La reforma de la Administracién Pdblica

Maria Jesus Garcia Cachafeiro

Resumen

Respecto al ordenamiento juridico y a la realidad del Derecho que vive
la nacién, Bases para el plan de nacién destaca la necesidad de
“garantizar la vigencia del Estado de Derecho,...”, para lo cual
considera dos condiciones imprescindibles: la modernizacién de la
legislacién y el respeto al principio de seguridad juridica, y el control
en el ejercicio del poder. Para ello propone diversos cambios que, en
su conjunto, sefialan la necesidad de reformar la Administracién
Publica, ya que en esa entidad se manifiestan las lineas bsicas de la
direccién politica del Gobierno.

Introduccién tura de honradez, responsabilidad, productivi-
dad, solidaridad, tolerancia, humanismo y res-
peto a las leyes. Queremos también un pais lim-
pio y verde; un pafs abierto, sin fronteras y de-
cidido a impulsar la integracién centroamerica-

Bases para un plan de nacion define en sus
primeras paginas cudl es el pais al que todos aspi-
ramos y lo suefa asi:

“..un pafs moderno en el que todos los habitan-
tes tengan cubiertas sus necesidades bésicas; en
el que se multipliquen y aseguren opciones de
presente y de futuro para nuestros hijos y para
las generaciones sucesivas. Necesitamos un pafs
en el que se desate y aproveche toda la energia
individual y colectiva de la poblacién; un pafs
en el que todos nos sintamos seguros y contri-
buyamos decididamente a vivir una nueva cul-

na. Queremos en resumidas cuentas, un pafs
del que todos podamos sentirnos orgullosos”.

Por lo que se refiere al ordenamiento jurfdico y
a la realidad del Derecho que vive la Nacién, la
Comisién redactora de las Bases precisa cudles son
los pasos que, a su juicio, han de darse para que
ese pais sofiado “donde se respeten las leyes” se
convierta en realidad. No son condiciones
excluyentes de otras iniciativas sino, mds bien,
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condiciones minimas de viabilidad'. Sc destaca la
necesidad de “garantizar la vigencia del Estado de
Derccho, especialmente en lo referente a una plena
y electiva scgunidad juridica, al control legal del
poder, al combalc contra la corrupcién y la impu-
nidad en todos los 6rdenes y esferas, y la moderni-
zacion completa de toda la legislacion nacional..””

Probablemente cstas palabras hayan resumido
¢l ndcleo de la realidad juridica salvadoreia. El
esfuerzo que debe emprenderse para garantizar cl
Estado de Derecho no debe olvidar que todo el
ordenamiento juridico debc encaminarse a alcan-
zar “cl goce de la libertad, la salud, la cultura, el
biencstar ccondmico y la justicia social”, tal y como
sefala ¢l Titulo Preliminar de la Constitucion.

A mi juicio pudiéramos observar en el docu-
mento la presencia de dos tipos de condiciones im-
prescindibles para hacer viable la “vigencia del Es-
tado de Derecho”. Por un lado, la modernizacién
de la legislacion y el respeto al principio de segu-
ridad juridica; por el otro, ¢l control genérico del
ejercicio del poder y mds concretamente, el con-
trol del mds ilegitimo de sus abusos, la corrupcién
y la impunidad “en todas sus esferas”. El docu-
mento apunta otros temas mas especificos, pero
siempre relacionados con los anteriores: la necesi-
dad de invertir en la formacién de recursos huma-
nos?, ¢l desarrollo territorial equilibrado®, etc. Ha-
blaremos de todos pues, en definitiva, lo que so-
bresale es la nccesidad de reformar la Administra-
cién Publica salvadoreia.

En cfeclo, probablemente el documento Bases
para un plan de nacion constituye la primera ma-
nifestacion abierta y publica de la necesidad de

poner a la Administracion en la mesa del debate.
En nuestro pais se han confundido tradicionalmen-
te las figuras de Gobierno, Poder Ejecutivo y Ad-
ministracién. Basta con una lectura atenta a la
Constitucién y al Reglamento Interno del Organo
Ejecutivo para ver que los conceptos sc¢ mancjan
indistintamente y, por tal razoén, suelen confundir-
se entre si. En todo caso, parece ser la relorma de
la Administracién, del Organo Ejecutivo, la que ha
pasado a ser un tema prioritario.

No le falta razén a la Comisién. Toda la activi-
dad de la Administracién Piblica va encaminada a
satisfacer los intereses de los ciudadanos. Su ac-
luar es inmediato para la inmensa mayorfa de la
poblacién. Y c¢s precisamente en csa actividad don-
de se manifiestan las lineas bdsicas de la direccién
politica del Gobierno. Desde el momento en que
cada uno de nosotros abre el grifo del agua, recibe
el suministro de luz eléctrica, o solicita la expedi-
cién de un pasaporte, queda sometido a una rela-
cién juridica regulada por el Derecho Administra-
tivo. La actividad de la Administracién va encami-
nada a realizar una de las grandes funciones que
tiene encomendada el Estado, la de servir los inte-
reses de la poblacion®. Veamos ahora cudles son
las reformas apuntadas por el documento.

1. Descentralizacién de la Administracion

El documento entra de lleno en la necesidad de
descentralizar el poder y la Administracién Pdbli-
ca. La Administracién se describe como atomizada,
lo que conlleva “la irracionalidad en el uso de los
recursos, dificulla la ejecucidon de proyectos estra-
tégicos de desarrollo en beneficio de las comuni-

1. En palabras de la propia Comisién: “Para hacer el pais que todos queremos, se requiere tomar decisiones
estratégicas y asumir compromisos e impulsarlas. Se ha hecho un esfuerzo por definir 4reas y los temas priorita-
rios. El planteamiento no es exhaustivo; sino selectivo y priorizado de tal manera que motive reflexiones y
propuestas en cada una de las dreas contempladas”, p. 18 de las Bases.

2. Bases para el plan de nacién, p. 7.

3. Art. | de la Constitucién de la Republica: “El Salvador reconoce a la persona humana como el origen y el fin de
la actividad del Estado, que estd organizado para la consecucién de la justicia, de la seguridad juridica y del
bicn comiin. En consecuencia, es obligacién del Estado asegurar a los habitantes de la Repuiblica, el goce de la
libertad, 1a salud, la cultura, ¢l bienestar econémico y la justicia social .

4. Se alude en varias ocasiones a la necesidad de formar especificamente al personal que labora en la Administracién.

5. “...donde sea deseable vivir y posible tener oportunidades mds alld de la ciudad capital”, Bases para el plan de

nacion, p. 12.

6. El propio concepto de administrar asi lo revela. Del latfn administrare que significa servir, gestionar los asuntos
o intereses ajenos. Segin el Diccionario de la Real Academia espafiola, administrar es sin6nimo de gobernar,

regir o cuidar.
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dades, dificulta encontrar personas idéneas para ocu-
par los cargos publicos e impide una visién mds
amplia del desarrollo local’”’.

Se propone, desde esas premisas, una redefini-
cion de las demarcaciones municipales dado que,
la simple asociacién de municipios no es un me-
canismo suficiente® para superar el problema.

