de la regién norte y del despegue de la re-
gion oriental. En esta linea, se crearian catorce
subregiones —siete en el centro-occidente
(Sonsonate, Santa Ana, valle de San Andrés,
Balsamo, San Salvador, Cojutepeque-San
Vicente y Zacatecoluca-aeropuerto), tres en el
norte (Metapéan-La Palma, Valle del Lempa y
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Planes regionales o
subregionales
e Plan Director de la Subregién

Planes parciales
e Plan parcial residencial

Planes directores especiales
e Plan Director de Conservacion del
Patrimonio Natural
e Plan Director de Carreteras
e Otros

Planes municipales y microrregionales
e Plan de la Microrregion del Golfo de
Fonseca

Planes especiales de Planes especiales de
infraestructuras conservacion

e Plan especial para e Plan especial de con-
la realizacion de la servacién del Area
infraestructura de..

Cabarias) y cuatro en oriente (Usulutan, San
Miguel, La Unién vy el norte de oriente)—.
Estas, a su vez, se dividirian en 31 micro-
rregiones, cuya unidad basica serian los muni-
cipios actuales, aunque conservando los 262
existentes en la actualidad. Los criterios para
establecer estas divisiones operativas serian
fisico ambiental, las relaciones econémicas y
la asociatividad existente. Asimismo, el plan
comprende un sistema de red de ciudades,
para evitar la concentracién de la poblacién
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en el area metropolitana de San Salvador y
en Santa Ana y San Vicente. De esta forma,

1163

se proponia descentralizar y organizar las ciu-
dades con un equilibrio mayor.

Propuesta de regionalizaciéon

Metapan La Palma

Valle de San

Andrés

Sonsonate

Balsamo

San Salvador

Zacatecoluca
Aeropuerto

1. Regién oriente

El plan apuesta por la infraestructura —hi-
dréaulica, los puertos y aeropuertos, las telecomu-
nicaciones y la generacién de energia—, pero
enfatiza la vial, a la cual considera funda-
mental para la articulaciéon de las ciudades
(“pais red”), en concreto el aislamiento de las
regiones, sobre todo de la regién norte, el
congestionamiento del area metropolitana, el
impacto ambiental de la carretera Panameri-
cana y la introduccién del tres como medio
de transporte publico. El plan reconoce la
gravedad de la situacion de la vivienda y de
los asentamientos humanos vy, por lo tanto,
sugiere que el Estado intervenga y subsidie
viviendas, influya en el mercado del suelo,
reduzca su uso en las &reas peligrosas, pre-
serve las naturales, garantice la seguridad

5. Carlos Ferrufino, et al, op. cit., pp. 59 y 60.

2. Regi6n norte

Norte Oriente

San Miguel

La Union
Usulutan

Cojutepeque
San Vicente

3. Region centro-occidente

juridica de la tenencia del suelo, etc. En este
contexto, plantea el impuesto predial y el co-
bro de plusvalia, asociada al valor del suelo
y vinculada con la infraestructura estatal. El
ingreso proveniente del impuesto predial seria
administrado por el gobierno local.

El Plan nacional de ordenamiento y desa-
rrollo territorial es acertado, en cuanto res-
ponde a algunas de las necesidades del pais
y en cuanto sus propuestas son pertinentes;
pero presenta varias debilidades. Su visién de
la planificacién es lineal y centralista, por lo
que supedita lo local a lo nacional. Piensa en
un gobierno central fuerte con capacidad para
dirigir un proceso de planificacién complejo®.
No concreta la naturaleza de la autoridad res-
ponsable del ordenamiento territorial, con lo

eca Estudios Centroamericanos
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cual no contribuye a la clarificacién de las com-
petencias de las instituciones, una cuestién
fundamental, dada la naturaleza “transversal”
del ordenamiento territorial. Otras cuestiones
claves, como el proceso de descentralizaciéon y
de la distribucién de recursos y competencias,
que impactan el ambito territorial, tampoco
los clarifica. Asi, por ejemplo, no define los
instrumentos para que el gobierno local ad-
ministre el impuesto predial. El anélisis de la
interrelacién entre el modelo econémico y
el territorial esta ausente®. El papel de local,
en la gestion de riesgos, no estd dimensionado
de manera adecuada. Privilegia la dimensién
fisica sobre la institucional, al proponer la

Grafica 2
Conocimiento que tienen los
gobiernos locales de la propuesta

del PNODT
22%
[1Poco
1 Mucho
7% [ Nada
71%

asociacion de los municipios. A su vez, esa
asociaciéon es obligatoria, sin tomar en con-
sideraciéon los procesos va existentes, ni
tampoco las afinidades histéricas y culturales.
Obligar a la asociacién contradice el principio
de asociacion libre, garantizado por la Cons-
titucién. Asimismo, imponer al municipio la
autorizacién de consejos regionales para eje-
cutar planes de desarrollo, contradice tanto la
Constitucion como el Cédigo Municipal que
le dan facultad para aprobarlos, decretarlos y
ejecutarlos. El plan fue poco consultado con
los representantes del gobierno local, lo cual
pone en entredicho su viabilidad.

Grafica 3
Participacion de los gobiernos
locales en discusiones sobre

el PNODT
4% 1% 37% [ Una vez
[ Ninguna vez
[ No respondio
1 Dos veces
48%

Fuente: Agencia de Urbanismo de Lyon, El proyecto de ordenamiento territorial de El Salvador: Reflexiones globales
sobre los avances, limites y posibles debates. San Salvador, 2005.

3. Los avances de la Comision Nacional
de Desarrollo

La Comisién Nacional de Desarrollo elabo-
rdé una estrategia para el despegue de las re-
giones oriental y norte del pais. La estrategia
de la regién oriente en la cual participaron el
Ministerio de Relaciones Exteriores, la Comi-
si6én Ejecutiva Portuaria Auténoma, alcaldias
de la zona y la Cooperacién Japonesa, com-
prende seis dreas —un complejo agroindus-
trial, desarrollo y manejo de la cuenca del rio
Grande de San Miguel, desarrollo ambiental
y turistico, fortalecimiento de la infraestruc-
tura vial, revitalizacién del puerto Cutuco (La
Unién) y desarrollo empresarial—. El plan es
convertir el pais en un centro logistico para

