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PRESENTACION

Dentro del &rea de investigacion académica que busca formar o promover la Escuela
de Ciencias Sociales “Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”, los estudiantes contamos
con la apertura y el compromiso de analizar temas sociales de la realidad salvadoreia
con base a la aplicacion de los conocimientos metodol6gicos que se nos imparte a lo
largo de toda la carrera universitaria.

En el marco de nuestro Plan de Estudio de la Licenciatura en Sociologia, y después
de haber cursado las cuarenta acciones académicas, que contempla el “Reglamento
General de Proceso de Graduacién de la Universidad de El Salvador”, se hace un
esfuerzo de investigacion como requisito final para optar al grado de Licenciado y, como
una estrategia para su desarrollo se ejecuta dentro de un seminario con un normativo
gue regula las actividades de los miembros que lo conforman, en este caso fuimos seis
guienes conformamos tres equipos de trabajo y en este caso particular, desarrollar la
problematica: “Analisis Histérico y Tebérico de los conceptos de Microregion,
mancomunidad y asociatividad de Municipios en El Salvador desde la perspectiva
sociolégica”

El seminario programado desde el mes de febrero a septiembre de 2003, se
organizé entre los estudiantes y el docente director, se discutié y capacité sobre los
temas posibles a investigar, se selecciono el “Método de la Ldgica del Descubrimiento”
y el tema de las asociatividades de municipios en El Salvador, con el propdésito de
efectuar un debate publico sobre esta tematica, contribuyendo al analisis de las posibles
propuestas para superar los problemas teéricos que arrastran los términos.

La investigacion se realiz6 en tres grandes momentos: el primero fue la
planificacién que comprende la elaboracion de tres documentos (diagndstico del
presente, Plan de Investigacion y el Proyecto de investigacion Social), en los cuales
para los dos primeros la distribucion del trabajo se dio entre los seis estudiantes del
seminario, puesto que estos (diagnoéstico y plan), son comunes; pero el proyecto ya se
trabajo en tres subgrupos especificos.

El segundo, fue la ejecucion del proyecto, el interés de la investigacion es plantear
las relaciones sobre sujeto-objeto y conocimiento sobre el andlisis tedrico e histérico de
los términos de Microregién, Mancomunidad y Asociatividad de municipios; que han

sido los conceptos ordenadores potenciados en este trabajo, y mediante las reflexiones



sobre el estudio se investigd los vacios o debilidades en las visiones que de estos
términos se tiene tanto en el nivel tedrico como en el nivel practico en Nuestro pais.

En el tercero, se presentd el informe final de investigacion. Este comprende el
resultado de la ejecucion del proyecto que contiene tres capitulos; el primero referido a
las Consideraciones generales e histéricas de los conceptos para los modelos de
gestion en El Salvador; el segundo a las contradicciones y articulaciéon de las visiones y
procesos en el andlisis de las Microregiones, Mancomunidades y Asociatividades; y en
el tercer capitulo se hace una propuesta sociolégica para el entendimiento y
diferenciacién entre los mismos conceptos.

En un intento serio por conocer y comprender la compleja articulacion vy
direccionalidad que se da entre las personas (ciudadania), la cultura (practicas de los
sujetos sociales), la sociedad (espacio) y la temporalidad (coyuntura actual de las
visiones tedricas), se hacen planteamientos y andlisis desde una perspectiva
académica, que implica tener en cuenta la especificidad y complejidad de cada uno de
ellos.

Estudiar el proceso de conformacion de las asociatividades de municipios a partir del
contexto de la democracia, supone considerar potencialmente un adecuado
entendimiento y aplicacién de los términos, esto permite reflexionar sobre los avances
o limitantes que presentan estas experiencias en la construccion de la democracia y el
desarrollo local y nacional.

Es importante la recomposicion de la cultura e identidad nacional después de la firma
de los acuerdos de paz de 1992. Hay que tener presente la relacién de los intentos de
democratizacién de las estructuras de poder, descentralizacion y desarrollo local en la
transicion socio historica salvadorefia hacia las transformaciones sociales, econémicas,
politicas y juridicas del Siglo XXI, que pueden mejorar o impactar mas en las
condiciones de desigualdad social, pobreza, subdesarrollo, desempleo, violencia,
degradacion del medio ambiente, autoritarismo.

En los dltimos afios a habido un auge en la conformacion de asociatividades,
microregiones o mancomunidades de municipios, donde se distinguen claramente dos
proyectos: uno de izquierda que lo constituye la sociedad civil (ONG’s, Organizaciones
sociales, pensamiento progresista), y otro de derecha constituido por entidades del
Gobierno Central y empresas privadas (ISEDM, FISDL, ENDL).

En el proyecto de izquierda existe un esfuerzo por impulsar la participacion

ciudadana, aunque no se a avanzado en crear nuevos mecanismos de participacion



para la toma de decisiones; pero el proyecto de derecha esta lejos de construir una
verdadera participacion demaocratica, por el contrario, le estd apostando a privilegiar a
los pequefios sectores econdmicos que no pretenden impulsar una verdadera
descentralizacién del poder, ni mucho menos a un verdadero desarrollo local mediante
a la reconstruccién social, puesto que le apuestan a la infraestructura y no asi al
desarrollo humano.

Es por eso que, sin pretender agotar el tema y teniendo en cuenta las limitantes
involuntarias sobre la estrategia metodoldgica adoptada, nuestra preocupacion debe ser
prevenir y superar la vision formalista, oficial y tedrica que se tiene hasta el momento.
Por lo tanto, en este trabajo de investigacion intentamos plantear una nueva reflexion
Historica - Tedrica, con el propdésito de contribuir a formar parte de los insumos de
futuras investigaciones y propuestas para superar los problemas. Y que tengan en
cuenta que tanto este estudio como los otros dos hechos en experiencias concretas
forman parte de un todo que puede seguir siendo estudiado.

Por otra parte, queremos como aprendiz de socibélogos, dejar constancia del
merecido reconocimiento por su dedicacién al Licenciado Juan Francisco Serarols y a la

Licenciada maria del Carmen Escobar, por su asesoria a esta investigacion.

“HACIA LA LIBERTAD POR LA COLTURA"

®Br. Joel Franco Franco

Coordinador del seminario sobre Proceso de Graduacion



INTRODUCCION

El presente documento ha sido elaborado por estudiante de la licenciatura en
sociologia para optar al grado de licenciado en sociologia, que sirve la escuela de
Ciencias Sociales “Licenciado Gerardo Iraheta Rosales”, de la Facultad de Ciencias y

Humanidades de la Universidad de El Salvador.

La temética sobre la cual gira esta investigacion social se denomina «Analisis
Histérico y tedrico de los conceptos de Microregién, Mancomunidad vy

Asociatividad de Municipios en El Salvador desde la perspectiva sociolégica».

Esta monografia se enmarca en un contexto especifico, el de que en los Ultimos
diez afios de la historia reciente de El Salvador se han venido realizando, desde la
perspectiva gubernamental, una serie de cambios que tiene que ver con la
modernizacion de la administracién del Estado, que se ha conceptualizado con el
término genérico de “descentralizacion y desarrollo local”, la que, desde luego, a tenido
y esta teniendo implicaciones y consecuencias en la vida de los/as salvadorefios/as, y
que, parte del diagndstico segun el cual el Estado salvadorefio se caracteriza por su
centralismo administrativo con una alta concentracién de funciones y competencias en
el gobierno nacional, y porque carece de una estandarizacion de las unidades
administrativas entre las diferentes entidades del gobierno. Cambios que se proponen

como fin dltimo el desarrollo y bienestar de la sociedad salvadorefia.

Como contrapeso ---aunque no invariablemente opuestos en todos sus
componentes--- a esa visibn que desde el Estado se han impuesto sobre la
administracién publica, ha surgido desde la sociedad civil, toda una rica y variada linea
de propuestas tedrica, que desde sus propias perspectivas, piensan y proponen sus
propios modelos o esquemas, utilizando sus propias herramientas tedricas y analiticas,
para avanzar hacia la democracia, el desarrollo sustentable y la seguridad ciudadana.
Que son los que se exponen en lo sucesivo del presente trabajo.

El proposito general es el de problematizar y articular, desde una perspectiva
fundamentalmente epistemoldgica, desde la Optica de la sociologia, los conceptos de

asociatividades, mancomunidades de municipios y microregiones en su desarrollo



tedrico e histérico, y procesos experienciales, para reflexionar e intentar proponer

soluciones tedricas desde la sociologia como ciencia.

En términos generales y muy modestamente, la importancia de este documento
radica en el hecho de hacer un esfuerzo por sintetizar una serie de proposiciones, que
desde los diferentes sujetos sociales, se han expuesto de cara a un Estado que se
caracteriza por un excesivo centralismo administrativo y una alta concentracion de

funciones y competencias en el gobierno nacional.

El trabajo se presenta con la estructura siguiente: en el primer capitulo, se
examinard cuél ha sido el uso y la practica de los términos en mencién en lugares
geograficos distintos, comenzando por Europa, Suramérica y, finalmente, en El
Salvador. De la misma manera, se analizaran los conceptos de descentralizacion y
desarrollo local. Y en el contexto especifico de una organizacion politico territorial que
ha perdido toda viabilidad y que debe reformularse con un nuevo sentido de territorio y
como base para un Estado descentralizado. En el segundo capitulo, se presentan de
manera sistematizada distintas propuestas de las diferentes instituciones, organismos y
profesionales, de cara a una nueva gestion territorial del pais. Se examinaran los ejes
sociales, las contradicciones y los elementos comunes de tales propuestas. Aqui se
examinan las actuales experiencias de descentralizacion, desarrollo local, de

asociatividades y mancomunidades de municipios y microregiones.

En el tercer capitulo, se tratara de aventurar ---mas como un pretexto para la
discusién, que como un planteamiento definitivo---, desde una perspectiva socioldgica,
una propuesta preliminar, que contenga los elementos minimos, y que contribuya a
enriquecer la discusion teérica y académica sobre los procesos de asociatividades y
mancomunidades de municipios y microregiones. Esto quiere decir, que en este capitulo
se pretende pasar lista a una serie de elementos minimos que deberian tener presente
los procesos de asociatividades, mancomunidades de municipios y microregiones en El

Salvador de cara a construir y enriquecer un proceso de legitima democracia.