Efectivamente, la demarcacién territorial de los
municipios no responde a la realidad de los asenta-
mientos humanos. Se ha producido un importante
éxodo del campo a la ciudad, de forma que mu-
chas alcaldias han quedado practicamente abando-
nadas’. Parece sensato abordar el estudio de un
nuevo proyecto de demarcacion territorial, tal y
como se ha hecho en otros paises'’. La competen-
cia para la creacién y

vaciamiento de competencias de que son objeto a
través de la legislacién estatal. Creo que esa rei-
vindicacién no puede afirmarse sin mds. El ambito
de competencias del municipio viene determinado
en el Cédigo Municipal y sobre esas materias fun-
cionan auténomamente. Lo que ocurre frecuente-
mente es que sus propias competencias concurren
con las de la Administracién Central, de forma que
no se sabe con certeza a quién corresponde hacer
determinadas actividades.

Otra cosa podria decirse de las limitaciones fi-
nancieras y de la escasa capacidad de gestién. La
tarifa de tasas y arbitrios municipales no es suficien-
te para financiar la prestacién de los servicios puibli-
cos municipales. Por otra parte, los municipios no
cuentan con mecanismos eficaces de recaudacién.
Frente a un ciudadano que

definicién de limites de

los municipios corres-
ponde a la Asamblea
Legislativa, asi lo sefa-
la el Cédigo municipal''.

La debilidad de los
municipios puede tener
lugar por varias razones,

“... los Municipios ejercen funciones
porque asf lo ha dispuesto la propia
Constitucion, y no porque le hayan sido
transferidas por el Estado en virtud de
una voluntad politica descentralizadora”.

no paga, la Administra-
cién local no tiene mds
potestad que la de remitir
la liquidacién a la Fisca-
lia para que inicie un pro-
cedimiento ejecutivo'?,
Por eso no es suficiente
actualizar “el sistema de

entrc las que merecen

tarifas y tasas por servi-

destacarse: la limitada

capacidad de gestion, la debilidad financiera y la
desvitalizacién de las competencias municipales por
¢l centralismo. Probablemente éstos dos iltimos
motivos han incidido mds en la gestion de los Go-
biernos locales de nuestro pais. Ademads, los titu-
lares de las alcaldias se quejan del progresivo

7. Bases para el plan de nacion, p. 20.

cios publicos para incre-
mentar los ingresos municipales', sino que, ademds,
es necesario mejorar la capacidad de los municipios
para captar coactivamente los recursos.

Por lo que se refiere a la limitada capacidad de
gestion, el problema también es grave. La escasa
capacidad de gestion estd intimamente relacionada

8. El documento textualmente dice: “La asociacidon de municipios no es insuficiente como mecanismo de solucién
para dotar de algin nivel de eficiencia y funcionalidad a los gobiernos municipales”. Debe haber un error y

donde dice insuficiente deberia decir suficiente.

9. De forma que ya no rednen los requisitos que para la constitucion del municipio establece el Cédigo Municipal,
a la saz6n: tener una poblacién no menor de 10,000 habitantes inadecuadamente asistidas, un territorio determi-
nado, un centro ‘“‘urbano” que sirva para instalar a las autoridades municipales con una poblacién de 2,000
personas y, por ultimo, acreditar la factibilidad para generar recursos econémicos (art. 20 del Cédigo Munici-

pal).

10. En Espafia, por cjemplo, en 10 afios se suprimieron mds de 1,000 municipios por idénticas razones y se ha
potenciado mucho la formacién de mancomunidades e, incluso, de agrupaciones forzosas.

11. Art. 19 del Cddigo Municipal: “La creacién, fusién o incorporacién de municipios corresponde al Organo
Legislativo™. Art. 23: “La definicién de los limites de los municipios por cualquier causa que fuere, correspon-

derd a la Asamblea Legislativa”.

12. De forma que sea el Juez el que proceda al embargo y venta de los bienes para que con el producto que sc
obtenga en la subasta, se satisfaga el importe debido a la Alcaldia.
13. Tal y como lo sefialan las Bases para el plan de nacion, p. 21.
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con la insuficiencia financiera, pero no obedece
exclusivamente a la carencia de recursos. Tampo-
co puede decirse sin mds que no gestionan porque
el Organo Ejecutivo les ha ido restando competen-
cias. Hay que recordar que la relacién entre las
dos administraciones no es de dependencia, sino
de separacién, de autonomfa. Los municipios no
estan, por determinacién constitucional, sometidos
al Organo Ejecutivo. De hecho, la Constitucién ha
querido dejar clara la capacidad de los municipios
para la gestion de sus respectivos intereses, ya que
el conceplo que maneja el texto constitucional no
es el de mera descentralizacién, sino que va mas
alld al establecer el concepto de autonomia.

Las diferencias entre uno y otro concepto las
define muy bien Mariano Baena Del Alcazar en su
libro Organizacion Administrativa. El ilustre pro-
fesor afirma que “‘la descentralizacién consiste en
el traspaso de funciones desde un ente administra-
tivo a otros entes administrativos menores, siem-
pre que ello implique la transferencia efectiva de
poderes decisorios ejercidos en nombre propio por
la entidad a cuyo favor se hace la descentraliza-
ci6n.. En virtud de la autonomia,... los Municipios
ejercen funciones porque asi lo ha dispuesto la pro-
pia Constitucién, y no porque le hayan sido trans-
feridas por el Estado en virtud de una voluntad

politica descentralizadora™ (1as cursivas son de
la autora). En cualquier caso, tanto si damos por
vélido este concepto de autonomia como si mane-
jamos otro'%, lo relevante es la consagracién que la
Constitucién hace del mismo y que dota de
supralegalidad a esa organizaci6n territorial menor
que es el municipio. La autonomia municipal que-
da asi protegida de cualquier intromisién del Eje-
cutivo en los 4mbitos que le han sido constitucio-
nalmente reservados, y que deben completarse con
lo dispuesto en la ley'®.

Por tanto, la descentralizacién de la que hablan
las Bases no es mds que el concepto de autonomia
que establece la Constitucién. Otra cosa serd la
descentralizacién institucional, es decir, la creacién
de instituciones auténomas para la prestacién de
servicios publicos, facultad que le estd reconocida
tanto al Organo Ejecutivo como a los gobiernos
locales'’. Son las denominadas entidades autdrticas
que Miguel Marienhoff define como: “aquellas per-
sonas publicas estatales que tienen “aptitud legal
para administrarse a si misma(s), cumple(n) fines
publicos especificos”'®. En todo caso, es acertada
la apreciacién que hace el documento: la descen-
tralizacién “no es sélo simple asignacion de recur-
sos y funciones, sino también de capacidad y po-
der de decisién”".

14. Mariano Baena Del Alcazar, Organizacion administrativa, en la coleccién “Temas clave dé la Constitucién

espafiola”, Madrid: Ed. Tecnos, 2a. edici6n, 1988.