6. Ibid., p. 7.
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distribuir carga y mercaderia en la region,
para lo cual, desde comienzos de 2006, se
reconstruye el puerto de Cutuco, cuyas obras
duraréan tres afos y tienen un presupuesto de
125 millones de ddlares; asimismo, se cons-
truye un canal seco para el comercio entre
las costas del Pacifico de El Salvador y la del
Atlantico de Honduras, y se establecera un
trasbordador oceanico entre El Salvador y
Nicaragua, con vistas al transporte de carga y
personas entre los puertos de Cutuco y Corin-
to. El plan también contempla una planta
procesadora de desechos sélidos y la instala-
cién de 100 kilémetros de tuberia para aguas
negras y drenajes de las ciudades de La Unién
y Pasaquina y de la isla de Meanguera.
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Las municipalidades de Conchagua, El
Carmen y San Alejo, por su lado, reacciona-
ron con la elaboraciéon de planes de desarrollo
eco-turisticos. El Ministerio de Educacién cons-
truyé un centro de ensefanza técnica (ME-
GATEC) para formar en el manejo de barcos,
refrigeracién, mecanica naval, computacién,
inglés y administracién y turismo. Desde
2003, en Punta Gorda (La Unioén), se ins-
talé una empresa atunera espaiiola —Calvo
Conservas—, a la cual el gobierno le otorgd
licencia para explotar el atlin en las costas del
pais. Su produccién anual asciende a las 65
mil toneladas de atiin, para lo cual cre6 750
empleos, que podrian

plazo. El siguiente paso fue la bisqueda del
financiamiento. Asimismo, la informacién del
Plan nacional de ordenamiento y desarrollo
territorial ha sido usada para determinar la
utilizacion del suelo, de acuerdo a su voca-
cién. De esta manera, es previsible que el
desarrollo de esta zona sea més ordenado que
el de la regién oriental.

La estrategia de despegue de la region
norte comprende 92 municipios, que repre-
sentan el 35 por ciento del total, donde
habia una poblacién cercana a los 850 mil
pobladores, equivalentes al 12 por ciento de
habitantes del pais. El
diagnéstico sefiala que

ampliarse al millar. La
inversién en la planta
para enlatar ascendié a
6 millones de doélares.

Estas novedades han
desatado un nuevo di-
namismo en la regién.
Asi, en La Unién se
establecieron empresas
nuevas, dos nuevos ho-
teles y dos estaciones de
servicio de combustible.
Hay quien considera que
el avance del desarrollo
local se debe mas a la
empresa privada que a
la politica gubernamen-
tal. El gobierno nacional
y el local reaccionaron a
las primeras inversiones
fuertes de la empresa
internacional. Ante el

El Plan nacional de ordenamiento
v desarrollo territorial es
acertado, en cuanto responde
a algunas de las necesidades
del pais [...]; pero presenta
varias debilidades. Su vision
de la planificacion es lineal vy
centralista, por lo que supedita
lo local a lo nacional. Piensa
en un gobierno central fuerte
con capacidad para dirigir un
proceso de planificacion complejo
(7). No concreta la naturaleza
de la autoridad responsable
del ordenamiento territorial,
con lo cual no contribuye a la
clarificacion de las competencias
de las instituciones, [...]

uno de los obstaculos
principales para el de-
sarrollo de la region es
su aislamiento. Por lo
tanto, la estrategia se
propone fortalecer la
capacidad empresarial
del territorio, generar
crecimiento econdmico
en él, integrar la zona
norte con el resto de
la economia nacional y
reducir sustancialmente
sus indices de pobreza.
El gobierno presenté un
proyecto a la Cuenta del
milenio, para conseguir
los fondos necesarios.
La Comisién Nacional
de Desarrollo, desde el
comienzo, incluyé en la
planificacion y la ejecu-

interés del capital internacional, el primero
vio en esas inversiones una oportunidad para
la insercién en el mercado global y, junto con
los gobiernos locales, promovieron dinamicas
de desarrollo. Por eso mismo, porque se trata
de una reaccién y no de una planificacién del
desarrollo de la zona, la intervencién guber-
namental es desorganizada. No se observa lo
mismo en el desarrollo de la regién norte. La
llamada estrategia de la longitudinal del norte
fue consultada con los gobiernos locales y
las comunidades, y tiene una visién de largo
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cién de la estrategia a las alcaldias, las comu-
nidades, las organizaciones no gubernamen-
tales y la empresa privada.

La estrategia propone alcanzar sus metas
con el desarrollo de nueve territorios con
potencial productivo. El Valle del alto Lempa
—arroz, ganaderia y lacteos—, Las Pilas v los
Planes —hortalizas, flores y agroturismo—,
La Montafiona —turismo y explotacion fores-
tal—, Cabafias —ganaderia, lacteos, mineria
y comercio binacional—, la zona norte de
Morazan —turismo—, los Manantiales del
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Norte —ganaderia—, el norte de La Unién
—turismo, ganaderia, lacteos y comercio
binacional— y Metapan —ganaderia y turis-
mo—. Otro elemento importante es la cons-
truccién de la carretera Longitudinal del norte
y su sistema de alimentacién. Esta carretera
empalmaria con el Corredor logistico inte-
roceanico, que Honduras inaugurard en los
proéximos anos. En la elaboracion del proyecto
participaron los alcaldes de los 49 municipios
afectados por el trazo principal de la carrete-
ra, quienes conformaron una mesa gestora,
de la cual se derivd un comité de seguimien-
to. Los representantes de los departamentos
afectados se integraron a este Ultimo comité.
Ademas de la propuesta técnica para cons-
truir la carretera, se hizo una evaluacién de
su impacto econémico y social.

El tercer elemento para alcanzar los obje-
tivos de la estrategia es la integraciéon fron-
teriza con el sur de Honduras, para lo cual
se integraron cinco comisiones binacionales
con 34 municipios de cada pais. Ademas de
la interconexién vial, la agenda de desarrollo
comprende la especializacion productiva de
las tres cuencas compartidas. El cuarto ele-
mento es la conservacion y el desarrollo del
rio Lempa, proyecto que incluye once areas
nacionales protegidas y en el cual participan
Honduras y Guatemala. Su ejecucion esta a
cargo de dos organizaciones no gubernamen-
tales —Fundemas y Fundalempa— y de una
mesa interinstitucional —Ministerio de Agri-
cultura y Ganaderia, Asociacién Nacional de
Acueductos y Alcantarillados, Comisién Ejecu-
tiva del rio Lempa, Cendepesca, la Comisién
Nacional para la Cultura y el Arte, la Oficina
de Planificacion del Area Metropolitana de
San Salvador y el Grupo del Alto Lempa—.
Gracias a este esfuerzo, se socializaron 54 es-
tudios sobre el rio Lempa. El quinto elemento
es la creacion de un sistema de ciudades, a
raiz de la nueva dindmica que introducira la
carretera Longitudinal. El Viceministerio de
Vivienda prepara planes para construir el
sistema con las siete ciudades mas grandes
de la region. El dltimo elemento es la asocia-
cién entre los municipios y la planificacién
territorial, en funcién del ordenamiento y el
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desarrollo, para lo cual se contemplan once
microrregiones.