Dada la naturaleza especifica del tema que se desarrolla ---tedrica---, la forma
de abordar el conocimiento de estos procesos ha sido mediante la investigacion

bibliografica documentada que se ha desarrollado desde las distintas instituciones y



profesionales que se han venido dedicando a la tematica, asi como la entrevista ha
profesionales conocedores de los procesos, en un proceso que va de la general a lo
especifico, de lo mas abstracto a lo mas concreto y, de lo concreto a lo abstracto. El uso
de la teoria existente permitira ir reconstruyendo con mas precision conceptual y mas
rigor tedrico y académico, en su devenir historico, los conceptos de las asociatividades y
mancomunidades de municipios y microregiones en El Salvador, de tal suerte que
permitan ser instrumentos de analisis y aprehensién de los procesos. En el presente
trabajo se ha hecho uso de la légica dialéctica, poniendo en préactica el método de la
l6gica del descubrimiento que servird de instrumento para la aprehension, y
comprension de los conceptos de asociatividades y mancomunidades de municipios y

microregiones en El Salvador.
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A. CONSIDERACIONES GENERALES PARA MODELOS DE GESTION

1. Consideraciones tedrico — metodoldgicas

En la actualidad, muchas instituciones internacionales y nacionales como El
Salvador, han planteado mecanismos, herramientas tedricas y/o practicas (enfoques o
visiones) como estrategias para enfrentar la pobreza, la marginacion territorial y la
precariedad en las condiciones de vida, de territorios o regiones, especificamente de
aquellos que se encuentran aislados de los procesos y dinamicas que permiten el
avance y desarrollo de los pueblos; es en esa direccidon, que investigadores han
estudiado en diferentes periodos y espacios desde una perspectiva teérica como
entender y comprender, desde distintas areas (econdémica, politica, juridica, cultural) la
problematica del desarrollo de los paises, para discutir mecanismos de ejecucion; la
participacion colectiva de los sujetos involucrados en lograr un desarrollo humano

sostenible.



La finalidad de este estudio desde la academia universitaria, es aportar un
insumo mas con un enfoque histérico — tedrico que pueda servir de base para construir
una visibn mas integral para emprender un plan nacional, un programa y/o proyectos.
¢ Pero los gobiernos de turno o autoridades estaran en la disponibilidad de enfrentar la
problematica?, ¢Y sus equipos de trabajo tendran apertura para conocer y comprender
los esfuerzos que se hacen desde diferentes areas para fomentar mecanismos que

garanticen mejorar las condiciones de vida de la poblacién?

¢Los sujetos sociales o sectores involucrados en desarrollar mejores
condiciones de vida tendran una decisiva voluntad colectiva para ejecutar los procesos
independientemente de su situacion ideoldgica?, ¢Porqué los intentos para satisfacer
necesidades primordiales propuestas por distintos sujetos nacionales e institucionales

siguen fracasando?.

¢ Por qué si existen estudios sobre esta problematica por parte del gobierno e
instituciones no se avanza progresivamente y significativamente y sin marginacion
territorial?, ¢ Si El Salvador es parte del proceso de globalizacién y el actual gobierno
esta a favor de los nuevos Tratados de Libre Comercio con Estados Unidos, Porqué no
plantean estrategias viables para el desarrollo de las zonas rurales y pequefias
empresas?.

Estas son algunas de las interrogantes que se han analizado en el diagndstico
del Presente estudio, para reconstruir el proceso histérico y teérico por lo que han
evolucionado diferentes términos o conceptos considerados desde una configuracion
problematica y dentro de los planos y/o niveles de analisis de la realidad internacional y
de El Salvador en lo especifico.

Nuestro objeto de estudio no es profundizar en los términos usados sobre
desarrollo local — desarrollo humano, descentralizacion - centralizacion, conflictos
ideolégicos — politicos, participacion ciudadana — democracia local, etc.; pero son
necesarios relacionarlos como partes de ese todo de la investigacion para tener un
panorama macro espacial y temporal donde se pueda redescubrir qué elementos se
pueden retomar y son de aprehensién con una apertura epistemolégica a procesos de
los términos de regionalizacion, Microregion, mancomunidad Yy asociatividad de
municipios que conduciria a delimitar la posibilidad de estructurar su teorizacién o

sintesis tedrica.



Figura 1
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Otras importantes relaciones para la construccion del objeto de estudio en el
curso de la investigacién, ademas de las visiones o enfoques sobre Microregion —
mancomunidad — asociatividad, son las experiencias de casos concretos que se han
dado en El salvador y de lo que se hablara mas adelante; asi como de acciones
especificas y de opciones generadas por sujetos sociales que mediante sus practicas

han dado direccionalidad a los procesos de transformaciéon en la realidad salvadorefia.

También es de relevancia para la investigacion, reconocer y retomar los esfuerzos
realizados por instituciones gubernamentales y no gubernamentales (véase cuadro 1),
los cuales han construido lo que existe teéricamente sobre modelos de gestion y han

apoyado experiencias en la practica.



Cuadro 1

Instancias que han trabajado en relacién al objeto de estudio en El Salvador*

* Fondo de Inversion social para el Desarrollo Local . Sistema de Asesoria y Capacitacion para
FISDL el Desarrollo Local SACDEL

* Instituto de Desarrollo Municipal ISDEM . Fundacién Nacional para el Desarrollo
* Estrategia Nacional de Desarrollo Local ENDL FUNDE

* Comision Nacional de Desarrollo CND e  Facultad Latinoamericana de Ciencias
* Corporacion de Municipalidades de la Republica Sociales FLACSO

de El Salvador COMURES e  Programa de las Naciones Unidas para el
* otros Desarrollo PNUD

o Programa de Asesoramiento en el
Fomento Municipal y Descentralizacion
GTzZ

o Fundacion Manuel Ungo FUNDAUNGO

o Fundacion de Apoyo a Municipios de El
Salvador FUNDAMUNI

J otros

FUENTE: Elaborado por estudiante egresado de la licenciatura en sociologia con base a lectura procesual de
documentacion existentes

Por lo antes expuesto y la complejidad de los procesos dados y dandose, es mi
propésito recuperar mediante un analisis lo histérico y lo tedrico, considerando
algunos aspectos articulables al objeto de estudio y cuya informacién corresponde a lo
captado en la realidad, potenciando a continuaciéon algunos acontecimientos que me
permitiran hacer un andlisis y sintesis de lo concreto; realizando una lectura procesual
lo que ha descubierto que no existe una teoria definida para ese campo de estudio lo
gue me obliga a proponer y definir categorias para enriquecer las visiones o enfoques

sobre experiencias de la problematica objeto de mi investigacion.

2. Categorias de los Modelos de Gestion

! véase Emely Flores y Otro, “Sujetos Sociales: conflictos en la gestion del desarrollo local en las asociatividades
municipales COAMSS y la Montafiona 1982 — 2003”, Tesis, P.p. 334

2 Lectura procesual segtin documentos del &rea metodoldgica, brindados en la catedra de Métodos y Técnicas de
Investigacion Social IV.



En su devenir historico, los conceptos de asociatividades, mancomunidades de
municipios y microregiones, esta estrechamente relacionado con las reformas,
fundamentalmente de caracter econémicas, que desde organismos internacionales de
créditos como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, se han llevado a
cabo en la historia de América Latina en su conjunto. Concretamente, aquellas reformas
gue pusieron en cuestionamiento el caracter centralizado de los estados tradicionales
en América Latina, ejecutado desde los afios 1970s hasta nuestros dias y asociados a
lo que se ha conceptualizado como las reformas estructurales de privatizacion de los
bienes publicos fundamentales. Ciertamente, tales reformas vinieron a provocar un
cambio sustantivo en la administracion del Estado y del gobierno, con serias

implicaciones en el orden politico-administrativo.

Teniendo una intima relacion con el aparato de Estado, uno de los campos en
los que se va a poner de manifiesto la significaciéon de aquellos cambios econémicos
introducidos, va a ser lo que se ha denominado como el proceso de descentralizacion
del Estado. En cierto orden, una de las relaciones mas inmediatas que anteceden al uso
de los términos de asociatividades, mancomunidades de municipios y microregiones
son precisamente lo que se denomindé con los programas de ajuste estructural
introducidos en la década de los 70s del siglo recién pasado, en el marco de la

instauracion del modelo neoliberal.

Las reformas, fundamentalmente econdmicas, introducidas, no solamente van a
tener que ver con la economia de la mayoria de los paises de la region, también, van a
tener mucho que ver con la estructura politico administrativa de cada uno de ellos,
deviniendo, casi inmediatamente, en los procesos de descentralizacién del Estado que
se inician a la luz de la gestion del Estado mismo. Ese gesto, en su devenir, va a ser
utilizado por la sociedad civil y las ONG’s, profesionales, etc., en sus propias palabras,

expresando sus propios contenidos.

En términos generales, es precisamente todo el catadlogo de medidas de ajuste
estructural, en el contexto de la implementacion del modelo neoliberal, el que va a
obligar a que los Estados en América Latina reformulen, a su manera y en sus propios

términos, su estructura politico-administrativa con el objeto de responder a las nuevas



exigencias que se imponian en un mundo cada vez mas signado por una

competitividad, cada vez mas agresiva.

A su manera y en sus propios términos, en América Latina, los Estados se ven
obligados a conceder determinado margen de accién a los gobiernos municipales, sin
dejar de ser él el ente privativo del ejercicio de la soberania. Encara, por una parte, la
necesidad de responder a las demandas que le imponen un mundo cada vez mas
globalizado vy, por la otra, replantear su relacion con los municipios mas pequefios y
lejanos. Ya que en el orden interno, el Estado aparece como un ente demasiado grande

para llegar incluso a los municipios mas lejanos.

Por esa situacion es que la poblacién de los municipios no percibe la presencia
concreta del Gobierno Central, pues la gestion de este con sus ministerios esta muy
distanciada; en cambio, la instancia gubernamental a la que acude de inmediato la
poblacion al encontrarse en una situacién problematica, es a la alcaldia de su municipio

(gobierno local).

Es en este proceso que se abre el espacio para que se introduzcan nuevas
propuestas de gestiéon territorial, que la sociedad civil organizada, las ONGs, las
municipalidades, etc., van a aprovechar tratando de poner en practica a su modo,
nuevas formas de gestién territorial (véase cuadro 2) y, de conceptualizar a su manera

los procesos.



Cuadro 2

Modelos de Gestién Participativa®

MODELQOS DE GESTION

MICROREGION

MANCOMUNIDAD

ASOCIATIVIDAD

CARACTERISTICAS

Fisico, territorial,
geografico.
Identificacién del territorio.

Conformada por
municipalidades.
Proximidad geografica o
no.

Interrelacion sujetos
sociales.
Construccion social
del territorio.

ORGANIZACION

Se fija el espacio
geografico y sus
relaciones.

Coordinacion por
municipalidades.

Incorpora la sociedad
civil, econémica,
politica, etc.

MECANISMOS DE
PARTICIPACION

Estudios técnicos donde
la poblacion sélo es
fuente de datos.

Reuniones de los alcaldes
o el consejo de
municipalidades

La poblacion
interviene en la toma
de decisiones.

PARTICIPANTES

Municipalidades.
ONG’s.
Organismos cooperantes.

Municipalidades y a lo
sumo las empresas
involucradas en la
ejecucion del proyecto.

Sociedad civil,
econdmica, politica,
etc.

ALCANCES

Delimitar el territorio.
Determinar su
caracteristicas y
potencialidades.

Gestionar y ejecutar
proyectos, corto, mediano
plazo.

Desarrollo local.
Impulsar el proceso
democratico.