15. Me refiero a todos los que sostienen que la autonomia supone la posibilidad de que el ente se dé su propia ley
y, consiguientemente, de que se rija por ella. Asi, por ejemplo, el argentino Miguel Marienhoff cuando dice “la
autonomia en suma, denota siempre un poder de legislacién...” (Tratado de Derecho Administrativo, Tomo I,
Abeledo-Perrot, Buenos Aires). Mdas precisa me parece la opinién de Eduardo Garcia de Enterria que nos
remite al origen del término: “la voz autonomia alude etimolégicamente a un cierto poder de darse propias
normas”, pero matiza su evolucién posterior: “Es histéricamente falso y técnicamente incorrecto, como puso
de relieve Santi Romano, referir el concepto de autonomia a los ordenamientos originarios y soberanos, ya que,
amén de que, incluso, un ordenamiento que se califica a si mismo y es originario, puede ser calificado y tratado
como no originario por otro ordenamiento originario..” (Curso de Derecho Administrativo, Madrid: Ed. Tecnos,
1981). Puede verse también el concepto de autonomia administrativa que maneja Fernando Garrido Falla en su
Tratado de Derecho Administrativo (12a edicién, Madrid: Ed. Tecnos, 1994). Me parece particularmente
interesante la definici6n de Luis Coscuella Montaner “autonomia implica capacidad de gestién independiente
de una esfera de asuntos propios” (Manual de Derecho Administrativo, 8a. edicién, Madrid: Ed. Civitas, 1997).

16. Art. 204 de la Constitucién: “La autonomia del municipio comprende: 3o0. Gestionar libremente en las materias
de su competencia”, que serdn aquellas que establece el art. 4 del Cédigo Municipal.

17. Art. 14 del Cédigo Municipal: “Los Municipios solos o en unién de otros podrdn acordar la creacién de
entidades descentralizadas con o sin autonomfa, para la realizacién de determinados fines municipales”. La
expresién que utiliza el Cédigo me parece desafortunada: si la entidad descentralizada no tiene autonomia para
decidir, entonces estaremos a lo sumo ante un caso de mera desconcentracién pero no ante una descentraliza-
cién. Dejo a salvo por razones de oportunidad el tema de la tutela sobre los entes descentralizados.

18. Miguel Marienhoff, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo 1, 5a. edicién, Buenos Aires: Ed. Abeledo-Perrot.

19. Bases para el plan de nacion, p. 21.

346 ESTUDIOS CENTROAMERICANOS (ECA) 594

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana "José Simedn Cafas"



2. La modernizacion de la Administracién Pu-
blica

Sentadas ya las premisas de un Estado descen-
tralizado, el documento insiste en la necesaria mo-
demnizacién de la Administracion Piblica. Por Ad-
ministracién Piblica de-
bemos entender el con-

la burocracia estatal y el servicio civil, el asegura-
miento de la transparencia y la responsabilidad de
los funcionarios. Se insiste varias veces en estos
ternas y se subrayan necesidades especificas. Asf,
por ejemplo, la bisqueda de la transparencia debe
ser, a juicio de la Comi-
sién, el motor que inspi-

cepto establecido en el
art. 2 de la Ley de la Ju-
risdiccién Contencioso
Administrativa, pues es
la dnica ley que define
la Administracién en

Las Bases abogan y defienden una
reforma estructural del sistema
de Administracién Publica.

re toda la reforma ins-
titucional. Y puesto que
la transparencia no tiene
mds finalidad que la de
evitar la corrupcién, se
vuelve impostergable la

nuestro paifs. Asi confor-

man la Administracién

Publica “el Poder Ejecutivo® y sus dependencias,
inclusive las instituciones auténomas, semiau-
t6nomas y demds entidades descentralizadas del Es-
tado, el gobierno local y los Poderes Legislativo y
Judicial y los organismos independientes en cuan-
to realicen excepcionalmente actos administrativos”.

Nos interesa ahora la Administracién propia-
mente dicha, es decir, la Administracién sujeto y
no la Administracién actividad, por lo que dejare-
mos a un lado la funcién administrativa de los otros
Organos del Estado ya que ellos no estan referidos
en el documento.

Las Bases abogan y defienden una reforma es-
tructural del sistema de Administracién Puiblica.
Esta alusi6n a la transformacién estructural se ma-
terializa en una serie de cambios que son enuncia-
dos de un modo mds concreto. Asi, se quiere una
Administraciéon no concebida como plataforma o
“instancia” para proveer de empleo. Se sobreen-
tiende que los empleos puiblicos han sido funda-
mentalmente ocupados por los clientes o amigos
del partido que, en cada caso, ocupaba el gobier-
no.

Cuatro son los rubros de cambios propuestos
que pueden resumirse en: la reestructuracién orgé-
nica del marco institucional, la modernizacién de

promulgacién de nuevas
leyes ante el fracaso de
las vigentes?'.

Por lo que se refiere a los mecanismos que per-
mitan informar y evaluar los resultados de la ges-
tién piblica, el documento parece resaltar la insu-
ficiencia de los instrumentos de informacién que
la Constitucién establece. Recordemos que los mi-
nistros estdn obligados a rendir una memoria de
labores ante la Asamblea Legislativa (art. 131, 180
de la Constitucién), que debe ser aprobada o
desaprobada. Con idéntica finalidad, la Constitu-
cién ha consignado la obligacién de los ministros
de responder a las interpelaciones que se les for-
mulen (art. 131, 340) y, en todo caso, correspon-
derd al Cuerpo Electoral manifestar su desapro-
bacién a través del ejercicio del derecho de sufra-
gio. Pasemos ahora a analizar algunas de las refor-
mas propuestas.

3. Reestructuracion del marco institucional

El documento propone revisar la pertinencia de
los Organos de la Administracidn a la vista de los
fines del Estado plasmados en la Constitucidn; el
aparato estatal”? debe simplificarse y reorientarse.
En efecto, uno de los problemas principales de la
Administracién Publica en nuestro pais es que pa-
rece haber sido organizada “sin ton ni son”. Nadie
duda que el Derecho administrativo debe respon-

20. Nétese que la Ley fue aprobada por Decreto Legislativo el 14 de diciembre de 1978 (E! Diario Oficial del 19
de diciembre del mismo afio), es decir, antes de la promulgacién de la Constitucién, y por ello utiliza todavia el

término poder y no érgano.

21. En concrelo se baraja la posibilidad de promulgar una nueva Ley de Probidad y una nueva Ley de Licitaciones

Piblicas.

22. “...se requiere revisar criticamente la pertinencia de los Ministerios, Direcciones, programas y proyectos de la

administracién piblica”, p. 42.
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der a necesidades contingentes, pero también cs
convenienle que los cambios sc¢ den para respon-
der, racional y razonablemente, a las necesidades.

Esta no es la primera vez que se quiere reorga-
nizar los distintos érganos y unidades que compo-
nen la Administracion. Como he sciialado en algu-
na oportunidad anterior®, la reestructuracién dc la
Administracion necesita partir de un diagndstico
del marco normativo dc las instituciones que se
van a rcformar. La Administracién Pdblica estd
constituida por un conjunto de cntes, drganos y
unidades, de los que solamente algunos han sido
personificados®. Recor-
demos que segiin el arti-

gislativa scria inconstitucional, precisamente por la
reserva que la Constitucion hace a lavor del regla-
mento.