4. Distribucién de los recursos

Aun cuando el total de la inversién piblica
en lo local no esta disponible, puede afir-
marse que, entre 1995 y 2005, la cantidad
invertida por el gobierno nacional refleja
mayor conciencia sobre la necesidad de re-
ducir los desequilibrios territoriales. De ahi
que esa inversién ya no esté tan concentrada
en San Salvador. El Fondo para el Desarrollo
Econémico y Social de los Municipios de El
Salvador (FODES) es el mecanismo que distri-
buye y controla los recursos del Estado para
las alcaldias, segtn las necesidades sociales,
econdémicas y culturales de cada municipio.
El Inciso 3 del Articulo 207 de la Constitu-
cién establece su creacién para garantizar el
desarrollo y la autonomia econdémica de los
municipios. El Fondo fue creado en 1988.

El gobierno central, por medio del Fondo,
traslada a las alcaldias un porcentaje de los
ingresos corrientes netos del presupuesto
general. Las fuentes de su financiamiento son
los subsidios y aportes del Estado, los aportes
y las donaciones, los préstamos y los bonos.
Los criterios del Fondo para distribuir el di-
nero son los siguientes: equidad, el 25 por
ciento del total se distribuye por partes igua-
les, entre los 262 municipios; poblaciéon, la
mitad del total considera la cantidad de esta;
extension del territorio, el 5 por ciento se
adjudica de forma directamente proporcional
al tamaino de cada municipio, y pobreza, el
20 por ciento restante toma en consideracién
indicadores de mortalidad infantil, analfabetis-
mo, tasa de escolaridad, porcentaje de vivien-
das sin servicios de agua, servicio sanitario y
porcentaje de poblacién rural. Ahora bien, de
la asignacion total para el Fondo, cada afo
se descuentan 1,714,286 ddlares, los cuales
son distribuidos por partes iguales entre el
Fondo de Inversién Social para el Desarrollo
Local, que los usa para gastos administrativos,
asistencia técnica y capacitacién a los muni-
cipios; el Instituto Salvadorefio de Desarrollo
Municipal, para gastos de funcionamiento,
formacion de capital, asistencia técnica y ca-
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Tabla 2
Estructura de la inversién piblica por departamento
Departamento 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 380042‘
Ahuachapén 14 10 24 20 85 87 58 77 80 70 42
e 04 17 17 06 06 12 36 59 60 40 21
Chalatenango 01 12 09 10 38 32 34 73 70 70 37
Cuezzikin 03 03 04 05 01 04 05 35 40 110 59
La Libertad 80 67 54 55 63 36 59 101 100 170 120
5 [P 36 66 121 151 62 66 29 39 40 60 68
La Unién 04 04 17 16 07 23 46 57 60 20 64
e o1 02 37 05 01 17 25 42 40 30 38
San Miguel 14 42 43 89 37 40 42 53 50 20 43
e —— 675 587 402 364 383 329 276 166 170 250 30.2
San Vicente 10 28 39 12 02 36 47 08 10 40 53
G—— 17 66 39 50 23 23 57 66 70 30 34
Sonsonate 116 64 155 200 112 44 43 49 50 30 61
Ukl 25 31 38 18 182 252 241 175 180 70 59

Fuente: informes de desarrollo humano de 2001 y 2003 para 1993-2002, y Ministerio de Hacienda para 2002-2004.

Grafica 4
Criterios de distribucion del FODES
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pacitacién, y la Corporaciéon de Municipios
de la Republica de El Salvador, que invierte su
parte en fortalecer las municipalidades para
que asuman la representacién de los intereses
locales, en los niveles departamental y nacio-
nal; el desarrollo local; participacion ciudadana;
capacidad legal para financiar la ejecuciéon
de las competencias municipales y para dar
asistencia juridica.

Los recursos del Fondo para el Desarrollo
Econémico y Social de los Municipios de El
Salvador son administrados por el Instituto

S

[ Poblacién
[] Extension territorial
[ Pobreza

Salvadoreno de Desarrollo Municipal, que
recibe la transferencia del Ministerio de Ha-
cienda y, a su vez, traslada la parte correspon-
diente a cada alcaldia, segiin los criterios
mencionados. Asimismo, financia proyectos
locales del plan de inversién participativo. El
Fondo de Inversién Social para el Desarrollo
Local complementa este tltimo financiamien-
to con donaciones y préstamos’. Los alcaldes,
sin embargo, consideran que la vaguedad de
la legislacion sobre el destino de la transferen-
cia del Fondo limita la promocién del desarro-

7. Abelino Lépez, “Fomento al desarrollo local: comportamiento del financiamiento a los municipios: 1998—
2001, Boletin Presupuestario, Ministerio de Hacienda, 5, 2, 2001.
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llo econémico —“los recursos provenientes
del Fondo deberan aplicarse prioritariamente
en servicios y obras de infraestructura en las
dreas urbanas y rural, v en proyectos dirigi-
dos a incentivar las actividades econémicas,
sociales, culturales, deportivas y turisticas del
municipio” (Art. 5)—. Los alcaldes quisieran
utilizar estos fondos para financiar proyectos
productivos.

En los dltimos afios, la ley del Fondo ha
sido modificada varias veces. Las modificacio-
nes mas importantes ocurrieron en febrero de
1998 y en junio de 2004, las cuales estable-
cieron aumentos de la transferencia equivalen-
tes al 6 y 7 por ciento, respectivamente. La
segunda modificacion vincula el porcentaje de
la transferencia al presupuesto general, con
lo cual evita su depreciacién, “un hito histéri-
co... por su impacto en las condiciones de la
vida cotidiana en los diferentes municipios”s.
De esta forma, la disponibilidad financiera de
todas las municipalidades aumenté en el 134
por ciento. Asimismo, para el 87 por ciento
de los municipios, la transferencia represento,
en 1998, entre dos vy veintiocho veces su re-
caudacién por concepto de tasas e impuestos,
y equivalié al 68 por ciento del financiamiento
del presupuesto municipal. En 2000, la inver-
sién directa del gobierno solo contemplé 124
municipios (47 por ciento); por lo tanto, los
otros 138 (53 por ciento) no habrian podido
invertir sin las transferencias del Fondo®.