FUENTE: Tomado de Tesis: “Mecanismos de Participacion Ciudadana y Toma de Decisiones para la Construccion
Social de las Microregiones del Valle del JIBOA y Anastasio Aquino 1997-2003”

Aungque no se estd, en términos especificos, en presencia del uso de los

términos asociatividades y mancomunidades de municipios y microregiones que hoy se

estan manejando en nuestro medio, pero en términos de gestion territorial, toda la

dinamica descrita para el caso europeo y de América Latina, sienta ---aunque solo sea

en sus términos mas generales--- las premisas basicas, de las categorias de

microregiones, mancomunidades y asociatividades de municipios.
B. ABORDAJE HISTORICO EN EL MANEJO DE LOS CONCEPTOS

Al abordar este apartado es importante tener presente, como elemento introductorio,

gue de acuerdo con Cerritos y Rodriguez, el establecimiento de limites politicos

administrativos para la gestion territorial ---a través de multiples y variadas modalidades-

% Véase Joel Franco y Otros, “Mecanismos de Participacion ciudadana y Toma de decisiones para la construccion social
de las Microregiones del valle del Jiboa y Anastasio Aquino 1997 — 2003”, Tesis, P.p. 234




-- es un fenémeno tan antiguo en la sociedad humana como el Estado mismo®*. De esta
consideracion deriva la necesidad de hacer un rastreo, aunque sélo sea en sus términos
mas generales, de los términos asociatividades, mancomunidades de municipios y
microregiones, en las diferentes épocas historicas precedentes, a fin de tener una idea
general, tanto de los antecedentes de los actuales términos, asi como de la actual
configuracion politica administrativa del pais y, de la definicion de los instrumentos con

los que en nuestros dias se intenta implementar una nueva gestion del territorio.

1. Unidn Europea: Microregion, Mancomunidad y Asociatividad

Geograficamente, pese a que, en palabras de Andrés Ocafia, en la
construccién politica y econémica de la Union Europea se siguen manteniendo los
viejos conceptos de Estado centralista inamovibles, y no se apuesta por un proceso que
tienda al acercamiento del poder de decisién a los territorios y a los ambitos de gestién
mas béasicos®>, uno de los antecedentes que hacen referencia a los términos
asociatividades y mancomunidades de municipios Yy microregiones, se ubica
precisamente en Europa, con sus propias particularidades, que desde luego, resulta
imprescindible referirse a ellos con el objeto de saber, concretamente, a qué hace

referencia y como se desarrolla, asi como cual es su dindmica conceptual.

Hay que ver entonces, uno de los conceptos en referencia. En lo que atarie al
término de mancomunidades de municipios, es precisamente en Espafia donde se
encuentra alguna referencia del mismo. Por su puesto que alli debe tener sus
particularidades concretas. En Espafia, las Mancomunidades de municipios son entes
supramunicipales que tienen su referente en el Articulo 141.3 de la Constitucion
espafiola, que autoriza esta agrupacion de municipios, asi como en la Ley de Bases de
Régimen Local, que reconoce a los municipios el derecho a agruparse para la ejecucion
en comun de obras y servicios que sean de su competencia. Ademas, cada Comunidad
Auténoma determina el procedimiento de aprobacion de los estatutos, previo informe de

las Diputaciones.

De los procesos de Mancomunidades de municipios en Espafia, llama

especialmente la atencion que en contraste de lo que sucede en El Salvador, por

* Porfirio Cerritos y Marcos Rodriguez “Hacia la construccion regional en El Salvador: tendencias, procesos y desafios”,
Libro, p. 31.
® Andrés Ocafia “Las Mancomunidades de Municipios como instrumentos de descentralizacién politica”, Libro, P. 16



ejemplo, en Espafia hay un reconocimiento constitucional de las mancomunidades
como tales, reconocimiento que constitucionalmente no se tiene en El Salvador. Lo que
en nuestro pais apenas menciona la Constitucion de 1983, que no desarrolla en
ninguna parte ---como en Espafia si lo regula una Ley---, es sencillamente el derecho

gue tiene los municipios a asociarse; literalmente a formar agrupaciones de municipios.

Una diferencia radical, de tremenda importancia, que se puede destacar entre el
proceso de mancomunidades que se ha llevado a cabo en Espafia, en contraste con la
experiencia desarrollada en El Salvador, es precisamente el hecho de que aparte de
existir un reconocimiento expreso en la Constitucion espafola, existe una Ley que
desarrolla aquel lineamiento expreso en la Constitucion. Esto pone de manifiesto,
claramente, el interés y el papel preponderante y sobresaliente que ha asumido el
Estado y gobierno espafiol en el proceso y, en nuestro medio, el papel irrelevante y el
poco interés ---por no decir que, en general, ha desempefiado un rol contrario---, que ha
puesto de manifiesto el Estado y el gobierno salvadorefio, especialmente el de los
Ultimos 14 afos, respecto a los procesos de mancomunidades de caracter casi
espontdneos que han tenido vigencia en El Salvador. En Espafia existe una Ley
secundaria que desarrolla todo el proceso de las mancomunidades de municipios en la
gue el Estado ha jugado un papel activo, un hecho fundamental que no hay en El
Salvador, donde, por ejemplo, la conformacién, ingreso y salida de un municipio a una

mancomunidad, queda a la simple discrecion de los municipios interesados.

Consecuente con la experiencia espafiola, o que se debe esperar del Estado
salvadorefio, en el planteamiento de un genuino compromiso, es que vaya mucho mas
alla de los apenas disimulados esfuerzos que ha puesto de manifiesto en esa direccion,
jugando un papel activo en todos estos nuevos procesos de gestion territorial de los que
estamos siendo testigos, desarrollando en una Ley, el reconocimiento constitucional del

derecho que tienen los municipios a asociarse.

Sin embargo, un elemento que tienen en comin es que, al menos
constitucionalmente, en ambas experiencias se reconoce a los municipios el derecho a
agruparse para la ejecucion en comun de obras y servicios que sean de su

competencia, asi como a determina el procedimiento de aprobacién de los estatutos.



Siguiendo con el desarrollo de lo expresado en la Constitucién espafiola, asi,
por ejemplo, en Andalucia, la L.R.D.M.A. ---Ley Reguladora de la Demarcacién
Municipal de Andalucia--- en sus articulos 23 al 32 establece que las Mancomunidades
son entidades Locales asociativas, formadas por agrupaciones de Municipios, para la
ejecucion de obras y servicios de su competencia, sin que puedan asumir la totalidad de
las asignadas a los municipios, para lo cual cuentan con personalidad y capacidad

juridica, aunque vinculadas al cumplimiento de los fines que motivan la Mancomunidad.

El articulo 23 establece que "Los municipios andaluces tienen derecho a
asociarse entre si en Mancomunidades para el establecimiento, gestion o ejecucion en
comun de obras y servicios determinados de su competencia. Su ambito de actuacion
no podra extenderse a la totalidad de las competencias asignadas a los propios

municipios que las integran”.

En cuanto a sus competencias, el articulo 25 establece que: "l1. Las
Mancomunidades tiene personalidad y capacidad juridica para el cumplimiento de sus
fines, pudiendo corresponderles, de acuerdo con sus respectivos estatutos, las
siguientes prerrogativas: De autoorganizacion y de reglamentacién de los servicios que
gestiones; Tributaria y financiera; De programacion planificacion; De recuperacion de
oficio de sus bienes; De presuncion de legitimidad y ejecutividad de sus actos; De
ejecucion forzosa y sancionarla; De revision forzosa y sancionadora; De
inembargabilidad de sus bienes y derechos en los términos previstos en la leyes,
prelaciones y preferencias y demas prerrogativas reconocidas a la Hacienda Publica
para los créditos de las mismas, sin perjuicio de las que correspondan a las Haciendas
del Estado y de la Comunidad Auténoma; La potestad expropiatoria se ejercitara por el
municipio mancomunado en cuyo término se hallen los bienes que hayan de ser objeto
de la expropiaciébn previo acuerdo de Organo colegiado de gobierno de la

Mancomunidad".

Como en El Salvador no hay ninguna Ley que regule los procesos de
Mancomunidades, nada de lo que reconoce el Art. 25 de la L.R.D.M.A., para el caso de
Espafia, hay que se parezca en lo que respecta a las competencias de las
mancomunidades en El Salvador. Hay que insistir, entonces, pues, que de aqui deriva

la necesidad de que el Estado salvadorefios asuma un papel preponderante en la



formulacion de una Ley, que desarrolle todo lo concerniente a las mancomunidades, o

lo que sea en su caso, asociatividades de municipios o microregiones.

Aunque en el contexto general de la descentralizacion, en relacién al término
Mancomunidades, es justamente en Espafia donde se oye mencionar de algin modo,
especialmente desde la posicion de la Izquierda Unida. Conviene decir que la lzquierda
Unida siempre ha defendido un modelo de Estado basado en una profunda
democratizacion de las instituciones, potenciando sus 6rganos plurales, asi como en
una redistribucion de las competencias que acerque el poder politico a los ciudadanos.
La Izquierda Unida es de la opinion de que en el marco de la descentralizacion, en el
gue hay que tener presente la organizacién espacial y el tipo de asentamiento humano
con que se cuenta de cara a plantear alternativas de descentralizacion ---que en el caso
de Andalucia se ha configurado histéricamente como un sistema urbano poderoso y
relativamente bien equilibrado, tanto en su distribucion horizontal sobre el territorio,
como en la vertical dentro de la jerarquia urbana---, se ha de definir el modelo de
descentralizacién que ellos consideran mas idéneo, apostandole a las Mancomunidades
como instrumentos administrativos que eventualmente conduzcan a la conformacion de

comarcas.

En lo que respecta a éste ultimo punto planteado de lo que en Espafia sucede,
bien puede decirse que, en cierto modo, existe un paralelo entre la Izquierda Unida
espafiola y la Izquierda salvadorefla. Aunque no hay un documento o un estudio
especifico que desde la izquierda salvadorefia aborda el tema de la Descentralizacion y
la mancomunidad, no por ello se puede negar totalmente, que ciertamente la izquierda
salvadorefia igualmente siempre ha defendido un modelo de Estado y de gobierno
basado en una profunda democratizacion de las instituciones, potenciando sus 6rganos
plurales, asi como en una redistribucion de las competencias que acerque el poder
politico a los ciudadanos. En efecto, no se puede poner en duda que, en general, esta
ha sido una constante de la izquierda salvadorefia, especialmente a partir de 1992,
después que se convirtiera en partido politico y asumiera un gran numero de los
gobiernos locales. En nuestro medio, también la izquierda salvadorefia ha reivindicado
la opinién de que en el marco de una auténtica descentralizacion ---diferente a la que
supuestamente se esta llevando a cabo desde el gobierno central---, hay que tener

presente la organizacion espacial y el tipo de asentamiento humano con que se cuenta



de cara a plantear alternativas de descentralizacion. La izquierda politica comparte la
idea de que se ha de definir el modelo de descentralizacién que los interesados y

afectados consideran mas idéneo.