(b) La scgunda interpretacion que podriamos
darle al precepto consistiria en la potestad creada a
favor del Consejo de Ministros de dictar un Regla-
mento Independiente, esto es, un Reglamento que
no requiere de ley previa. Este érgano podria, en-
tonces, hacer uso de esa potestad y, en cualquier
caso, nada impediria que la Asamblea, drgano so-
berano para la produccion de las normas, regulase
esos contenidos. De promulgarse una ley que re-

gulase de alguna forma

la organizacién del Po-

culo 2 de la Ley de la Ju-
risdiccion Contencioso
Administrativa®® ya men-
cionado, conforman la
Administracion Piblica
en el pais: el Organo Eje-

... uno de los problemas principales de la
Administracién Publica en nuestro pais
es que parece haber sido organizada
“sin ton ni son”.

der Ejecutivo, cl rango
quedaria congelado y ya
no seria posible que un
reglamento tratase de la
misma cuestion. Recor-
demos el principio de

cutivo, sus dependencias,
las auténomas y scmiau-
téonomas, los gobiernos locales y, excepcionalmen-
te, los Poderes Legislativo, Judicial y organismos
independientes cuando dicten actos administrativos.

Un simple vistazo a la organizacién del Orga-
no Ejecutivo revela el desorden normativo y los
vacios que presenta la regulacién. Tal y como es-
tablece la Constitucién®®, corresponde al Consejo
de Ministros la potestad de dictar el Reglamento
Interno del Poder Ejecutivo. El articulo 167 abre
la puerta a dos posibles interpretaciones de las que
pueden derivarse consecuencias juridicas de extraor-
dinaria importancia para la organizacion de la Ad-
ministracion.

(a) La primera interpretacién posible es que este
articulo reserva la regulacién de esta materia —Ila
organizacién del propio Consejo de Ministros y
del Organo Ejecutivo— al Consejo de Ministros,
de forma que toda intromisién de la Asamblea Le-

reserva formal: para mo-
dificar o derogar una ley
se requicre de otra ley?’,

Si aceptamos la primera interpretacion, necesa-
riamente habremos de plantearnos cudl es, enton-
ces, el rango normativo de esos Reglamentos —cl
Reglamento del Organo Ejecutivo y el Reglamen-
to del Conscjo de Ministros—, pues tendrian ran-
go de ley. Si estamos de acuerdo con la segunda,
los dos Reglamentos estardn en todo caso subordi-
nados a la ley. Dejo abierta la dificultad inter-
pretativa del precepto, y habra que (enerla en cuenta
para valorar el conjunto de normas que regulan el
Organo Ejecutivo.

El hecho es que en ejercicio de ese mandalo
constitucional, el 18 de abril de 1989 se aprobé el
Reglamento Interno del Organo Ejeculivo®. El ar-
ticulo 80 del mismo obligaba a los distintos minis-
tros a desarrollar y aprobar los marcos organi-
zatorios de cada Secretaria de Estado, en el plazo

23. En mi articulo “‘La reestructuracién institucional de la Administracién Piblica”, Realidad, No 61, enero-febrero,

1998.

24. Es el caso de los municipios y de las Instituciones Auténomas.
25. Decreto Legislativo No 81 del 14 de noviembre de 1978, publicado en E! Diario Oficial el 19 de diciembre.
26. Art. 167 de la Constitucién: “Corresponde al Consejo de Ministros: |. Decretar el Reglamento Interno del

Organo Ejecutivo y su propio reglamento”.

27. Art. 142 de la Constitucion: “Para interpretar, reformar o derogar las leyes se observaran los mismos tramites

que para su formacién”.

28. Decreto Ejecutivo No 24, publicado en E! Diario Oficial el 18 de abril de 1989.
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de 180 dias a contar desde la entrada
cn vigor del decreto. Casi nueve afios
después, algunos ministerios carecen de
regulacion. Otros la dictaron [uera del
plazo establecido. Los menos cuentan
con clla porque ha sido aprobada por
la Asambleca. En este dltimo caso, la
intervencion legislativa ha supuesto la
congelaciéon del rango de la norma, de
forma que sc ha impedido toda intro-
mision posterior del poder reglamenta-
rio. Como resultado de cllo, si la Ad-
ministracion quiere después reestructu-
rarsc inlernamente, nccesariamente ha
de contar para cllo con la Asamblea.
Este es el caso del Ministerio de Tra-
bajo y Prevision Social que ha sido regulado bajo
una norma con rango de ley —Lecy de organiza-
cion y funciones del sector trabajo y prevision
social®—, y por ello tendrd que volver a ser regu-
lado en el futuro por otra ley. O el caso del Minis-
terio de Hacienda, regulado por un conjunto de
leyes que crean las potestades que tiene encomen-
dadas y que distribuyen diferentes competencias
cntre sus 6rganos. Asi, por cjemplo, la Ley Orga-
nica de la Direccién General de Impuestos Inter-
nos*, la Ley de Organizacién y Funcionamiento
del Tribunal de Apelaciones de los Impuestos In-
ternos", o la Ley Orgdnica de la Administracién
Financiera del Estado™,

Distinto es el caso de las Instituciones Auténo-
mas que son entes administrativos especializados
en razon del servicio que prestan™. Suelen tener
cncomendada la gestion de un fin eminentemente
publico y suponen la expresién maxima de la des-
centralizacién por servicios. Las Instituciones Au-
tonomas cucntan con personalidad juridica propia
y, a cfectos de su incardinacién en la estructura
organizativa de la administracién centralizada, sue-

len estar adscritas a un ministerio determinado. Asi,
por ejemplo, el Fondo Salvadoreiio para Estudios
de Preinversién (FOSEP) depende del Ministerio
de Hacienda™. La Corporacién Salvadorena de Tu-
rismo (CORSATUR) del Ministerio de Economia®.

La descentralizaciéon que propugnan las Bases
para un plan de nacién no es una técnica nueva en
materia de organizacién administrativa, lejos de ello
constituye una forma tradicional de prestacion de
servicios. Por otra parte, las semiauténomas que
menciona la Ley de la Jurisdiccién Contenciosa no
existen conceptualmente hablando: o el ente per-
sonificado estd dotado de verdadera capacidad de
decisién, en cuyo caso nos encontraremos en pre-
sencia de una Institucién Auténoma, o estamos en
presencia de un érgano simplemente desconcen-
trado. La desconcentracion supone que la autori-
dad central atribuye ciertas funciones a alguna de-
pendencia y ésta las ejerce con cierta libertad, aun-
que dependen jerarquicamente del 6rgano central.
En este caso, la descentralizacién es menor, pues
los érganos desconcentrados no tienen ni persona-
lidad juridica propia ni patrimonio independiente.

29. Decreto Legislativo No 682, del 11 de abril de 1996. Publicado en E! Diario Oficial el 3 de mayo del mismo

ano.

30. Decreto Legislativo No 451, del 1 de marzo de 1990. Publicado en E! Diario Oficial el 7 de marzo.

31. Deccreto Legislativo No 135, del 21 de diciembre de 1991. Publicado en El Diario Oficial de esa misma fecha.
32. Decreto Legislativo No 716, del 23 de mayo de 1996. Publicado en El Diario Oficial del 11 de enero de 1996.
33. La descentralizacién institucional que comentdbamos antes.

34. El Fondo fue creado por Decreto Legislativo el 25 de abril de 1991 (E! Diario Oficial del 20 de mayo de 1991).
Inicialmente dependia del Ministerio de Planificacién, después de la desaparicién de este ministerio pasa a
Hacienda (Decreto Legislativo No 32 del 19 de junio de 1997, El Diario Oficial del 10 de julio de 1997).