Entre 1995 y 2005, los recursos del Fondo
han permitido la ejecucién de 5,522 proyec-
tos, dos de cada tres en el area rural de los
municipios, y crearon 10,633 empleos per-
manentes en todos ellos. La mayoria de las
municipalidades adquiere los insumos para
sus proyectos en el mismo territorio, en los
municipios vecinos o en la cabecera depar-
tamental, lo cual impacta positivamente la
economia. La empresa privada participa en

la ejecucién de estos proyectos. La mayoria
es desarrollada por individuos y por empresas
pequenas locales o metropolitanas. En 2001,
las municipalidades invirtieron el 77 por cien-
to de la transferencia del Fondo, una propor-
cién superior a la del Ministerio de Obras
Publicas, el Fondo Social para la Vivienda, el
Ministerio de Salud, la Asociacién Nacional de
Acueductos y Alcantarillados, el Fondo Nacio-
nal para Vivienda Popular, etc. En 2003, el
nivel de inversion subié al 94.5 por ciento por
encima del promedio del 88 por ciento de las
entidades del sector publico!®. Estos fondos
son invertidos, en buena medida, en vias de
acceso, educacion, electrificacién, acueductos
y alcantarillados. Menos representativa es la
inversién en economia y produccién!!.

Entre 1997 y 2004, el peso del Fondo
para el Desarrollo Econémico y Social de los
Municipios de El Salvador pas6 de representar
el 0.13 al 6.35 por ciento de los ingresos co-
rrientes del presupuesto general. Sin embar-
go, esta transferencia todavia no representa el
1 por ciento del producto interno bruto. Con
todo, cabe sefialar que, desde 2004, la canti-
dad transferida es financiada completamente
por el presupuesto general, es decir, se ha
prescindido de los recursos externos que no
garantizaban estabilidad.

El Fondo para el Desarrollo Econémico
y Social no solo ha significado un aporte
financiero para las municipalidades, sino que
ha servido de garantia para avalar créditos
en la banca nacional, lo cual ha permitido
a aquellas desarrollar proyectos de inversion
sin financiamiento. Pero en julio de 2005, la
Asamblea Legislativa les prohibié utilizar el
dinero del Fondo como garantia para présta-
mos. El principal argumento del legislador era
evitar que los concejos municipales, elegidos
por tres anos, comprometieran fondos asigna-
dos mas alla de su mandato. El decreto resultd

8. RECODEL, Avances y perspectivas del desarrollo, op. cit., p. 2.
9. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe de desarrollo humano EI Salvador 2001, p. 164.
10. Red para el Desarrollo Local, Financiamiento para el desarrollo local en El Salvador: informe de situacion

durante el periodo 2003-2005, p. 9.
11. Ibid., p. 9.
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Tabla 3
FODES v otras variables relacionadas
(Millones de délares y porcentajes)

1997 1998
1,748.80 1,895.20

1999
Presupuesto general

Ingresos corrientes
del presupuesto ge-
neral

1,461.00 1,469.40

Monto total FODES 14.28 83.20 89.90
B L VRPN Y
rio de Hacienda)

Via FISDL (recursos 31.80 32..00
externos)

Aporte a ISDEM,

FISDL y COMURES e LU
FQDES/ingresos co- 0.97 566 5.86
rrientes (%)

FODES (recursos

propios)/ingresos co- 0.97 3.50 3.78
rrientes (%)

FODES/PIB (%) 0.13 0.69 0.72

1,951.90 2,082.80 2,216.30

1,533.40 1,698.00

2000 2001 2002 2003 2004
2,504.10 2,486.70 2,783.90
1,755.50 1,791.60 1,816.20 1,960.00
9740 10210 106.30  108.50  124.40
82.,80 97.30 99.70  104.30 122.10
12.90 3.10 4.90 2.50 0.60
1.70 1.70 1.70 1.70 1.70
5.74 5.82 5.83 5.97 6.35
4.98 2.64 5.66 5.84 6.32
0.74 0.72 0.74 0.72 0.79

Fuente: Red para el Desarrollo Local, Financiamiento para el desarrollo local en El Salvador: informe de situacién

durante el periodo 2003-2005, p. 8.

polémico, pues los alcaldes desean su anula-
cién. En la actualidad, 197 (75.19 por ciento)'?
municipalidades han respaldado créditos con
esos fondos. La Corporacion de Municipali-
dades propuso comprometer hasta el 75 por

ciento como aval para créditos, pagaderos en
tres anos; hasta el 40 por ciento, mas alla de
los tres afios y hasta el 30 por ciento, en seis
anos.

Tabla 4
Ingresos por tamafio de municipios (2003)

Grandes Medianos Pequeiios
Impuestos 16,305,024.51 10,200,614.72 1,821,703.58
Tasas y derechos 34,571,584.33 18,458,377.46 2,887,119.77
Venta de bienes y servicios 303,212.74 400,122.32 715,556.00
Ingresos financieros 2,861,660.75 2,301,586.10 414,797.31
Transferencias corrientes 2,636,776.91 5,693,878.62 3,985,043.73
Venta de activos fijos 88,480.17 205,266.11 55,537.07
FODES 9,390,553.66 26,746,655.03 19,644,535.26
Recuperacion de inversién financiera 39,763.51 130,379.48 116,340.13
Endeudamiento publico 6,629,158.37 2,827,832.23 1,822,644.89

Total

72,826,214.95 76,964.712.07

31,463,277.74

Fuente: Red para el Desarrollo Local, Financiamiento para el desarrollo local en El Salvador: informe de

situacion durante el periodo 2003-2005, p. 14.

12. La Prensa Grdéfica, 2 de septiembre de 2005, p. 26.
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El anélisis detenido de la estructura de
ingresos municipales (Tabla 5) muestra el
impacto del Fondo para el Desarrollo Eco-
némico y Social en los municipios pequerios.
La fuente de ingresos mas importante de las
municipalidades estd en los impuestos vy las
tasas de derechos. En efecto, existe una gran
diversidad de impuestos y tasas municipales

por servicios y derechos, mas de 40 tributos,
la mayoria de ellos con una base impositiva
pequefia y una recaudacién deficiente. Las
leyes sobre los impuestos municipales son
regresivas y muchas de ellas no han sido mo-
dificadas en veinticinco anos. Por lo tanto, sus
conceptos y tarifas son obsoletas e improduc-
tivas!s.

Tabla 5
Ingresos por tamafio de municipios (2003)
(En porcentajes)

Impuestos

Tasas y derechos

Venta de bienes y servicios

Ingresos financieros

Transferencias corrientes

Venta de activos fijos

FODES

Recuperacion de inversion financiera
Endeudamiento publico

Total

Grandes Medianos Pequerios
22.4 13.3 5.8
475 24.0 9.2

0.4 0.5 2.3
8.9 3.0 1.3
3.6 7.4 12.7
0.1 0.3 0.2
12.9 34.8 62.4
0.1 0.2 0.4
9.1 16.7 5.8
100 100 100

Fuente: Red para el Desarrollo Local, Financiamiento para el desarrollo local en El Salvador:
informe de situacion durante el periodo 2003-2005, p. 14.