¢,Como llevar a la practica un modelo de Estado basado en una profunda
democratizacion de las instituciones, potenciando sus 6rganos plurales, asi como en
una redistribucion de las competencias que acerque el poder politico a los ciudadanos,
en un plano de una auténtica descentralizacion, en el que hay que tener presente la
organizacion espacial y el tipo de asentamiento humano, en nuestro medio salvadorefio,
donde se destaca un sector ---poderosos por cierto---, que histéricamente se ha
beneficiado de un poder altamente centralizado, a ceder poder politico y de otras indole
a los municipios?, es justamente uno de los grandes desafios que se le presentan a

quienes estan a favor de una nueva gestion territorial en El Salvador.

Este planteamiento tiene en perspectiva la necesidad de gobiernos locales
fuertes. En las propuestas de Izquierda Unida, una parte esencial de la construccion del
Estado es la creacién de agrupaciones supramunicipales. Desde la perspectiva de la
Izquierda Unida, se propone la reversion de los recursos y competencias de los
municipios, mediante su distribucidon en entes supramunicipales como las comarcas,
Mancomunidades y areas metropolitanas. Es importante ratificar que en el
planteamiento de la Izquierda Unida, de cara a una auténtica construccién de Estado, la

Mancomunidad de municipios esta presente como uno de los entes de gestion territorial.

En el contexto concreto de un Estado y de un gobierno histéricamente altamente
centralizado en un poder Unico, del que todo depende, ciertamente no esta en la mente
de los grupos de poder, que se han beneficiado de la actual estructura politico-
administrativa, ceder en esa fuente de poder para que ---solo que ahora si---, las
grandes mayorias de salvadorefios/as se beneficien para si de ese poder. De aqui que,
de ninguna manera pasa por el planteamiento del Estado y del gobierno central
salvadorefio, que las mancomunidades de municipios se conviertan en agrupaciones
supramunicipales, que eventualmente traigan, como consecuencia, auténticos

gobiernos locales fuertes.



Siendo un objetivo esencial en la articulacion del Estado la creacién de entes
supramunicipales ---expresa la Izquierda Unida---, en esta fase se deberia apostar por
las Mancomunidades de municipios como entes con capacidad de decision politica, que
sean Utiles para el desarrollo econémico sostenible y solidario, que cree empleo, y que,

por ultimo, permiten la maxima participacion social.

Es precisamente a esto lo que tanto le temen los circulos de poder nacional,
acostumbrados a usufructuar de los beneficios de un Estado altamente centralizado en
su propio beneficio. Los circulos de poder dominantes salvadorefios presentan una
imagen nacional e internacional claramente paradoja, a saber: por una parte alejan ---
para consumo exclusivamente nacional--- estar a la altura y a la vanguardia de las
corrientes mundiales en todo de lo que novedoso hay en éstas y, sin embargo, por la
otra parte, estan claramente en contra de la practica y el ejercicio de esas corrientes
mundiales. Ya que actian claramente a contracorriente de lo que expresan organismos
internacionales, como las Naciones Unidas, en el sentido de que la consecucion del
logro del bienestar y el mejoramiento de las condiciones de vida de las inmensas
mayorias, «Exige la conviccion de los lideres politicos, pero también una presion politica
sostenida, un amplio apoyo popular y mecanismos para la entrega eficiente de

servicios»®.

Impulsar, desde la sociedad civil organizada como desde el Estado mismo, la
maxima participacion social, es justamente uno de los rasgos mas significativos de las
corrientes mundiales actuales. Sin embargo, esto es lo que maliciosamente ocultas los
circulos de poder nacional junto con sus apologistas a sueldo. En el mismo documento,
las mismas Naciones Unidas expresan que «Para esa movilizacion popular y el
compromiso civico participativo, resulta esencial un Estado democréatico abierto que
garantice las libertades politicas y civiles, de modo que los pobres puedan presionar a
los lideres para que éstos cumplan sus compromisos»’. Pero es a estos a lo que tanto

le temen los grupos dominantes en El Salvador.

® PNUD “Informe sobre Desarrollo Humanos 2003”, Libro, p. 133.
" Idem..., p. 133.



Frente a esto se torna necesario fomentar la mas amplia y vasta participacion
popular, ya que como dice el PNUD, los electores, en el ambito local, deben ser

capaces de juzgar las actuaciones de sus lideres basandose en los resultados.

Por supuesto, que las amenazas y las corrientes contrarias a los esfuerzos
encaminados hacia una amplia participacion popular, no estan totalmente ausente. En
tal sentido, el mismo Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, reconoce
que «Ciertamente existe siempre existe el riesgo de que lograr el maximo desarrollo y
bienestar de las grandes mayorias, sea vean perjudicados por grupos de intereses
concretos que se resisten a las politicas de reasignacion de recursos a los miembros
mas marginados de la sociedad. Suele ser mas la regla que la excepcion ---continda
destacando el PNUD----, el hecho de que se construyan mas escuelas y centros
sanitarios en zonas urbanas que en zonas rurales pobres, asi como que las

comunidades pobres paguen mas por el agua que las ricas»®.

Lograr una creciente y suficiente reasignacion de recursos a los miembros mas
marginados de la sociedad vy, con ello a las areas geograficas mas excluidas de los
beneficios del desarrollo, es una meta constante de los esfuerzos encaminados a dar
mas poder a los gobiernos locales. Hacia esa linea estan apuntando los esfuerzos de
una auténtica descentralizacion, y todos los demas esfuerzos que se enmarcan en el

contexto de las mancomunidades, asociatividades y microregiones.

En Espafia, la Izquierda Unida es de la opinibn de que el marco de las
Mancomunidades de municipios puede servir de puente, mientras tanto, o, en la
mayoria de los casos, como antesala e instrumento para crear criterio o base de
comarca. En otras palabras, desde el planteamiento de la lzquierda Unida, a la
mancomunidad de municipio, le suponen un caracter transitorio, temporal, mientras
maduran las condiciones ---organizaciones e institucionales minimas--- para pasar a

formar la comarca.

Aqui estamos en presencia de un planteamiento y de una légica casi parecida a
la que se esta siendo testigo en El Salvador, en donde la mancomunidad de municipios

aparece como la primera instancia, no invariablemente insalvable, que da paso ---a

& PNUD “Informe sobre Desarrollo Humanos 2003”, Libro, p. 133.



diferencia de Espafia que es la comarca--- a la asociatividad de municipios, la que a su
vez, sirve como antesala de la microregion. La diferencia, muy importante, es que en
Espafia todo este proceso se encuentra regulado por una Ley, apoyada desde el Estado
y el gobierno. Una situacion totalmente contraria a la que se experimenta en El
Salvador, donde tenemos un Estado y un gobierno que abiertamente se opone a ceder

poder y autonomia a los gobiernos municipales.

No obstante, hay que reconocer que a inicios del siglo XXI, en Espafia, las
Mancomunidades todavia se encuentran en una fase importante de definicion de sus
objetivos originales, debatiéndose en su seno el desarrollar los mecanismos para
abordar la prestacion de servicios y para la planificacion de equipamientos e

infraestructuras, en un lugar donde existe un juego democratico mas abierto.

En perspectivas, en Espafia, se busca hacer que las Mancomunidades sirvan
para: prestar servicios supramunicipales; proteccién civil; recaudacion; abastecimiento y
gestion del agua; gestion cultural; dotar de equipamiento e infraestructuras
comunitarias; tratamiento de RSU, caminos, poligonos industriales; depuracion de
aguas, vivienda, transporte; servicio extincion de incendios; abastecimiento
centralizado; compras; servir de instrumentos de desarrollo econémico enddgeno de la

comarca; potenciacion de proyectos de trabajo social y cooperativo.

Sin que sean las UOnicas, a la larga, éstas serian entre otras, las
responsabilidades que las mancomunidades de municipios tendrian que asumir en El
Salvador en el caso supuesto de que se desarrolle un auténtico proceso de

mancomunidades de municipios.

Siempre en el mismo contexto geografico, y aunque no aborda propiamente los
términos de asociatividades y mancomunidades de municipos y microregiones, el
economista francés, Jacques Boudeville, quizas sea el primero en hacer un esfuerzo
por conceptualizar las dinamicas de gestion territorial que se han dado y se estan dando
en esa region, y que ---enmarcados en el ambito de la gestion territorial--- sirven como
antecedentes del uso de los términos de asociatividades y mancomunidades de

municipios y microrgiones que por hoy se esta dando en El Salvador.



Es importante no pasar inadvertido que en los planteamientos de Boudeville,
esta presente toda una serie de criterios para la administracion y gestién territorial, que

revisten su propia significacién e implicacion.

En lo que respecta a demarcar los limites de las regiones, llama especialmente
la atencion que de entrada, advierte los érdenes politicos, culturales y administrativos,

como elementos a delimitar las fronteras regionales.

La delimitacién de las fronteras regionales, como instrumentos de administracion
territorial, puede obedecer a necesidades politicas, culturales o administrativas.
Béasicamente, en Europa estos van a ser los criterios para la delimitacion de las

fronteras regionales, siempre en el a fan de establecer una politica de gestion territorial.

Pero en el caso de Europa, la gestion territorial no se queda simplemente a nivel
de una delimitacion de las fronteras regionales en razén de necesidades politicas,

culturales o administrativas.

Después de establecer los criterios de los limites de las fronteras regionales,

Boudeville, hace una triple caracterizacién de las regiones, clasificandolas en:

a) Region polarizada,
b) Regiébn homogénea,

¢) Regién plan.

Las que segun los objetivos que persiguen pueden adoptarse distintos criterios
de corte. En palabras de Jacques Boudeville, que a su vez retoma de Mario Polése’,
segun el criterio de nodalidad, las regiones son definidas como areas de influencia
polarizada por un lugar central: se le llama entonces regiones nodales o regiones
polarizada. En este sentido, para el caso de Europa, se puede hablar de regiones
polarizadas para Barcelona y, en el caso de América Latina, se puede hablar de
regiones polarizadas para el caso de Buenos Aires o Bogota. El concepto de area de

influencia admite varias definiciones, pero puede aplicarse a las areas comerciales de

® Mario Polése “Economia urbana y regional. Introduccién a la relacion entre territorio y desarrollo”, Libro, P. 23.



mercado, de servicio publico o privado. La divisidn de Francia en departamentos siguio

este principio.

Si se adopta el principio de homogeneidad, la regién esta definida segun
determinadas caracteristicas de reagrupamientos (historia, cultura, lengua, base

econdmica, marco biofisico, etc.).

Para el caso de Europa, se puede remitirse al pais Vasco y Catalufia, en
Espafia y, en el caso de América Latina, se hace referencia a las grandes zonas de
tradicion indigena; las que pueden presentarse en cuanto a la cultura y a la lengua por
el sentimiento de pertenencia regional, que no siempre se reduce a criterios
cuantificables. De donde es perfectamente posible pertenecer a varias regiones a la

vez.

Segun el criterio de planificacion, las regiones se dividen en funcién de fronteras
administrativas y politicas. Se habla entonces de regiones politicas o administrativas o
de plan. Las fronteras son trazadas a veces en funcién de las necesidades de agencias

u organismos especializados.