35. La Ley de la Corporacién Salvadoreiia de Turismo fue aprobada por Decreto Legislativo el 25 de julio de 1996
(El Diario Oficial del 23 de agosto de 1996).
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Las denominaciones que estos érganos reciben re-
cuerdan, en muchos casos, las de las Instituciones
Auténomas y, sin embargo, una lectura de los de-
cretos de creacion nos revela claramente que no
estamos en presencia de una auténtica descentrali-
zacién por servicios. Es el caso, por ejemplo, de
la Superintendencia del Sistema Financiero, enti-
dad desconcentrada del Banco Central de Reserva.
Un dato adicional demostrativo de la realidad ante
la que nos encontramos. También E! Diario Ofi-
cial parece desconocer cémo estd organizado el
Estado y la Administracién. El Diario Oficial cuen-
ta con cinco secciones: Organo Legislativo, Orga-
no Ejecutivo, Organo Judicial, Instituciones Aut6-
nomas y Carteles Oficiales. Pues bien, las munici-
palidades estdn incluidas como Instituciones Au-
ténomas. Se sabe bien que las municipalidades no
son Instituciones Autdénomas sino entes territoria-
les inferiores dotados de autonomia. A su vez, pue-
de recurrir a la férmula de descentralizacién por
servicios encomendando a alguna institucién autd-
noma municipal su prestacién®.

Tal y como dice el documento de Bases para un
plan de nacion, es imperativo y urgente emprender
una reorganizacion de la Administracion Publica.
Pero hay que hacerlo de una manera organizada y
estructural, subrayando el hecho de que una modifi-
cacién en una instancia administrativa, obliga nece-
sariamente a considerar las consecuencias que oca-
sionard en el funcionamiento de otras con las que
pudiera estar relacionada. La supresién de un minis-
terio, por poner un ejemplo, no suele conllevar la de
las unidades inferiores que atendian los asuntos co-
tidianos, sino que pasan a depender de otro ramo,
con la consiguiente necesidad de modificar su nor-
mativa de organizacion. Lo deseable seria que las
normas, también las de organizacidn, llevasen una
lista completa de derogaciones en lugar de las cldu-
sulas genéricas que ahora se incluyen.

4. Revision y simplificacion de los procedimien-
tos administrativos

Otro de los cambios que las Bases proponen es
el de simplificar los procedimientos administrati-

36. Véase el art. 14 del Cédigo Municipal.

vos que ahora son “un via crucis”, mediante la
eliminacién de tramites innecesarios, y evitando
pricticas viciosas y corruptas.

En efecto, es necesario promulgar una Ley de
Procedimientos Administrativos. Cualquiera que sea
la Administracién de que se trate, la central o la
municipal, hay que uniformar los procedimientos
administrativos. Actualmente existen tal cantidad
de procedimientos que nadie sabe, ni siquiera los
técnicos del Derecho, cudl es el procedimiento que
se debe seguir para obtener la decisién administra-
tiva. A ello hay que afadir que muchos de estos
procedimientos no estdn establecidos en ley algu-
na, ni siquiera en reglamentos, sino que son con-
signados en instructivos o circulares que no son
conocidos por los ciudadanos porque no estan pu-
blicados. Estas normas son por naturaleza de orga-
nizaci6n interna de la Administracion, de forma que
no puede exigirse su cumplimiento a los adminis-
rados sin violentar el articulo 8 de la Constitu-
cién”. Y dado que la exigencia de las normas guar-
da una intima relacién con la publicidad que se dé
a su contenido, y como los instructivos no son pu-
blicados en El Diario Oficial, no puede propugnar-
se su valor normativo fuera del 4mbito estrictamente
interno de la Administracién.

No debemos sacralizar los procedimientos con un
exceso de formalismo, pero tampoco debemos olvi-
dar que cumplen una doble funcién, similar a la que
cumple el proceso judicial. Por un lado, garantizar el
acierto de la decisién administrativa y, por el otro,
garantizar la defensa de los ciudadanos.

Desde 1992 existe un Proyecto de Ley de Pro-
cedimientos Administrativos que realizé el Minis-
terio de Justicia®™. Parece que nunca llegd a la
Asamblea Legislativa, a pesar de ser un intento se-
rio y técnico de uniformar el régimen de la Admi-
nistracion. En el drea centroamericana, otros paises
cuentan desde hace afios con leyes de indole simi-
lar, y el hecho de que El Salvador no cuente con
esa normativa sélo se explica por una buena dosis
de irresponsabilidad politica o por la miopia de los
legisladores que no se han dado cuenta de la im-
portancia que este tema tiene.

37. Art. 8 de la Constitucién: “Nadie est4 obligado a hacer lo que la ley no manda ni a privarse de lo que ella no

prohibe”.

38. Este proyecto fue presentado a la Presidencia de la Repiiblica por el entonces Ministro de Justicia, Dr. René

Hernindez Valiente.
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5. El personal al servicio de la Administracién

Bases para el plan de nacion subraya la nece-
sidad de revisar la adecuacidn del personal, esta-
blecer incentivos profesionales y salariales, crear
un servicio civil de alta capacidad y competencia.
Sugiere una “reconversién de recursos humanos”,
una flexibilizacion del “mercado laboral” que dis-
minuya la carga de personal y disefie un sistema
de salarios que pueda competir con el sector priva-
do, para atraer a personal técnico y profesional al-
tamente capacitado. Se aconseja el establecimiento
de “mecanismos de seleccidn, contratacion, eva-
luacién y estimulo” que se adecuen a las nuevas
exigencias del desarrollo. En varias ocasiones se
reitera la necesidad de modernizar la Ley de Ser-
vicio Civil, modernizacién que debe hacerse a la
luz de esas u otras premisas. Las Bases optan, de-
finitivamente, por una apertura del sistema de fun-
cién publica. Las observaciones me parecen atina-
das aunque, de nuevo, considero prioritario definir
qué se entiende por funcion piblica y cudl es el
sistema que ha consagrado la Ley de Servicio Ci-

vil vigente. Loy ‘
TR

Por [uncién pablica la doctrina en-
ticnde ¢l conjunto de medios persona-
les con que cuenta la Administracién
para el logro de sus tines®. Nuestra le-
gislacion', sin embargo, no ha defini-
do claramente qué debe entenderse
cuando hablamos de funcién publica.
En nuestro pais se ha manejado indis-
tintamente el concepto de autoridad y
¢l concepto de luncionario piblico. Hay
una gran dispersion en el sistema y en
principio pareciera razonable pensar que
no puede ser igual ¢l régimen juridico
aplicable a las personas que ocupan car-

gos de direccidn politica*, que el régimen aplica-
ble al personal mas estable al servicio de la Admi-
nistracion. Esta segunda categoria de personal, mds
técnica y permanente, debe tener garantizada su
independencia para la gestion de los asuntos ordi-
narios y en relacién con las personas que ocupan
los cargos de direccién que suelen ser sus superio-
res jerdrquicos.