Los impuestos generaron el 22.4 por ciento
del ingreso total en los municipios grandes; el
13.3 por ciento, en los medianos, y solo el
5.8 por ciento, en los pequerios. Al relacio-
nar los impuestos con los ingresos totales, sin
diferenciar el tamafio de los municipios, tasas
resultantes son del 19.5, 15.8 y 19.8 por
ciento, para 2002, 2003 vy el primer semestre
de 2004, respectivamente. Mientras que la re-
lacién impuestos frente a ingresos corrientes
es del 29.8, 27.4, y 32.2 por ciento, en el
mismo periodo. Las tasas y los derechos para
enero de 2002-junio de 2004 representa-
ron el 34.8, 31.2 y 32.3 por ciento de los
ingresos municipales. En 2003, las tasas y
derechos de los municipios grandes significa-
ron el 47.5 por ciento del ingreso municipal;
en los medianos, el 24 por ciento, y en los
pequenos, el 9.2 por ciento. Ante estas desi-

13. Red para el Desarrollo Local, op. cit, pp. 9y 11.
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gualdades, la relevancia del Fondo para el
Desarrollo Econémico y Social es evidente.

5. Avances desde el municipio

En los municipios, mientras tanto, se han
comenzado a crear microrregiones, asociacio-
nes o mancomunidades entre ellos, sobre todo
en aquellos que son vecinos y con caracteristi-
cas y necesidades comunes, y también fondos
de contrapartida para el desarrollo local. Estas
novedades surgieron con el apoyo técnico de
las organizaciones no gubernamentales y la
cooperacioén internacional. En la creacién de
las microrregiones también participé el go-
bierno nacional. Las organizaciones que mas
han impulsado la asociacién municipal han
sido el Instituto Salvadorefio para el Desarrollo
Municipal, el Fondo de Inversién Social para
el Desarrollo Local, la Comisién Nacional de
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Desarrollo, la Corporacién de Municipalidades
y la Red de organizaciones no gubernamenta-
les para el desarrollo local.

Tres factores han influido en la asociacion
municipal’. El primero es la excesiva fragmen-
tacién municipal —262 municipios en 20 mil
kilébmetros cuadrados—. Inevitablemente, la ca-
pacidad para atender las demandas crecientes
de la poblacién es limitada e insuficiente en al-
gunas municipalidades. El segundo factor es la
crisis de la organizacion politico administrativa
del Estado, dado que los limites municipales
ya no responden a la dindmica del territorio,
con lo cual han caido en la obsolescencia, al
menos, de cara al desarrollo local. Por dltimo,
los municipios no son entidades territoriales
O6ptimas para impulsar
el proceso de descentra-
lizacién estatal, incluso
aquellos con una exten-
sién territorial, una canti-
dad de habitantes y unos
recursos significativos.

Las primeras asocia-
ciones entre los munici-
pios surgieron a finales
de la década de 1980
y principios de la de
1990. El fenémeno se
expandié después de los
terremotos de 2001, en
el periodo municipal 2000-2003. Un estimulo
para asociarse fue el traslado del mantenimien-
to de buena parte de la red vial del Ministerio
de Obras Publicas a las municipalidades, pero
sin dotarlas de los recursos necesarios. Para
hacer frente a esta circunstancia, se organiza-
ron algunas empresas municipales!®. Por otro
lado, la Ley de Medio Ambiente dispone que
los municipios traten de forma adecuada el
destino final de los desechos sdlidos; también
movilizé a las municipalidades a asociarse
para abrir y administrar rellenos sanitarios.

Entre 1997 v 2004,
el peso del Fondo para el
Desarrollo Econémico y Social
de los Municipios de El Salvador
pasé de representar el 0.13 al
6.35 por ciento de los ingresos
corrientes del presupuesto
general. Sin embargo,
esta transferencia todavia
no representa el 1 por ciento
del producto interno bruto.

La legislacion facilita esta posibilidad de la
asociacién. En efecto, el articulo 207 de la
Constitucién declara que “las municipalidades
podran asociarse o concertar entre ellas con-
venios cooperativos a fin de colaborar en la
realizacién de obras o servicios que sean de
interés comin para dos o mas municipios”
y el articulo 11 del Cédigo Municipal, en la
misma linea, establece que “los municipios
podran asociarse para mejorar, defender y
proyectar sus intereses o concretar entre ellos
convenios cooperativos a fin de colaborar en
la realizacién de obras o en la prestacion de
servicios que sean de interés comin para dos
0 mas municipios”. Los articulos 14, 17 y
18 de este tltimo reconocen varias figuras de
asociacién —fundaciones, empresas o socie-

dades!®—.

Desde la década de
1990, se han estable-
cido medio centenar
de asociaciones muni-
cipales. Un estudio!’
de 44 de ellas reveld
que el 87 por ciento de
los municipios forman
parte al menos de una
asociacién. El 68 por
ciento de estas com-
prende municipios de
un mismo departamen-
to; el 27 por ciento, a
los de dos departamentos, y el 5 por ciento,
a tres departamentos. El 63 por ciento de
las asociaciones incluye entre cuatro y siete
municipalidades; el 30 por ciento, mas de
ocho, y el 7 por ciento, al menos dos o tres
municipalidades. En el 77 por ciento de las
asociaciones solo participa la municipalidad;
en el 14 por ciento, esta y el comité de desa-
rrollo local, conformado por representantes
de las comunidades y, en algunos casos, por
representantes de las organizaciones no gu-
bernamentales e institucionales gubernamen-

14. Funde, Asociacién de Municipios y Construccidon Regional para el Desarrollo, Desarrollo humano: buenas

practicas, San Salvador, 2004, pp. 13y 14.

15. Red para el Desarrollo Local, El Salvador, desarrollo local y descentralizacion del Estado: situacion actual y

desafios, San Salvador, 2003, p. 209.

16. Red para el Desarrollo Local, E/ Salvador, desarrollo local, op. cit., p. 196.
17. Angela Zamora Rivas, Directorio y andlisis de Agrupamientos, op. cit.
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tales; v en el 9 por ciento participan otros
actores municipales!®. En el otro extremo de
la participacién se encuentran la presencia de
las organizaciones gubernamentales y no gu-
bernamentales y la cooperacién internacional.
En el 81 por ciento de las agrupaciones hay
presencia de organizaciones gubernamen-
tales; en el 74 por ciento participan las no
gubernamentales y en el 49 por ciento, la coo-
peracioén internacional®®.