Es necesario mencionar que el tipo de construcciéon de regiones es un fenébmeno
practicamente nuevo, y ha sido sistematizado a través de experiencias concretas en Sur
América, en el caso de regiones pivétales y asociativas, especificamente en Chile,
Colombia, Peru y Bolivia, y en caso de las regiones virtuales es una propuesta que sale
a partir de la experiencia de algunas empresas transnacionales como la IBM. Por lo
tanto ---en palabras de Blandén de Grajeda'®---, todo lo que se ha dicho, de ninguna
manera se presenta como el non plus ultra de la regionalizaciébn en términos
conceptuales, sino mas bien para conocer y retomar aquellos elementos que pueden
ser considerados como aplicables en el caso especifico de la regionalizacion en El

Salvador'®.

2. Norteaméricay América Latina: Asociativismo

19 Eiora Blandsn de Grajeda, “Bases para una propuesta de Regionalizacion para el Desarrollo Econédmico Social de El
Salvador”, Libro, P. 52
1 Un reconocimiento claro de lo aproximado que todavia son los conceptos y definiciones apuntadas.



Como elementos introductorios al término de asociaciones de municipios, es
importante tener presente lo que dice Mario Alberto Chivez Mata, Presidente de la
Federacién de Municipios del Istmo Centroamericano y la Unidn Nacional de Gobiernos
Locales, en lo que atafie a la dimensién espacial del concepto asociativismos. «El
asociativismo, como sabemos puede aparecer de diferentes formas, ya sea con
caracter nacional, subregional y regional dentro de un mismo pais; o inclusive al nivel

supranacional o mundial»*2.

En el continente americano existe un reconocimiento expreso del derecho a la
libre asociacion de los municipios, en Canada en 1993. En el mismo documento que se
ha citado en el parrafo anterior, se expresa que «El derecho fundamental de libre
Asociacion recogido en todas las Constituciones Politicas de nuestros paises se
encuentra expresado también en la Declaracion Mundial sobre la Autonomia Local, que
emitié la Unién Internacional de Poderes y Autoridades Locales (IULA), en su XXXI

Congreso Mundial celebrado en junio de 1993, en Toronto».

En el plano supranacional, aunque no se conceptualiza con el término de
asociacion, sin embargo, un ejemplo de caracter mundial muy cercano a la asociacion y

una referencia actual, lo constituye la Federacion Mundial de Ciudades Unidas (FMCU).

De acuerdo con el autor en referencia, en el plano internacional se incluyen
también aquellas asociaciones que se articulan en funcién de intereses comunes. De tal
suerte que en el continente americano, tenemos, por ejemplo, el caso de la Union
Iberoamericana de Ciudades Capitales (UCCI), en las que estan involucradas muchas
capitales de paises de Norte América y América Latina; la Union Iberoamericana de
Municipalistas (UIM), igualmente a la que pertenecen un sin nimero de municipalidades
de Norte América y América Latina; el Consejo Internacional de Iniciativas

Medioambientales Locales (ICLEI).

Pero los esfuerzos de asociativismo de municipios no se quedan sola y
exclusivamente a las experiencias que se han mencionado; se remontan a otros niveles.

De tal modo que hay reconocer que existen otras secciones regionales con objetivos

2 Mario Alberto Chavez Mata “Importancia de los programas de fortalecimiento de las asociaciones de los Gobiernos
Locales”, Folleto, P. 4.



similares que operan tanto en Norteamérica como en América Latina. Asi, en América
del Sur se tiene a (IULA-CELCADEL); en América del Norte existe la (IULA-NORAM);
en Europa esté la (IULA-CEMR), en el Mediterraneo Oriental y Medio Oriente preexiste
la (IULA-EMME), Africa (IULA-AULA) y; en Asia y Pacifico se constata a (IULA-ASPAC).

En el plano mundial, todas estas experiencias juntas, incluyendo las
experiencias de Norteamérica y América Latina, conforman lo que se ha expresado
como la Unién Internacional de Poderes y Autoridades Locales (IULA)*,

Antes de hacer referencia a la asociacién de municipios ---aunque sélo sea muy
brevemente---, es importante hacer menciéon que, por lo menos en Colombia, por las
particularidades internas propias, la asociacion de departamentos precedié a la
asociacion de municipios. En el contexto colombiano, las asociaciones de
departamentos, son agrupaciones espontaneas de caracter regional que el gobierno
nacional apoya a través de convenio de cooperaciones técnica Internacional y
programas conjuntos. De acuerdo con Rafael Uribe Uribe, hasta 1983 las asociaciones
de departamentos no habian alcanzado a cumplir una tarea de planificacién regional y

en la practica han obrado méas como grupos de presion™.

Ahora bien, en el contexto colombiano la Asociacién de Municipios, a diferencia
de lo que acontece en El Salvador, viene a consagrar la realidad del fenébmeno urbano y
a cumplir determinado tipo de funciones que podrian catalogarse como intermedias
entre los Departamentos y los Municipios. En El Salvador, lo que tenemaos es que el
Departamento ha perdido toda su funcionalidad ---si es que alguna vez la tuvo. Y, en
nuestro medio, quien vendria a cumplir determinado tipo de funciones que podrian
catalogarse como intermedias entre el gobierno central y los Municipios, serian las

asociaciones de municipios.

En el caso de Colombia, el reconocimiento constitucional de las Asociaciones de
Municipios, data de la reforma de 1968 y su desarrollo legal procede de la ley 1 de
1975 reglamentada por el Decreto 1390 de 1976. La ley en su articulo 8, literal F, da a

las asociaciones de municipios la funcién e coordinar, mediante planos reguladores, el

13 Una de cuyas vicepresidencias la ostenta FEMICA o Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano.
4 Alvaro Tirado Mejia “Descentralizacion y centralismo en Colombia”, Libro, p. 72.



desarrollo urbano de los municipios asociados, lo cual parece otorgarle a la Asociacion
la competencia en ese campo. Sin embargo, en la practica, los municipios asociados,
en especial el municipio nucleo, no acepta la primacia de la Asociacion cuando se trata
de la planificacibn de los asuntos urbanos. De suerte que, a la Asociacion de
municipios, se le ha hecho la misma critica que a las Areas Metropolitana, en cuanto a
la resolucion de competencias y recursos fiscales. En Colombia, hay dos principales
experiencias en cuanto a la Asociacion de Municipios, cuales son: MASA, Asociacion de
Municipios del Valle de Aburrd, y AMAB, que se asocia a Bucaramanga, Florida Blanca,
Girén, Piedecuesta, Lebrija y Rionegro.

3. Centroamérica

En el istmo centroamericano, un ejemplo de asociativismo, de orden
supranacional, es la Federacién de Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA),
fundada en 1991, con el objeto de fomentar el intercambio técnico, la autonomia y la
descentralizacién de los gobiernos locales y la promocién de su agenda en foros
internacionales y organismos de integracion regional, como por ejemplo la Cumbre de
Presidentes, el Sistema de Integracion Centroamericano (SICA), el Consejo Consultivo
del SICA que agrupa a la sociedad civil centroamericana, el Parlamento

Centroamericano, Banco Centroamericano de Integracién Econdmica, etc.

En el contexto centroamericano, merece nuestra especial atenciéon las distintas
asociaciones de gobiernos locales que operan al interior de nuestros paises, dentro de

ellas ---en funcién de la clasificacion de Mario Chavez Mata--- tenemos varios grupos.

a. Las Asociaciones de Gobiernos Locales con Cobertura Territorial; como lo
son: la Corporacion de Municipalidades de la Republica de El Salvador (COMURES),
fundada en 1941; la Asociacion Nacional de Municipalidades de Guatemala (ANAM),
gue nace en 1960; la Asociacién de Municipios de Honduras (AMHON), creada desde
1962; la Unién Nacional de Gobiernos Locales de Costa Rica (UNGL), que data de
1974, y finalmente, las Asociaciones de Municipios de Nicaragua y Panama (AMUNIC y
AMUPA), fundadas en 1963 y 1994, respectivamente. Todas estas gremiales aperan
como federaciones auténomas que reflejan la pluralidad o diversidad de realidades

territoriales, econdmicas, étnicas o culturales para la promocion y defensa de los



intereses comunes de los intereses de cada uno de esos paises. Pero en Centro
América, se cuenta ademas con otras formas asociativas de gobiernos o autoridades
locales que nacieron a partir de intereses especificos. Dentro de ellas se pueden

mencionar las siguientes:

b. Las Organizaciones Territoriales de Caracter Regional, Departamental o
Provincial. Ejemplos claros de esto son las Asociaciones Departamentales que operan
en Honduras, los Consejos Departamentales de Alcaldes que existen en El Salvador y
Guatemala, y las Federaciones o Ligas Municipales que existen en las distintas
provincias de Costa Rica. Un ejemplo mas de Nicaragua lo constituye la Asociacion de
Municipios de las Regiones Autonomas de la Costa Atlantica de Nicaragua.

c. Las Asociaciones de Municipios o Cantones Fronterizos. Ejemplos de este
tercer grupo son las experiencias que existen en los espacios limitrofes de Nicaragua
con Costa Rica, y de éste pais con Panama; asi como en El Salvador y Guatemala, en
donde se promueve, no solo el desarrollo econémico de sus areas comunes por lo

general marginadas, sino también el integracionismo real entre nuestros pueblos.

d. Las Agrupaciones Vinculadas con la Prestacion Mancomunada de Servicios
Publicos Locales y Planificacion Urbana. De éste grupo constituyen ejemplos las
asociaciones metropolitanas que operan en algunas de las ciudades centroamericanas,
como por ejemplo en el Valle de Sula, Honduras; en San José, Costa Rica, y en el Area

Metropolitana de San Salvador.

e. Las Asociaciones que se Agrupan por la Afinidad de la Integridad
Econdmica que tienen sus municipios. Un ejemplo en Costa Rica lo constituye la liga de
municipalidades de cantones productores de banano (CAPROBA), cuya alianza ha

permitido el logro de beneficios impositivos a su favor.

f. Las Asociaciones que nacen a partir de Estatus Politicos de sus
Agremiados, sean estos Alcaldes o Concejales. En Nicaragua, tres ejemplos claros son
la Asociacion de Alcaldes Patriéticos “Herman Robleto”, la Asociacion Nicaragiiense de

Alcaldes Democréticos y la Asociacion de Concejales de Nicaragua (ACNIC).



g. Las Asociaciones que se Integran por Razones Culturales y Etnicas, para
acceder a mayores niveles de representacion y preservar sus tradiciones. Dentro de
ellos merece destacarse el trabajo de la Unidon Nacional de Alcaldes Mayas vy la

Asociacién Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas (AGAAI).

h. Todas Aquellas Agrupaciones que Promueven el Acceso de las Mujeres a
Posiciones de Poder dentro de nuestro sector; como por ejemplo la Alianza de
Alcaldesas de Honduras (ANDAH), cuya accion les ha permitido promover a algunas de
sus afiliadas dentro del seno directivo del AMHON e incluso de FEMICA.