{Cudles son los problemas que concurren en la
organizacion de los medios personales con que
cuenta cualquier Administracién? Parada Vizquez*
seiiala, sin pretender agotarlos, los siguientes:

(1) El problema de la formacién de los funcio-
narios. Los sistemas establecidos en el Derecho
comparado difieren mucho en este punto: han op-
tado porque la formacién se realice en escuelas de
la propia Administracién Pidblica o han preferido
que el funcionario no tenga mds conocimientos que
aquellos que brinda la instruccién general que ofre-
ce el sistema educativo general. Pareciera que el
documento sobre las Bases sugiere que prime la

39. Pueden verse, entre otros, el libro de Miguel Sinchez Morén, Derecho de la funcion publica, 2a edicién,

Madrid: Ed.Tecnos, 1997.

40. Ademds de la Ley de Servicio Civil, otras leyes secundarias como el Cédigo Penal o la Ley para el
Enriquecimiento ilicito de los funcionarios piblicos dan otras definiciones. También hay personal politico y
personal “laboral” no comprendido en la carrera administrativa. Es necesario uniformar la legislacién, tener
claro cudl va a ser el régimen juridico aplicable a los empleados piblicos, y las diferencias que conlleva el
hecho de estar comprendido en la carrera administrativa.

41. Los cargos de direccién politica son puestos de confianza y por ello se renuevan, al menos, cada vez que hay un
proceso electoral. De hecho, la propia Constitucién excluye de la carrera administrativa a los funcionarios o
empleados que desempefien cargos politicos o de confianza, entre otros: los Ministros y Viceministros, los
Secretarios de la Presidencia de la Repiblica, los Directores Generales, los Gobernadores Departamentales y los
Secretarios particulares de dichos funcionarios (Art. 219 de la Constitucién).

42. José Ramoén Parada Viazquez, Derecho Administrativo, 3a edicién, Madrid: Ed. Marcial Pons, 1989.
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especializacion sobre los
conocimienlos generales.
La Ley de Servicio Civil
actual no exije contenido
especifico alguno, sélo
establece que las Comi-
siones de Servicio Civil
sean las encargadas de
evaluar a los aspirantes,

Bases para el plan de nacion subraya la
necesidad de revisar la adecuacién del
personal, establecer incentivos profesio-
nales y salariales, crear un servicio civil
de alta capacidad y competencia.

trativa los conserjes, los
motoristas, etc. Conse-
cuentemente, la pregun-
ta que cualquiera pudie-
ra formularse es: ;quién
forma parte de la carre-
ra administrativa? En
todo caso al Ministerio
de Hacienda le compe-

pero sin que se haya esta-

blecido qué conocimien-
tos o habilidades se requieren para servir en la Ad-
ministracion.

(2) La segunda pregunta que, en opinién de José
Ramoén Parada, debemos formularnos es si los fun-
cionarios se integran en cuerpos jerdrquicos a los
que se asigna una funcién o estan ligados exclusi-
vamente al puesto que ocupan. Pues bien, respecto
a esta cuestion, la Constitucion reconoce la exis-
tencia de una carrera administrativa en su articulo
219 y, ademais, reserva a la Ley la regulacién de
“las condiciones de ingreso a la administracion;
las promociones y ascensos con base a mérito y
aptitud; los traslados, suspensiones y cesantias; los
deberes de los servidores publicos y los recursos
contra las resoluciones que les afecten; asimismo
garantizara a los empleados publicos la estabilidad
en el cargo”.

En lo que se refiere a la carrera administrativa,
las exclusiones que consigné la Ley de Servicio
Civil* la impiden casi por completo. Los érganos
superiores ¢ intermedios de los ministerios han que-
dado excluidos de la aplicacién de esta ley. No
estdn sometidos a la ley ni los ministros ni los
titulares de 6rganos inferiores, incluyendo los je-
fes de cada unidad administrativa. La exclusién de
los primeros es acorde con la Constitucién, pero
nada justifica en principio el resto de las mismas.
Y no acaban aqui, sino que se hacen desde la ca-
becera de los ministerios pero también desde aba-
jo. Tampoco forman parte de la carrera adminis-

te clasificar los puestos
y llevar un registro en
el que se describe cada uno, de forma que sirva
para especificar también las responsabilidades, los
deberes y requisitos minimos para desempeiiarlo.

En relacién con el sistema de reclutamiento o
de seleccién, corresponde a la Comisién de Servi-
cio Civil que efectia las pruebas y las evalia. Ade-
mds, puede dispensar del examen si asf lo solicita
la dependencia, en funcién de su competencia, com-
portamiento y antigiiedad. Por otra parte, la comi-
sién de cada organismo forma su respectivo esca-
lafén. Cuando hay que cubrir una vacante se pu-
blica un anuncio en un diario. Ain pasando las
pruebas de aptitud, que no sabemos en qué consis-
ten ni qué programas de contenidos tienen, existe
libertad de eleccién para que la dependencia en-
cargada del puesto que se estd tratando de cubrir,
elija. La preparacion de las pruebas y su califica-
cién se remitié a un reglamento que nunca se dicld
(art. 25). Una vez que ingresa el elegido, existe un
periodo de prueba de tres meses. Los exdmenes
tampoco son necesarios en otra serie de supues-
tos*.

Dos palabras del articulo constitucional me pa-
recen esenciales: la promocion interna con arreglo
a principios de mérito y capacidad. Creo que tanto
el ingreso como la promocidn o el ascenso* debie-
ran hacerse en funcién de ambos criterios. Lasti-
mosamente, la realidad de los hechos nos revela
que los criterios de promocion son otros: recomen-
daciones, compadrazgos, etc.

43. Lareforma de esta ley ya ha sido anunciada. Puede verse el catdlogo de reformas administrativas publicado en

La Prensa Grdfica del dia lunes 16 de marzo.

44. Cuando las personas que ya hayan pertenecido a la carrera administrativa; cuando la plaza se crea por seis
meses; cuando se vaya a nombrar a un interino por un tiempo igual o inferior a dos meses. La idea es no

cntorpecer el funcionamiento de la Administracién.

45. Respecto al sistema de ascenso, tampoco es mucho lo que la Ley de Servicio Civil sefala. Se limita a exigir un
concurso (sin determinar cudles serdn los criterios que se ponderen para ascender a la persona) y a decir que, en
caso de que se descubra una promocién indebida, el funcionario tendrd que regresar al puesto anterior.
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Otras cuestiones debieran quedar
claras. Asi, la relacién entre ¢l cambio
polilico y la sustitucion de los funcio-
narios, o la actitud de ncutralidad poli-
tica* del personal intcgrado cn la Ad-
ministracion.

Las Bases apucstan por un sistema
de funcion publica abierto. Prueba de
cllo es la [lexibilizacién de la que se
habla. Sin embargo, me parece insufi-
ciente afirmar que hay que definir cl
sistema de perfiles técnico-administra-
tivos. Tal vez seria conveniente acen-
tuar mas la necesidad de formacién y
definir exactamente los conocimientos
requeridos para la prestacién del servi-
cio o del cargo que se va a desempeiiar. En todo
caso, ya sea que se opte por un modelo abierto o
sc prefiera un sistema cerrado, habrd que regular
con claridad las materias que la Constitucién ha
sefialado.

6. La modernizacion del marco legal

Ademds de la reforma de la Ley de Scrvicio
Civil, las Bases sciialan otras. La regulacién de las
licitaciones publicas también merece ser revisada
para “‘ascgurar ¢l concurso de empresas que sean
compeltitivas y responsables”. La desconfianza de
la Comisidn hacia las Instituciones Publicas se ma-
nifiesta en el desco de crear una estructura inde-
pendiente a la que se encomiende la fiscalizacién
y supervision de las licitaciones®.