La institucionalidad de las asociaciones
municipales comprende la personeria juridica.
El 9 por ciento de estas solo tiene un acuerdo
o compromiso de colaboracién entre los go-
biernos municipales. El 75 por ciento se fun-
damenta en acuerdos o actas de constitucion.
El 80 por ciento tiene estatutos aprobados
por los concejos municipales. El 49 por cien-
to posee personeria juridica. Solo en cuatro
ocasiones media una ordenanza municipal. La
estructura organizativa de un cuatro de diez
asociaciones es muy simple, pero formal, es
decir, cuentan con junta directiva y un comité
o consejo, integrado por los alcaldes. Solo el
9 por ciento ha elaborado un organigrama,
el 16 por ciento tiene tres niveles organiza-
tivos —asamblea de socios, junta directiva y
personal administrativo de la asociacion— y
el 7 por ciento de las asociaciones se reduce
a reuniones de los alcaldes.

La mayoria de las asociaciones (75 por
ciento) esté dirigida por los alcaldes y los con-
cejales. En el 20 por ciento, el alcalde com-
parte la direccién con el comité de desarrollo
local y las organizaciones no gubernamenta-
les. Solo en dos asociaciones, las decisiones
son tomadas por las organizaciones sociales.
El 22 por ciento de las agrupaciones cuenta
con plan o diagnéstico de la situaciéon; el 37
por ciento, son planes de desarrollo y solo el
5 por ciento son de ordenamiento territorial.
Todos los planes de desarrollo incluyen infra-
estructura y desarrollo econémico; el 44 por

18. Ibid., p. 121.

19. Ibid., pp. 125-128.
20. Ibid., pp. 128-136.
21. Ibid., pp. 136-138.
22. Ibid., pp. 139-140.
23. Ibid., pp. 141-143.
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ciento incluye gestién de riesgo y, en el resto y
en menor grado, aspectos como desarrollo
cultural (25 por ciento), descentralizacién y
modernizaciéon municipal, fortalecimiento
institucional y organizacién y participacién
ciudadanas®. Los recursos financieros para
estas actividades provienen del aporte de cada
municipalidad —solo en el 34 por ciento de
las asociaciones— vy de los proyectos presen-
tados a las organizaciones no gubernamenta-
les, la cooperacién internacional y el gobierno
nacional. Solo dos de diez agrupaciones tiene
local para operar?!. Un poco maés de la mitad
(55 por ciento) de las asociaciones desarrolla
un proyecto conjunto, por ejemplo, para ma-
nejar los desechos sélidos o la construccién
y el mantenimiento de su red vial. El 9 por
ciento de las asociaciones desarrolla activida-
des conjuntas para promover el turismo y el 7
por ciento, para administrar y distribuir agua
potable??.

Casi un tercio de las asociaciones (27 por
ciento) aumenté el nimero de municipalidades
que las integran y solo dos de las 44 estudia-
das ha experimentado deserciones. Un poco
mas de la mitad (52 por ciento) reconoce la
importancia de la asociacién; cuatro de diez
dijo tener financiamiento para los proyectos
conjuntos y el 16 por ciento sefiald la elabo-
racién de un plan estratégico como el mayor
logro. Casi cuatro de diez (36 por ciento) se-
fald que la falta de recursos era un obstaculo;
un poco mas de un tercio (32 por ciento), el
cambio de autoridades cada tres afios, pues
ponia en peligro los compromisos adquiridos,
y casi dos de diez (18 por ciento) senal6 el
desinterés de los alcaldes?.

Las dificultades experimentadas por las mu-
nicipalidades para tener acceso a los recursos
financieros las ha llevado a crear los llamados
fondos de contrapartida, una modalidad intro-
ducida en 1998 y que en 2000 se generalizo.
En la creacion de este fondo intervienen la

Estudios Centroamericanos



El territorio: del planteamiento a la practica

municipalidad, la poblacién organizada y las
empresas del municipio, respaldadas por al-
gunas organizaciones no gubernamentales y, a
veces, por la cooperacion internacional. El fondo
elabora, financia y administra los recursos para
ejecutar proyectos concertados de infraestruc-
tura, servicios, medio ambiente y saneamiento
municipal. Las experiencias mas interesantes
son las de Nejapa, Soyapango, Quezaltepe-
que, Santa Tecla, Acajutla y Mejicanos, aun-
que hay otras mas modestas.

El Fondo de contrapartidas para el desa-
rrollo local de Nejapa fue establecido por las
empresas Embolsalva (concesionaria de Coca
Cola) y Nejapa Power Company (productora
de energia eléctrica), la alcaldia, la Asociaciéon
de Concertaciéon para el Desarrollo de Nejapa
y la Fundacién Salvadorena para el Apoyo
Integral y la Fundacién para el Desarrollo Eco-
némico, en 1998. Al aporte de 108,100
délares de la Fundacién Interamericana se
sumaron, como contrapartida, otros 57,700
por cada una de las dos empresas menciona-
das. La municipalidad de Nejapa, por su lado,
ofreci6 300 mil dolares en mano de obra
municipal y comunitaria, material y equipo.
El gobierno sueco contribuyé con otros 300
mil dolares?. El Fondo acordé ejecutar tres
proyectos concertados: la reforestacion de
los alrededores de Nejapa para proteger los
suelos y acuiferos de la zona, los recursos
naturales mas importantes del municipio,
ejecutada por la municipalidad, la Asociacién
de Concertacién para el Desarrollo de Nejapa
y las organizaciones comunitarias de las areas
mas afectadas; la descontaminacién del rio
San Antonio, cuyo estudio técnico fue finan-
ciado por el Fondo, el cual sera utilizado para
obtener recursos del gobierno nacional y de la
cooperacioén internacional; y la construccién
de un complejo habitacional para 780 familias
sin hogar, que ocupaban espacios publicos de
los alrededores de la planta de Embosalva y

de las riberas del rio San Antonio. El terreno,
adquirido con recursos del Fondo, sirvié como
garantia para un crédito del Fondo Nacional
para la Vivienda Popular. La Fundacién Salva-
dorefia para el Apoyo Integral ejecutd el pro-
yecto. Hasta el ano 2003, el Fondo habia res-
paldado doce proyectos con 425,751 ddlares.