En el siguiente Cuadro se nos expone una sintesis de los diferentes tipos de
asociaciones que existen en Centroamérica y la participacién de El Salvador en cada
uno de ellos.

Cuadro 3
Participacion de El Salvador en los diferentes tipos de asociaciones que existen en
Centroamérica

Tipo de
Asociaciones

Integran por
Promueven

Paises

Asociaciones de Gobiernos Locales

con Cobertura Territorial
Publicos Locales y Planificacion Urba-

na
Afinidad de la Integridad Econémica

gue tienen sus municipios
que
Acceso de las Mujeres a Posiciones de

Estatus Politicos de sus Agremiados,
sean estos Alcaldes o Concejales
Razones Culturales y Etnicas, para
acceder a mayores niveles de repre-
sentacion y preservar sus tradiciones
Poder

Asociaciones que se Agrupan por la
Asociaciones que nacen a partir de

tacion Mancomunada de Servicios

Asociaciones de Municipios o Canto-
Agrupaciones Vinculadas con la Pres-

racter Regional, Departamental o Pro-
nes Fronterizos

Organizaciones Territoriales de Ca-
vincial

Asociaciones que se
Agrupaciones

EL

SALVADOR

Costa Rica X X X X O R
Honduras X X | == N X
Nicaragua | ----- X X | - | - X | e | e
Guatemala X X X || == | == | == X |
Panama X | - ) e B T I

FUENTE: Cuadro elaborado sobre la bases de la clasificacién de los diferentes tipos de asociatividades de municipios en
Centroamérica, elaborada por Mario Chavez Mata.

SIMBOLOGIA:
Participa =
No participa =



Aunque el involucramiento de los paises Centroamericanos en procesos de
asociatividades de municipios ciertamente no es muy alto, del cuadro No. 1 cabe
destacar que El Salvador aparece relacionado solamente en cuatro de los ocho tipos de
asociatividades que en Centroamérica describe Chavez Mata. Unicamente Costa Rica

aparece relacionada en cinco casos de asociatividades.

De las experiencias de asociatividades que se desarrollan en Centroamérica,
dos son las que llaman especialmente la atencion para el caso de El Salvador, sin dejar
de reconocer, por supuesto, la importancia de las demas. Primero, las Asociaciones que
se Agrupan por la Afinidad de la Integridad Econ6mica que tienen sus municipios, tipo
de asociacion que en todo el contexto Centroamericano si comparte Costa Rica. Llama
la atencion porque este tipo de asociatividades es la que esta ausente en El Salvador.
El criterio de la afinidad de la integridad econémica que tienen los municipios, criterio
fundamental, es el que debe estar permanentemente presente en los procesos de
asociatividades que se desarrollan en El Salvador. Lo que tenemos en nuestro caso es
gue los procesos de asociatividades han nacido y nacen motivada por razones de todo
tipo, los que desde luego, son legitimos, pero menos a razén del criterio de afinidad de

la integridad econémica que tienen los municipios asociados.

Por estar estrechamente relacionadas, aunque sea a la larga, con un auténtico
proceso de democratizacién, el otro tipo de asociatividad que importa destacar son las
Agrupaciones que Promueven el Acceso de las Mujeres a Posiciones de Poder. Hay
gue decir que en Centroamérica, el Unico pais en el que existe este tipo de proceso es
Honduras, donde coexiste la Alianza de Alcaldesas de Honduras (ANDAH), cuya
accion, como ya se ha dicho, les ha permitido promover a algunas de sus afiliadas
dentro del seno directivo del AMHON e incluso de FEMICA. Pese a que en El Salvador,
las mujeres se han grajeado, especialmente después de los Acuerdos de Paz cuando el
FMLN se convirtiera en partido politico, un buen porcentaje de los puestos edilicios, no
tenemos como iniciativa propia de las mujeres ---independientemente del partido al que
pertenezcan---, lo que podria conceptualizarse como una Alianza de Alcaldesas de El
Salvador, o cualquiera que fuese el tipo de configuracién que adoptase.

4. El Salvador: regionalizacion
Al igual que en la mayoria de los paises de América Latina, el uso de los

términos de asociatividades, mancomunidades de municipios y microregiones en El



Salvador, asi como el término regionalizacion, tienen como contexto general, los
cambios de orden econdmico que se remontan hasta la década de los 70s del siglo
recién pasado, pero con particular énfasis, en el marco de los procesos de privatizacion
gue se llevaron a cabo con la llegada del gobierno de ARENA al poder, en el contexto

de la implementacion del modelo neoliberal.

Empujado por la fuerza de la implementacion de las reformas estructurales que
se estan llevando a cabo en América Latina, impuestas por los organismos
internacionales de créditos, lo que se tiene es que un Estado fuertemente centralizado,
se ve obligado a realizar una serie de cambios de orden politico administrativo,
expresado, desde la perspectiva del gobierno central, con el término de

descentralizacion.

Con particular evidencia es precisamente a partir de 1989, con la llegada del
gobierno de ARENA al poder, que se van a poner de manifiesto una serie de cambios
gue van a tener una fuerte incidencia en la gestion del Estado y en la forma politico

administrativa del mismo.

Por primera vez es justamente en la gestién del gobierno de ARENA que va a
ser de conocimiento publico la palabra descentralizacion. Estrechamente asociado a los
procesos de privatizacion, como mecanismo de gestién territorial, el Estado va a ser
referencia al concepto de descentralizacién, para encarar las ineludibles

transformaciones que se imponen en el orden politico-administrativo.

Sin embargo, en oposicion al término descentralizacion, que el Estado maneja y
entiende a su modo, se anteponen los conceptos de asociatividades, mancomunidades
de municipios, microregiones y regionalizacion, desde la perspectiva de las

municipalidades, sociedad civil organizada, ONGs, profesionales, etc., etc.

Talvez por ser todavia un poco inicial, lo que se tiene es un proceso en el que el
gobierno en el poder habla de descentralizacion, al mismo tiempo que otros hablan el

lenguaje de la mancomunidad, asociatividad de municipios y microregiones.



En nuestras circunstancias, la alusién y el uso de los términos se remonta a la
década de los 80s, justamente en el contexto de la lucha guerrillera, en un proceso en el
gue se dieron una serie de esfuerzos ---s6lo que a su modo--- de mancomunidades y
asociatividades de localidades y regionalizacion, determinadas por las necesidades

coyunturales del contexto y del momento.

Para el caso de El Salvador, este es justamente el primer precedente que se
tiene de la dinAmica de los términos que hoy en nuestros dias son parte del lenguaje
comun. No se estaba en esos momentos en presencia de una precision conceptual de
los procesos de hechos, pero pese a todo, los mismos se estaban dando sin necesidad
de su precision. Incluso, la estructura orgénica y operativa de la estrategia y tactica de

la lucha armada insurgente, ya hacia alusion a una regionalizacién del territorio.

En cierto modo, la experiencia de la guerra, fue precisamente un gran proceso
de aprendizaje inicial, de escuela, para los involucrados, que con mucha seguridad iba a
servir mas adelante, a la hora de referirse y poner en practica los ulteriores procesos de

asociatividades, mancomunidades de municipios, microregiones y regionalizacion.

Talvez no es por ello nada casual que sean precisamente los gobiernos locales
de izquierda los abanderados de los procesos de asociatividades, mancomunidades de
municipios, microregiones Yy regionalizacion en El Salvador. Y esto explica la reticencia
del gobierno en el poder a favor de los procesos en mencién, cuando le han ganado la
iniciativa. Cuando comprueba que se estd en presencia de un proceso que se le ha
escapado de las manos y del que no sabe a ciencia cierta hacia donde puede ir. De
aqui también puede derivar la negativa del gobierno central de ARENA a conceder a los

municipios el aumento del FODES y méas poder y autonomia a los gobiernos locales.

Aunque es de suma importancia advertir, que en nuestro medio, los procesos de
asociatividades, mancomunidades de municipios, microregiones y regionalizacién, de
ninguna manera estan relacionados con concepciones politico-ideoldgicas. El hecho
gue el impulso mas consistente y fuerte de los procesos en mencién haya y esté
recibiendo un franco apoyo por parte del partido de izquierda, en modo alguno, puede
desprenderse de alli, que sean el resultado de una concepcién puramente de izquierda.

Los procesos de asociatividades, mancomunidades de municipios, microregiones y



regionalizacion en El Salvador, no son la bandera de partido politico alguno; es mas
bien, la expresién de la conjuncién de una serie de voluntades de diversos signos
politicos, incluso, alli convergen, concepciones politicas abiertamente de derecha y
consistentemente de izquierda. Hoy, los procesos en curso, no son la expresién ni de
los comunistas, ni de los socialistas, ni siquiera de los socialdemdcratas; sino mas bien

de la sociedad civil organizada en diferentes areas.

Es justamente esta ---de todas--- la parte mas novedosa de los procesos de
asociatividades, mancomunidades de municipios, microregiones y regionalizacion, que
se estan dando en El Salvador. Y es precisamente esto lo que en toda circunstancia se

debe no solamente retomar, sino asimismo, fomentar con toda energia.

Ya es en la década de los 90s que, no solamente se llevan a la practica, todavia
en una forma desordenada, procesos de asociatividades, mancomunidades de
municipios, microregiones y regionalizacion en El Salvador, sino que también, se habla

con mas propiedad y mas rigor de los términos en mencion.

Coherente con la perspectiva de los organismos internacionales de créditos, los
circulos tradicionales de poder en América Latina, dentro de ellos el de El Salvador,
hablan el lenguaje de la descentralizacion de las funciones del Estado; en cambio, los
términos asociatividades, mancomunidades de municipios, microregiones y
regionalizacién, estan asociados a instancias no gubernamentales, que no son

precisamente de izquierda.

Conviene puntualizar que en sus lineas mas generales, ésta ha sido la dinamica
precedente de los actuales términos de asociatividades, mancomunidades,

microregines y regionalizacion en El Salvador.

Los procesos de asociatividades, mancomunidades de municipios,
microregiones y regionalizacion en nuestro medio se impusieron por la fuerza de los
hechos, a la luz de la disyuntiva segln la cual, se asiste a comprobar un limitado
proceso de descentralizacién y, por otra parte, una consistente debilidad institucional

gue por hoy caracterizan a los municipios.



En lo que atafie a la historizacion del concepto de regionalizacién, en los ultimos
tiempos se ha introducido un elemento nuevo, que se enmarca en el contexto especifico
de la internacionalizacion de la economia. En palabras de Blandén de Grajeda, la
discusion tedrico conceptual que se realiza a partir del proceso de globalizacién, y por
consiguiente la tendencia a la desaparicion de los Estados nacionales, lleva a
considerar a las regiones como aquellos espacios que permitirian mejorar la
competitividad comercial en el plano internacional. Por otra parte, la conformacion de

regiones en este sentido es una realidad en paises como Chile, por ejemplo.