El Ministerio de Hacienda ya ha estado traba-
jando cn estc anteproyecto y lo ha hecho circular
con ¢l nombre de Anteproyecto de Ley de Adqui-
siciones y Contrataciones del Estado. La nueva re-
gulacién presenta algunos problemas técnicos que
deben ser revisados antes de su promulgacion.

Ademds de la modernizacidn legal que propug-
na el documento —que hace expresa referencia a
la modernizacién del régimen juridico de la fun-
cion publica y de las licitaciones—, es necesario
revisar, al menos, la Ley de la Jurisdiccién Con-
tencioso Administrativa, reduciendo al maximo el
dmbito de los actos administralivos exentos a su
control. Ya la Sala de lo Contencioso ha ido limi-
tando, con sus sentencias, el nucleo de actividad
administrativa que la ley excluia del control juris-
diccional. Basdndose en el derecho a la tutela judi-
cial efectiva, esto es, el derecho que permite a cual-
quier ciudadano acceder a los tribunales para obte-
ner una sentencia acorde a Derecho, declaré ina-
plicable® el inciso (d) del articulo 4 de la Ley.

Hacen falta leyes que uniformicen el proceder
de la Administracion, que permitan al aplicador
del Derecho conocer cudl es el ordenamicnto al
que aquella ha de estar positivamente vinculada®.
Y, sobre todo, hace falta poner coto a la inseguri-
dad juridica que genera la promulgacién de nuevas
normas. En El Salvador se ha abusado en exceso

46. Por lo que se reficre a la neutralidad politica de los funcionarios, la Ley de Servicio Civil se limita a prohibir
que ostenten distintivos partidarios en su lugar de trabajo (art. 32) .

47. *Una estructura independiente que asegure la transparencia en los mecanismos de supervision y fiscalizacién.
En la medida cn que sc modifique el esquema de adjudicacién y administraciéon de la inversién publica, serd
posible asegurar racionalidad, eficiencia y honradez en el uso de los recursos”, p. 43.

48. En cjercicio del control difuso de constitucionalidad, que consiste en la facultad que corresponde a todos los
jucces y tribunales de la Repiblica de inaplicar las leyes que consideren contrarias a la Constitucién (art. 185).

49. Art. 86 de la Constitucion, inciso final: “Los funcionarios del Gobierno son delegados del pueblo y no ticnen
mds lacultades que las que expresamente les da la ley”. Art. 131, No 21: “Corresponde a la Asamblea Legislati-
va: Determinar las atribuciones y competencias de los diferentes funcionarios cuando por esta Constitucién no
sc¢ hubicse hecho™.
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de las llamadas derogaciones implicitas o tdcitas
que consisten en derogar las leyes anteriores “que
se opongan [sin mas] a las disposiciones de la lcy”
nueva, sin incluir un catilogo expreso de disposi-
ciones afectadas por la entrada en vigor de dicha
ley. Y el problema se complica mds por la llamada
contingencia del Derecho

que establecia el régimen de permisos para las cons-
trucciones y parcelaciones, otorgando competen-
cias a las Alcaldias y al Ministerio de Obras Publi-
cas™. La Ley preveia la promulgacién de unos Pla-
nes Reguladores que debian determinar las dreas
urbanas y potencialmente urbanas®. Su reglamen-

to de ejecucion, parcial-

Administrativo™, que se

mente vigente, estable-

manifiesta mds, si cabe,
en las disposiciones de
carécter general que dic-
ta la Administracion (re-
glamentos y ordenanzas).
El uso abusivo de la po-
testad reglamentaria de-
beria scr objeto de re-
flexién. Casi toda la Ad-

Hacen falta leyes que uniformicen
el proceder de la Administracién,
que permitan al aplicador del Derecho
conocer cudl es el ordenamiento
al que aquella ha de estar
positivamente vinculada.

cia una serie de limita-
ciones a la propiedad,
que consistian bdsica-
mente en las cesiones
gratuitas para jardines
exleriores™ y parques
publicos”. Estas limita-
ciones, por estar consig-

nadas en un reglamen-

ministracién tiene potes-

tad reglamentaria fundamentalmente para rcgular
su propia regulacién interna. Y, sin embargo, se
transgreden los limites de estas normas con mu-
chisima frecuencia, olviddndose que el reglamento
es una norma subordinada a la ley y sometida al
sistema de fuentes que consagra la Constitucion.

7. Ordenamiento territorial y gestion urbana

En relacidn con el ordenamiento territorial y la
gestién urbana, la Comisién Presidencial autora del
documento propugna “reformas en el uso habita-
cional y productivo del suelo”', el establecimien-
to de “una nueva y racional zonificacién del pais”*
y una adecuda gestién urbana que contemple “el
transporte, la infraestructura de servicios bdsicos,
el tratamiento de aguas residuaies y el manejo de
desechos sélidos”. También en este punto es nece-
sario echar un vistazo al Derecho urbanistico sal-
vadorefio para ver qué pasos se han dado para con-
seguir los objetivos expuestos por la Comision.

La Ley de Urbanismo y Construccién de 1951%
no regulaba de manera clara el uso del suelo, sino

to, eran inconstituciona-
les®®. Ademds, sc establecian dreas comunales y
dreas para equipamiento institucional (oficinas de
servicios publicos).

En 1955 se promulga la Ley de Planes Regula-
dores que establece una clasificacién de los mis-
mos, distinguiendo: planes de desarrollo, planes de
circulacién, planes para servicios publicos, y pla-
nes para servicios sociales. El érgano competcnte
para la emisién de los planes era el Ministerio de
Obras publicas.

Mas tarde, en 1988, el decreto ejecutivo del 9
de agosto trata de establecer mecanismos de cola-
boracién entre el gobierno central y el municipal
para la ordenacién urbanistica. Este decreto creaba
la regién metropolitana de San Salvador constituida
por los municipios integrados en el 4rea metropolita-
na de San Salvador”. Se establecia un régimen de
colaboracién con la Administracion Nacional de
Acueductos y Alcantarillados, el Ministerio de Agri-
cultura, el Ministerio de Salud Publica y las munici-
palidades. El art. 6 establecia unas zonas de conser-
vacién y proteccion en las que sélo se permitian usos

50. Léase a Eduardo Garcia de Enterria en su Curso de Derecho Administrativo.

51. Bases para el plan de nacion, p. 38.
52. Ibidem, p. 38.
53. Ley que todavia est4 vigente.

54. Concretamente a la Direccién General de Urbanismo y Arquitectura.

55. En el articulo So.
56. Art. 37.
57. Ar. 52.

58. De acuerdo con el articulo 152 de la Constitucién de 1962, precedente del actual articulo 8.

59. Un total de 23 municipios.
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agricolas previamente calificados por varios ministe-
rios®. Determinaba también las aguas de reserva®
(art. 9) y las zonas protegidas a los asentamientos
(art. 10). El articulo 11 atribufa la competencia para
dictar las normas de desarrollo destinadas al control
de los usos del suelo. La idea era consolidar la cola-
boracién entre los Ministerios de Obras Piblicas,
Agricultura, Salud, la Institucién Auténoma ANDA
y las alcaldias municipales, a través de una Oficina
Conjunta que autorizaba los permisos.