El Fondo de Contrapartidas para el Desa-
rrollo Local de Soyapango?® fue establecido
en 2000, después de tres afios de negociacio-
nes, apoyadas por la Fundacién Nacional para
el Desarrollo Econémico. En este Fondo par-
ticipa la gran empresa privada del municipio
—SIGMA S.A., Avicola Salvadorena S. A.
de C. V, ADOC S. A. e Industria Caricia S.
A. de C. V—, la microempresa —Asociacion
de Comerciantes de Soyapango (ACOMES-
QOY)—, organizaciones no gubernamentales
—Fundacién Génesis, Asociacién Proyectos
Comunales de El Salvador, Fundaciéon José
Napoleén Duarte, Fundaciéon Salvadorefia
para el Apoyo Integral y Fundacién Nacional
para el Desarrollo Econémico—, el sector
académico —Universidad Don Bosco— vy
alcaldia de Soyapango. Mas tarde, se suma-
ron otras empresas —Arco Ingenieros, ASA
Poster, Hiper Paiz, Textufil, Banco Salva-
dorerio, MODESA S. A. de C. V. y Fabril
de Aceite— y la Asociacién de Mujeres del
Cantén El Limoén.

La organizacién de este Fondo comprende
una asamblea general, constituida por todos
los socios; una junta directiva, integrada por
tres representantes de la gran empresa, uno
de la microempresa, uno de las organizacio-
nes de mujeres, uno del sector académico y
uno de la municipalidad. Una gerencia técnica
y una secretaria administrativa se encargan de
ejecutar las decisiones de la junta directiva;
mientras que la Fundacién Nacional para el
Desarrollo Econémico vy la Fundacién Salva-
dorefa para el Apoyo Integral brindan aseso-
rias técnicas. Los gastos de funcionamiento

24. Ver “Creacion de un fondo de desarrollo local: La experiencia de la municipalidad de Nejapa, El Salvador”,
Revista Delnet@Local.glob, 1, 2005, Centro internacional de formacién de la Organizacién Internacional del
Trabajo, learning.itcilo.org/delnet/pg/frames/home/doc/revista/RevistaSP/Revista_2/@Ilocal.glob2_es.pdf

25. Fundacién Nacional para el Desarrollo Econdmico, “Sistematizacion de dos experiencias: Fondo de contra-
partidas para el desarrollo local de Soyapango y Asociacion Quezalteca para el Desarrollo Sostenible”, 2002,

en www.desarrollolocal.org
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del Fondo son aportados por los socios,
las organizaciones no gubernamentales y la
municipalidad. Hasta principios de 2002, los
socios habian aportado 207,882.23 délares,
distribuidos de la forma siguiente: municipa-

lidad, 22.5 por ciento; fundaciones Nacional
para el desarrollo Econémico y Salvadorefia
para el Apoyo Integral, 46.72 por ciento, y
organizaciones no gubernamentales, 30.78
por ciento.

Tabla 6
Proyectos del Fondo de Contrapartidas
para el Desarrollo Local de Soyapango (1999-2002)

Proyectos

Campaiia de limpieza en el bulevar del Ejército Nacional.

Mejoramiento del arriate del bulevar del Ejército Nacional y
redondel Unicentro.

Bolsa de trabajo para jévenes en temporada de vacaciones
(129 plazas).

Formulacién de perfil de proyecto para la descontamina-
cién del rio Sumpa.

Formulacién de cuatro carpetas técnicas: recuperacion y
ornamentacién de la zona de proteccion Comunidad 22
de Abril; habilitacion de aceras peatonales en calle Agua
Caliente y Av. Rosario Sur; mejoramiento del arriate del
bulevar El Ejército Nacional y redondel Unicentro; mejora-
miento de zona verde recreativa y cancha de baloncesto de

la colonia Las Flores.

6. Conclusiones

Las experiencias, los procesos y las es-
trategias aqui presentadas muestran avances
précticos en el desarrollo territorial en el nivel
municipal, donde se han introducido cambios.
Sin embargo, para algunas municipalidades atn
es dificil pensar en verdaderos procesos de de-
sarrollo econémico territorial, porque el nivel
de pobreza hace imposible captar recursos
para reinvertirlos, una condicién indispensa-
ble para dicho desarrollo. En este sentido,
se ha afirmado que muchos municipios “no
constituyen espacios suficientemente amplios
y complejos para desarrollar por si solos es-
trategias de desarrollo local, esto debido a que
sus potencialidades son escasas y los actores
locales tienen bajos niveles de iniciativa desde
una perspectiva de mediano y largo plazo. Lo

Instituciones que aportaron recursos

Fabril de Aceite, Rotoflex, Avicola Salvadore-
na, Diana, FUNDE, FUSAI, Universidad Don
Bosco y alcaldia municipal.

HiperPaiz, ADOC y municipalidad.
HiperPaiz, Avicola Salvadoreria, ADOC.

Socios.

FUSAL

que impera en muchos de los municipios rurales
son unas economias de precarias, no solo en tér-
minos de la subsistencia de la gente, sino de
tejidos productivos comunitarios débiles”?°.

En términos generales, se pueden apreciar
cambios en varios aspectos importantes de la
gestién municipal. Desde los afios noventa se
observa una evolucién positiva en, al menos,
cuatro aspectos: capacidad financiera, calidad
de la gestién, participacion ciudadana y aso-
ciacién municipal. Este Gltimo aspecto se enfoca
a disminuir los problemas ocasionados por la
atomizacién municipal. No obstante, falta mu-
cho por hacer. El camino iniciado debe conti-
nuar. Uno de los aspectos mas sobresaliente
de los dltimos afios son los agrupamientos
municipales. Todo parece indicar que se trata
de procesos de asociacién de municipalidades

26. Porfirio Cerritos Parada, Taller regional sobre Estrategias y experiencias de desarrollo econémico en el ambi-
to local, organizado por SACDEL, 24-26 de febrero de 2004, San Ignacio, Chalatenango.
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maés que de asociacién de municipios, dada la
poca presencia de actores locales en ellos. Sin
embargo, es necesario reconocer que estos
agrupamientos constituyen respuestas desde
lo local a los problemas del territorio. Ade-
mas, en los planes de desarrollo de algunas
de estas agrupaciones se incluyen teméticas

relacionadas con el ordenamiento territorial
y el desarrollo econémico local, cuestiones
poco abordadas por las municipalidades. Esto
hace pensar que la asociaciéon de municipios
esta contribuyendo a cambiar la concepcién
de la gestion local, para dar cabida a un plan-
teamiento méas amplio e integrador?’.