Se puede observar, entonces, pues, que el territorio nacional puede asi ser objeto
de recortes multiples cada uno resultante de objetivos especificos, y corresponde a un
nivel diferente de responsabilidad politica. Los ejemplos que se acaban de ver no
agotan todas las posibilidades de definicion o identificacion. Ademas, ya hay quienes
han dicho que el concepto de region no es para nada inmutable: las identidades y las
definiciones cambias de una época a otra. Pero un pais se compone siempre de varias

regiones.

Es importante no olvidar que desde Europa, pasando por América Latina hasta
llegar a El Salvador, el elemento que como eje transversal, atraviesa la dinamica y el
desarrollo de la gestion territorial, en sus diferentes experiencias y acepciones, siempre
es ---desde el punto de vista de quienes desde el aparato del poder estan en capacidad
de tomar decisiones---, en expresiones publicas, el mejoramiento de las condiciones de
vida de las grandes mayorias que territorialmente estan excluidas y marginadas del
bienestar, muy estrechamente relacionado al concepto de desarrollo. Todo proceso que
involucra acciones y transformaciones del Estado ha sido planteado ---por quienes
estan a favor de ellos--- en el mejor interés de las condiciones de vida de las grandes

mayorias histéricamente excluidas de los beneficios de la economia y el trabajo.

En América Latina, quizas uno de los organismos que mas ha tenido que ver con el
concepto de desarrollo ---aunque no siempre haya tenido una linea de gestion territorial-
--, sea la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) vy, en los
ultimos tiempos, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el que

si tiene una linea relacionada con la gestion del territorio.



Uno de los organismos del sistema de las Naciones Unidas que quizds con mas
insistencia ha usado el término de desarrollo es la CEPAL. Aunque cuando por primera
vez, en ninguna parte se oian los términos asociatividades, mancomunidades de
municipio y microregiones, sin embargo, en términos concretos se estaban dando una
serie de cambios, principalmente econémicos, que iban a tener mucho que ver con tales

conceptos.

5. Contexto del surgimiento del Desarrollo Local en El Salvador

Como el manejo de estos conceptos es nuevo, necesitamos hacer un breve
recuento de cuales han sido los conceptos antecesores a Microregién, Mancomunidad
y asociatividad de municipios, y reconstruir el contexto en el cual éstos surgen. Para
ello, Flora Blandén de Grajeda (FUNDE), plantea que en los ultimos veinticinco afios,
aunque ha sido més evidente en el caso de los paises desarrollados, se han dado dos
procesos que han impulsado el volver la vista a los espacios subnacionales. Segun
Alburquerque, éstos procesos son, por un lado, una nueva fase de reestructuracion
tecnolégica y Organizativa que afecta tanto las formas de produccion, organizacién y
gestion empresarial, como a la propia naturaleza del Estado y la regulaciéon socio —
institucional, asi como el funcionamiento eficiente de cualquier tipo de organizaciones,
publicas o privadas; y por el otro lado, la creciente globalizacion de importantes
sectores de la economia internacional, en un contexto caracterizado por la
desrregulacion financiera, la mayor apertura externa de todas las economias, la
emergencia de bloques geoeconémicos como respuesta a las exigencias competitivas
mayores a las existentes y a la necesidad de ampliar mercados, y las recurrentes
practicas de neo — proteccionismo, en contraposicion a las declaraciones habituales a

favor del libre cambio®.

A partir de ambos procesos “el Estado-Nacion... se ha visto sometido a
importantes redifiniciones que sintetizariamos en la idea de pérdida de centralidad que
tenia anteriormente. Esta se manifiesta a un doble nivel: por un lado, supranacional
mente, con la constitucion de bloques econdémicos como efecto de la globalizacién de
las economias; y por otro lado, a nivel infla nacional por la importancia que adquiere lo

local, en sus distintas manifestaciones territoriales”®. Asi, pues, el Estado nacional ya

'* Francisco Albuquerque Llorens, “Desarrollo econoémico local en Europa y América latina”, Libro, P. 8
'8 Juan Pablo Pérez Sainz, “Lo local en la globalizacion: algunas reflexiones”, Libro, p. 7



no es el centro de donde fluye la organizaciéon de las economias, en todos los niveles,

mundiales, nacionales y locales.

Aqui es donde aparece un dmbito que habia estado practicamente encubierto:
el local, por lo que se puede hablar de que “se esta desarrollando un proceso de
redescubrimiento de la dimensidn territorial, a partir de una redistribucion general de la
actividad en el territorio, de un lado, al mismo tiempo que las diferentes actividades
productivas territoriales y sistemas locales de empresas perciben ahora con mayor
nitidez la exposicién ante un escenario lleno de exigencias en términos de eficiencia
productiva y competitividad”*’. Este redescubrimiento de lo local, desde el punto de vista
de la accidn, lleva a su revitalizacion, entendida como la capacidad de lo local para

articularse con las dinamicas nacionales y globales (...)*.

En los paises desarrollados, el desarrollo local ha sido concebido y practicado
desde hace aproximadamente veinticinco afios; en los paises del todavia llamado tercer
mundo, éste no lleva mas de quince afos, y en El Salvador, unos diez afios. Vale la
pena detenerse un poco a examinar el contexto en el cual surge el desarrollo local en el

pais.

Los primeros afos de la década de los noventa, al finalizar el conflicto militar,
marcan el nacimiento, en El Salvador, de experiencias nuevas de gestion territorial, en
distintos espacios subnacionales. La firma de los acuerdos de paz dio paso a la
concepcion y ejecucion de distintos programas orientados a apoyar a la poblacion que,
de forma directa o indirecta, particip6 en el conflicto. Estos programas generaron
cambios en varios aspectos. Por ejemplo el Programa de Transferencias de Tierras
(PTT) dio la categoria de propietarios de tierra rural a un ndmero importante de
personas que, durante el conflicto, tuvieron alguna participacion. Estos programas se
desarrollaron, en su mayoria, en aquellos lugares donde, antes del conflicto militar,
habian habido procesos fuertes de organizacion social reivindicativa, los cuales

luego se transformaron en procesos de organizacion politica.

7 Francisco Alburquerque Llorens, “Desarrollo econémico local en Europa y América Latina”, Libro, P.8
18 ECA, “Descentralizacion del estado y desarrollo local en el salvador’, Revista, P. 972



El programa de transferencia de tierras asi como también otros programas
colaterales gener6 nuevos asentamientos poblacionales, con altos niveles de
organizacion social y politica, lo cual atrajo a diferentes organizaciones, tanto

nacionales como internacionales, dispuestas a apoyarlos.

Dos afios después de finalizado el conflicto tuvieron lugar las primeras
elecciones municipales y legislativas en un contexto politico que permite la participacion
de candidatos del FMLN, En estas elecciones el FMLN gan6 15 de las 262 alcaldias.
Su deseo era diferenciarse de sus antecesores, con un estilo distinto de gestion, el

cual parti6 de la premisa de gobernar contando con la participacion de la poblacién.

Podria decirse que en el pais, a partir de estas experiencias, comienza a
germinar la idea, el concepto y la practica de desarrollo local. Y es que las iniciativas
de gestion territorial que buscan generar proceso de desarrollo local, estdn motivadas,
fundamentalmente, por la necesidad de crear condiciones que permitan, a gran parte de
la poblacién, salir de los niveles de pobreza en que viven y, en ocasiones como la de
nuestro pais, obligadas por la ausencia de politicas nacionales, a que busquen y

trabajen para alcanzar dicho objetivo.

Este contexto donde lo local significa una opcidn para mejorar la calidad de vida
de las personas, ha llevado a que muchas municipalidades o departamentos hallan
comenzado a descubrir y desarrollar sus propias potencialidades (a manera de
viabilidad), las cuales tienen que ver con varios aspectos: 1) la participacion de la
poblacién, 2) La planificacion participativa, 3) Asociacion de municipios, 4) Asignacion
de fondos del presupuesto nacional (FODES), 5) y el desarrollo de iniciativas

econdmicas novedosas.

De esta busqueda por hacer viable el desarrollo local, surge también el concepto
de descentralizacion, el cual se confunde con los conceptos de desconcentracion o
delegacion. Este tema ha estado en la agenda de distintos gobiernos: En el gobierno
del licenciado Alfredo Cristiani, se elaboré un documento preliminar sobre la
“estrategia de descentralizacién y desarrollo municipal”. El Plan de Gobierno del Dr.
Armando Calderdn Sol incluia la descentralizacion, referida a tres ambitos: territorial,

comercial y administrativa.



El programa del gobierno actual del licenciado Francisco Flores Pérez “La
Nueva Alianza” incluia las siguientes estrategias de descentralizacion: convertir los
gobiernos locales en aliados claves del desarrollo nacional; participacién efectiva y
responsable de los distintos actores locales; institucionalizar mecanismos transparentes
de participacién ciudadana; El fortalecimiento financiero de la gestion local; la
redefinicion de las competencias y funciones del Organo Ejecutivo; La
institucionalizacion de los mecanismos participativos de supervision y auditoria social
de la provisiéon de los servicios publicos. Sin embargo, de lo planteado se desconoce
como actuaron. Mas aun, el distanciamiento y contradiccion entre el poder ejecutivo y
las municipalidades es evidente, a causa de los repetitivos vetos presidenciales a la
propuesta de aumentar el FODES de un 6 a un 8 por ciento.

El punto central es que no se estd dispuesto a definir una estrategia de
descentralizacién, ya que implicaria redistribuir competencias, responsabilidades y
recursos, al mismo tiempo poder, y éste es el meollo del asunto para quienes veran
disminuida su cuota de poder. Pues la descentralizacion, como afirma la Red para el
Desarrollo Local, “es un proceso ordenado y progresivo de transferencia de
competencias, responsabilidades, poder de decision y recursos desde el nivel central
del gobierno a entidades estatales territorialmente desagregadas: municipios, regiones,
departamentos”'®. Desde esta perspectiva, hasta el momento, en el pais no se han

dado procesos de descentralizacion.

Podemos decir que todos estos conceptos mencionados anteriormente son los
gue anteceden a los conceptos de Microregion, Mancomunidad y asociatividad de
municipios (que nos interesa analizar en el siguiente capitulo), y que han sido utilizados
siempre que se ha planteado buscar estrategias de como mejorar la calidad de vida de
las personas y superar la pobreza que caracteriza a estos paises como El Salvador. En
esta coyuntura, ya los conceptos de descentralizacion, democracia, desarrollo local y

otros ya tienen un mayor desarrollo. Pero los conceptos de Microregion, Mancomunidad

!9 Red para el Desarrollo Local “El Salvador, Desarrollo Local y Descentralizacion del Estado: Estado Actual y Desafios”,
Libro, p. 100.



y asociatividad, aun se siguen usando indistintamente aunque su significado y

aplicabilidad debe ser distinto.

Aungque sea muy esquematicamente, en el cuadro de la siguiente pagina, se nos
se expone una sintesis de los procesos de Microregién/regionalizacién, Mancomunidad

y Asociatividad.