Finalmente, la reciente Ley de Desarrollo y
Ordenamiento territorial del irea metropolitana de
San Salvador y municipios aledafios de 1994, se pro-
mulga con el fin de regular la planificacién del desa-
rrollo urbano, y establece un drea metropolitana y un
Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial®2. Insiste siempre en la idea de colabora-
cién que debe regir en materia urbanistica y estable-
ce mecanismos de participacién ciudadana en la toma
de decisiones. Lo que en la reglamentacion anterior
era la regién metropolitana de San Salvador, ahora
recibe el nombre de 4rea metropolitana y municipios
aledarios, cambiando un poco su configuracién fisi-
ca, pues la integran 14 municipios de los iniciales.
No obstante, la Ley deja abierta la puerta para futu- | * El Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana
ras inclusiones, siempre que sean aprobadas por la de San Salvador (COAMSS) al que se atribuyen
Asamblea Legislativa®, basicamente las funciones que los respectivos
Consejos les asignen y las que le sefiala la ley,
en particular la aprobacién de las normas técni-
cas relativas al uso del suelo que requiere la puesta
en vigencia del Plan Metropolitano (art. 8.e)*.

Los aportes més importantes de la Ley residen
en la determinaci6n de las instituciones que tienen
que ver con el urbanismo, el establecimiento de
los principales instrumentos de planeamiento (el
plan metropolitano y planes sectoriales), las reglas | * El Consejo de Desarrollo Metropolitano (CO-

para la obtencién de permisos de parcelacién y DEMET), organismo politico destinado a esta-
construccién, asi como las competencias para eje- blecer coordinacién con el Gobierno Central.
cutar obras y proyectos. Las Instituciones que in- Estd integrado por los 14 alcaldes del
tervienen son: COAMSS, los Ministros de Planificacién y Co-

60. La zona del volcén, el cerro de San Jacinto y la subcuenca del Lago de Ilopango. De hecho, estas zonas ya
habian sido objeto de proteccién en el Decreto 22 del 7 de febrero de 1974, que habia expresado la preocupa-
cién de conservarlas por ser las que permitian la afluencia de agua. El Decreto determinaba la extensién de la
zona protegida, y atribuia al Servicio Forestal y de Fauna, de la Direccién General de Recursos Renovables del
MAG, la competencia para dar los permisos para obras de conservacién. De hecho, obligaba a los propietarios
de los terrenos comprendidos en esas zonas, a efectuar las actividades de reforestacién que determinase el
servicio, en cumplimiento de lo dispuesto en el art. 45 de la Ley Forestal.

61. Aguas de reserva descritas en el Decreto No 70 del 27 de julio de 1983 (E! Diario Oficial, 19 de septiembre de
1983).

62. Decreto Legislativo No 732 del 8 de diciembre de 1993 (El Diario Oficial, 26 de enero de 1994). El Reglamen-
to de ejecucién es del 24 de enero de 1995 (E! Diario Oficial, 26 de abril de 1995).

63. En consonancia con lo dispuesto en el articulo 19 del Cédigo Municipal que somete a la competencia del
Organo Legislativo la creacién, fusién o incorporacién de municipios.

64. La regulacién detallada se puede encontrar en el Titulo I, Capitulo I del Reglamento.
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ordinacién del Desarrollo Econémico y Social®,
Hacienda, Obras Piblicas®, Salud, el Secreta-
rio Ejecutivo del Consejo Nacional del Medio
Ambiente, asi como los Presidentes de ANDA,
CEL y ANTEL®. El Consejo es una oficina de
concertacion y cooperacion pero sin facultades
ejecutivas (art. 10). Puede proponer al Consejo
de Ministros programas y proyectos de inver-
sion publica para ¢l desarrollo del drea metro-
politana.

* La Oficina de Planificacién del Area Metropo-
litana de San Salvador (OPAMSS) es el orga-
nismo técnico®™. A la OPAMSS le corresponde
la elaboracién de las normas técnicas y la fa-
cultad de vigilancia en el cumplimiento de to-
das las prescripciones®.

* El Comité de Planeacion (COPLANSS), 6rga-
no con funciones de asesoria técnica del CO-
DEMET. En este 6rgano se plasman los inten-
tos de la Ley por arbitrar alguna suerte de par-
licipacion ciudadana. Junto a las autoridades que
designe el CODEMET se encuentran los repre-
sentantes de los gremios de ingenieros y em-
presarios de la construccién™.

El paso de esta Ley es revolucionario ya que
supone el trinsito de un sistema de libertad de edi-
ficacion y construccidn a otro en que se prohibe,
limita y delimita sin indemnizacién’', la edifica-
cién para una gran parte del territorio metropolita-

65. Ya desaparecido.

no. Este cambio obliga a cuestionarse, en primer
término, las razones que han motivado la transfor-
macion en la configuracién del ius aedificandi. En
segundo lugar, habrd que sopesar la legitimacion
constitucional de un sistema que consagra la mas
profunda desigualdad entre los propietarios, basén-
dose en la situacién de sus fincas. Los dueifios del
suelo no urbanizable no tendran ninguna posibili-
dad edificatoria, mientras que en otros casos, sc
reconocen aprovechamientos urbanisticos millona-
rios.

Hoy todas las legislaciones han incorporado li-
mitaciones en el derecho a edificar. Se trata de
controlar y compensar, a través de limitaciones le-
gales o impuestas en el planteamiento, el exceso
de libertad en la construccién. En palabras de Pa-
rada Vdsquez, el derecho urbanistico seria un “an-
ticonceptivo” a la explosion urbanistica de las ciu-
dades.

La Ley ha creado las condiciones para que la
situacién urbanistica mejore sensiblemente. Toda-
via serd necesario que se promulguen los respecti-
vos instrumentos de planeamiento para ultimar la
legislacién’. La promulgacién de la Ley ha pasa-
do casi desapercibida y, sin embargo es, con mu-
cho, la mejor de las regulaciones que ha tenido El
Salvador. Tal vez esle instrumento normativo po-
sibilite racionalizar los asentamientos urbanos y ha-
cer mds humanas nuestras ciudades.

66. Concurre también el Viceministro de Vivienda y Desarrollo Urbano.

67. Véase el Capitulo I, del Titulo I del Reglamento.

68. Capitulo 11l del Titulo I del Reglamento. También la Ordenanza de Control del Desarrollo Urbano y de la
Construccién en el municipio de San Salvador, aprobada el 8 de septiembre de 1989 (E! Diario Oficial, 11 de
septiembre de 1989) da competencias a la OPAMSS. Son sustancialmente las mismas.

69. Incluso, las que dicten los Ministerios y las Auténomas que prestan servicios publicos, normas técnicas que
deberdn cumplir las parcelaciones y construcciones en sus dreas especificas (art. 47 de la Ley y 40 de la

Ordenanza de San Salvador).

70. El COPLAMSS est4 regulado en el capftulo IV del Tftulo I del reglamento. Tiene facultades para elaborar su
reglamento y éste serd aprobado por el CODEMET (art. 12 de la Ley).
71. Ya sea directamente por la ley o por remisién de ésta al planeamiento urbanistico.

72. Plan Maestro, Planes Parciales y Planes especiales.
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