Tabla 7
Cambios mas importantes en la gestién municipal

Capacidad financiera
Avances

¢ El municipio dispone hoy de mas recursos gracias al
aumento de las trasferencias del gobierno nacional,

por medio de la Ley del FODES. Entre 1997 y 2004,

pasaron del 0.13 al 6.35 por ciento del presupues-

to general. Este aumento ha contribuido a paliar los

efectos de la concentracion de la inversién publica y

ha impactado en las condiciones de vida de la poblacion.

e El municipio ha buscado y desarrollado nuevos meca-
nismos para la obtencién de fondos:

o Presenta proyectos a la cooperacion internacio-
nal (organizaciones gubernamentales y no guber-
namentales, municipios, congresos y diputaciones
de paises desarrollados).

o Tiende a estrechar lazos con los salvadorefios ori-
ginarios, residentes en el exterior, sobre todo en
Estados Unidos. Con sus aportes financia obras
de infraestructura, equipamiento de unidades de
salud o escuelas y la celebracion de fiestas patro-
nales. Este mecanismo ha sido favorecido por el
programa SALEX del FISDL.

o La creacion de fondos de contrapartida para el
desarrollo local, donde la empresa, la municipali-
dad y comunidad organizada acuerdan proyectos,
aportan y gestionan recursos para el desarrollo
del municipio

Aumento en calidad de gestion empresarial

e Modernizacién de las alcaldias, por medio de la
tecnologia.

e  Capacitaciéon a alcaldes, concejos municipales y
personal con la contribucién de organizaciones no
gubernamentales, Corporacién de Municipalidades
y gobierno nacional, por FISDL y sobre todo el
Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal.

e Introduccién de estilo de gestion antes considerado
exclusivo de la empresa en muchas alcaldias.

e El perfil del candidato a alcalde y, por tanto, el
alcalde electo han mejorado, ya no basta con ser
miembro activo del partido. Cada vez son mas los
alcaldes con estudios superiores y mayor compro-
miso con el cargo y, por tanto, mayor respon-
sabilidad y conciencia de su rol. Tendencia a no
concebir su papel como simple administrador de
servicios tradicionales.

27. Ibid., p. 148.
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Capacidad financiera
Desafios

Las transferencias del gobierno nacional a las muni-
cipalidades, por Ley del FODES, aiin no alcanzan el
equivalente al 1 por ciento del PIB.

La generacion de ingresos propios continta siendo
limitada, porque existen

(¢]
(¢]

frenos para implementar el impuesto predial;
leyes impositivas municipales deficientes y, en
muchos casos, obsoletas, gran parte de ellas sin
reformar desde hace mas de 25 afos;

gran diversidad de impuestos y tasas municipales
por servicios y derechos, cuya base impositiva
es pequefa e incluso nula y con recaudacion
baja.

Prohibicién para utilizar el FODES como garantia de
créditos.

Aumento en calidad de gestion empresarial

Aun quedan muchas alcaldias sin acceso a recur-
sos tecnolégicos modernos, que faciliten su labor.
El periodo de la gestion municipal es corto (3
anos), lo cual influye en la calidad de la gestion,
pues muchos consideran buena parte del primer
afo como tiempo para familiarizarse en el cargo
y, el dltimo, un aflo de campana politica.

Esto influye en la planificacion y ejecucion con
vision de largo plazo.

La mayoria de las municipalidades ain tiende a
centrar su esfuerzo de inversion fisica y social en
el casco urbano con independencia de su grado
de urbanizacién, reproduciendo los desequilibrios
en el territorio (urbano-rural).
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Tabla 7

Cambios mas importantes en la gestion municipal (Continuacién)

Participacion ciudadana
Avances

El nivel de participacién ha cobrado impulso, sobre todo

a partir de las elecciones presidenciales de 1999 vy le-

gislativas y municipales de 2000, cuando comienza a

aparecer como parte de la oferta partidaria. Asimismo,

en 2000, la promocién de la participacién ciudadana
aparece, por primera vez, como parte de la politica gu-
bernamental.

e Algunos municipios comenzaron a elaborar ordenan-
zas municipales relativas a la participacion ciudadana
y al seguimiento, por parte de la poblacién, de la
transparencia de la gestiéon municipal.

e Comienza la implementacién de algunas practicas
para dar a conocer la poblaciéon las prioridades, el
presupuesto y los proyectos.

e Aumenté considerablemente la cantidad de instancias
permanentes de participacién y concertacion local y
las de las organizaciones sociales de base.

e Los ejercicios de planificacién participativa se genera-
lizaron, producto de la condicién de presentar planes
de inversién participativos al FODES.

e Algunos municipios han comenzado a realizar reunio-
nes abiertas del concejo municipal

¢ Algunos municipios lanzan iniciativas para incorporar
a la nifiez y la adolescencia en la planificacion local y
como sujetos de destino de las politicas locales.

Asociatividad municipal
Desafios

Opcién surgida desde los municipios con el apoyo de
organizaciones no gubernamentales, Corporacién de Mu-
nicipalidades y organizaciones gubernamentales (FISDL,
ISDEM, CND, etc.) para superar la atomizacién del terri-
torio, cuya organizacién territorial ha perdido viabilidad y
para paliar la desigualdad, generada por la concentracion
de la inversion publica. La afiliacion politica de diferentes
alcaldes no es una variable clave para estas asociaciones.
Muchos municipios se integraron entre ellos para fortale-
cerse, sin perder su identidad social y autonomia munici-
pal. Asi, afrontan juntos la solucién de problemas comu-
nes, la gestion de proyectos o su planificacion e inician
procesos de desarrollo, un ejercicio importante a favor
del desarrollo local.

Participacion ciudadana
Desatios

Es el tnico pais centroamericano sin representacion
proporcional de los partidos politicos en los gobier-
nos locales.

En las dltimas elecciones municipales, hubo una par-
ticipacién de solo el 41.1 por ciento de la pobla-
cion?®, lo cual, junto con lo anterior, da pie para
considerar que el gobierno local tiene un nivel de
legitimidad bajo.

Falta mejorar la efectividad de las practicas de parti-
cipacién y de rendicién de cuentas.

Muchos planes de inversién participativos responden
més a requisitos para acceder a fondos (guberna-
mentales o de cooperacién internacional) que a una
dinamica auténtica de participacién, en funcion del
desarrollo.

Asociatividad municipal
Desafios

Las microrregiones de municipios no cuentan con

marco legal.

La estructuracién de los organismos decisorios de

las asociaciones de municipios es atin muy simple

para la complejidad de la gestion integrada de varios

municipios, pues no contempla algunos aspectos®.

o Representacién de los municipios que tome en
cuenta las diferencias poblacionales.

o Mayor compromiso de los concejos municipales
y no solo de los alcaldes.

o Participacion mas activa de otros sectores (priva-
do v social) en los organismos decisorios.

o Solidaridad intermunicipal, a través de mecanis-
mos que ayuden a disminuir diferencias entre
ellos.

28. Informe de desarrollo humano El Salvador 2003, p. 357.
29. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y Fundacién Nacional para el Desarrollo Econémico, Aso-
ciacion de municipios y construccion, op. cit., p. 53.
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