CAPITULO I

CONTRADICCIONES Y ARTICULACION DE LAS
VISIONES Y PROCESOS EN EL ANALISIS DE LAS



MICROREGIONES, MANCOMUNIDADES Y
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A la hora de abordar la problematica como una estrategia metodoldgica sobre las
microregiones, mancomunidades y asociatividades de municipios en El Salvador con la
finalidad de reconstruir con sus mdultiples y complejas relaciones una propuesta
sociolégica concreta, se potencian dentro de los contenidos especificos aspectos,
elementos, acontecimientos, lo ideoldgico y/o experencial, asi como los planteamientos
0 visiones teoricas ¢,qué de esos procesos dados y de la apropiaciéon del presente, da
posibilidad para construir una aproximacion de esa diversidad la unidad de andlisis de

insumo para la presente investigacion?

Considerando los diferentes procesos dados y dandose en El salvador, se puede
seleccionar como criterio para articular las relaciones de esta probleméatica en este

capitulo, lo siguiente:

1. Estudiar a partir de la década de los 80"s y hacer un analisis de la gestion del ex
presidente Armando Calderén Sol y del actual presidente Francisco Flores Pérez,
para descubrir qué de sus programas de gobierno tienen relacion y estrategia

vigentes y con viabilidad sobre el objeto de estudio.

2. Potenciar aspectos legales que favorezcan el proceso de analisis.

3. Instituciones creadas o estructuradas que tienen viabilidad o posibilidad de ser

estructuradas.



4. Estudiar los sujetos sociales involucrados como esfuerzos de instituciones no
gubernamentales nacionales e internacionales que han contribuido con el

proceso.

5. Interpretar mediante las relaciones dadas y dandose, cual es el desenvolmiento
real del problema, buscando su tendencia o apertura y la direccionalidad que se
capta.

6. Considerar para la aproximacion de la construccion del objeto de estudio de esta
investigacion, qué demandas sociales y tedricas exigen una solucion, qué se
puede potenciar de estos procesos y orientar el estudio con una delimitacion y
propuestas de categorias de andlisis.

Es preciso aclarar que no es el propésito de este estudio, analizar a profundidad o en
su totalidad cada uno de los aspectos o componentes de los procesos a retomar, sino
plantear y reflexionar sobre un campo problematico de relaciones con el problema de
investigacion, para tener una vision del &mbito y/o acontecimientos que como proceso y
su direccionalidad puede buscarse su alternativa de viabilidad para el caso de nuestro

pais.

A. VISION DE LAS INSTITUCIONES GUBERNAMENTALES

1. Instituciones
Las figuras estatales o gubernamentales relacionadas con el desarrollo de las
municipalidades pueden ser mas de las que aqui mencionamos, pero solamente se
toman las mas vinculadas, es decir, las que realizan una labor ya sea de planeacion o
ejecucion de proyectos en (un supuesto) beneficio del desarrollo local. Dentro de estas

instituciones las mas relevantes son:

a. Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local (FISDL), Nombrado por

el Presidente Francisco Flores Pérez en 1999 como oficina rectora de Desarrollo Local,



coordinadora de la Estrategia Nacional de Desarrollo Local (ENDL), pero orientada a la

financiacion de obras de infraestructura.

b. Estrategia Nacional de Desarrollo Local, tiene como finalidad establecer un
marco orientador para asegurar acciones coherentes integrales y eficaces por parte de

las entidades gubernamentales y otros actores dedicados al Desarrollo Local.

c. Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal (ISDEM), Responsable de la
administracion técnica administrativa y financiera a los municipios, hasta el momento

con baja cobertura (18.32% de municipalidades).

d. Comisiéon Nacional de Desarrollo (CND), Creada por el ex presidente
Calder6n Sol y conformada por profesionales de la sociedad civil, encargada de
formular las bases para el Plan de Nacion, del cual surgen las acciones territoriales,
pero sin frutos en cuanto a los avances de su ejecucion y con un fuerte contenido de

desarrollo y no social. Actualmente.

e. Comision de Asuntos Municipales de la Asamblea Legislativa, creada
desde 1997 para orientar el proceso de descentralizacion del Estado, discute

propuestas de reformas a las Leyes respectivas, pero no ha formulado una propuesta.

f. Consejos Departamentales de Alcaldes (CDA), Figura Creada para
asignacion de fondos FODES y como ente en donde confluyen las principales

demandas de las municipalidades, pero sin propuestas concretas a largo plazo.

g. Corporacion de Municipalidades de la Republica de EI Salvador
(COMURES), gremial de alcaldes que representa a los 262 Municipios del pais y esta

integrado por todos los alcaldes de esos mismos municipios.

h. Municipalidades, Unidad mas proxima a la poblacién, creada para la
administraciéon de los bienes del Estado. Hoy en dia tiene la importancia de ser el ente
mas indicado para el desarrollo sustentable de los territorios. Pero sin muchos frutos de

planificacion a largo plazo debido a su enorme atomizacion y bajo presupuesto, pero



con avances considerables en términos de participacion ciudadana y negociaciones con

la sociedad civil.

i. Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano (VIVIDU), Dependencia del
MOP, pero con cierto nivel de dependencia, a su cargo la responsabilidad de vigilar los
procesos de desarrollo habitacional y hasta muy recientemente de Planificacion
Territorial, enfocada mas en lo urbano. Actualmente es una de las instituciones
relacionadas con las empresas espafiolas que elaboran el Plan Nacional de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial (PNODT).

Este grupo de instituciones son las que conforman, basicamente, el cuerpo
gubernamental y/o estatal que se encarga de los temas que tienen que ver con las
localidades o los Municipios, como lo es: Descentralizacién, Desarrollo Local,
Ordenamiento Territorial y Microregiones — Mancomunidades - Asociatividades de
Municipios. A parte de este cuerpo institucional, esta el amparo juridico que se tiene con

la Constitucion de la Republica de El Salvador y el Cédigo Municipal.

Luego de hacer una numeracibn de las instancias gubernamentales
relacionadas con nuestro objeto de estudio, es preciso destacar cual ha sido el proceso

en el que se han desempefiado estas.

2. Procesos y/o acontecimientos
La década de los 80’s es significativa para El Salvador por la guerra civil que
cobré6 méas de 80 mil vidas, periodo que incidié en varios ambitos de la sociedad, por
una crisis politica, social, economia, cultural. Sin embargo, en esta época se dan
avances fundamentales por una necesidad histérica, impulsada por un contexto de
demandas sociales que ameritaban nuevas formas de encarar la problemética social,

econdmica y politica.

Se introduce la figura de Municipio para facilitar el desarrollo social del pais y
se reconoce en la Constitucion Politica de 1983%, el derecho que los Municipios tienen

a asociarse. Pero esta intencion significativa no tuvo posibilidad de concretizarse, por

% véase: Ministerio de Justicia, “Constitucion de la Republica de El Salvador 1983 (con sus reformas)”, Libro, P. 100.
2 Aunque ya en 1941 se da la primera asociacion gremial de alcaldes en la Corporacién de Municipalidades de la
Republica de El Salvador (COMURES); por acuerdo ejecutivo como una “entidad de utilidad publica, con fines no



el contexto social y politico de la guerra; el principio de asociarse requeria de un

minimo de espacios de consenso intermunicipal y la realidad del pais no era propicia.

Este hecho juridico sentd las bases de la descentralizacion territorial y de la
autonomia Municipal y del desarrollo de los municipios. Luego en 1986, se elaboro el
Cdédigo Municipal, que establece su competencia de “(...) elaboracion, aprobacion y

ejecucion de planes de desarrollo urbanos y rurales de la localidad (...)"*

Se abren espacios tedricos para las municipalidades, desde la perspectiva de un
“marco juridico — Institucional”, con ciertas herramientas para promover el desarrollo
econdémico y social. También se reactiva (1986), la principal Gremial de Municipios del
pais: Corporacion de Municipalidades de la Republica de El Salvador (COMURES), y
reformando sus estatutos se consolida como gremial de los 262 municipios, cuya
mision institucional “es aglutinar, representar y defender los intereses gremiales de
todos los municipios de El Salvador, impulsando el fortalecimiento de la autonomia
municipal y promoviendo el proceso de descentralizacién financiera, econdémica,

politica, funcional y administrativa del Estado”®.

Se crea en 1987, el Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San
Salvador (COAMSS), como una entidad autbnoma de descentralizacién e integrada
(inicialmente) por 13 alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador®. El Consejo
Municipal fue creado para que los gobiernos municipales convoquen a la ciudadaniay a
organizaciones, consultando la voluntad popular en torno a la ejecucion de proyectos o

politicas a implementar.

Con los acuerdos de Paz (Firma: 16 de enero de 1992), es un proceso muy
importante para la sociedad salvadoreiia donde se plantean nuevas posibilidades, se
estructuran instituciones politicas, econémicas y sociales, lo que permite crear los
espacios para la descentralizacion del Estado, facilitar el proceso del desarrollo local, y

por que no decirlo, se genera el proceso de democratizacion que se tiene en el pais.

lucrativos y no partidistas”, se reactiva en 1986 y, tras una serie de reformas a sus estatutos, se consolida en 1996
como la gremial de las 262 municipalidades del pais.

2 yéase: ISDEM, “Cédigo Municipal”, Libro, P.5

% yéase: Diario Oficial, “Decreto Ejecutivo N? 102 — 5 dic.; 1995”, Periddico, P. 78.

2 Véase: Véase Emely Flores y Otro, “Sujetos Sociales: conflictos en la gestion del desarrollo local en las asociatividades
municipales COAMSS y la Montafiona 1982 — 2003, Tesis, P.p. 334.



Claro esta, que estos tres procesos son demasiado incipientes, por que no a existido
(ni existe), interés real por parte del gobierno en apoyar esto a través de politicas
concretas, por el contrario, se opone a que exista descentralizacion por que se muestra
reacio a ceder recursos a las alcaldias no aumentandoles los fondos FODES, y sus
Ministerios han dado muestras de ser incapaces de llevar el desarrollo local a todo el

pais.

Por eso, a pesar de las herramientas juridicas y discursos institucionales no ha
existido una descentralizacion de la inversion publica ni privada, lo que no beneficia el
proceso de desarrollo local; por que continta el modelo centralista con poca capacidad
de intervenir y de transformar las estructuras de poder que reproducen la pobreza y
explotan los recursos y las potencialidades que como pais se tiene.

Lo anterior se puede visualizar en el cuadro comparativo siguiente de las
estrategias y acciones propuestas en el Plan de Gobierno de 1999 — 2004. (Véase
cuadro 5). Lo que evidencia que en los Ultimos trece afios (gobiernos de ARENA: Dr.
Armando Calderén Sol y Lic. Francisco Flores) no son congruentes con sus planes de
gobierno y sus politicas a implementar en relacién a mejorar las condiciones de vida de

la poblacién.

Proponian durante su gestién, enfrentar a largo plazo y con voluntad politica,
problemas como los desequilibrios territoriales y la descentralizacion del Estado; no
fueron asumidos por la siguiente administracion y es asi que la actual gestiéon
gubernamental propuso en su programa de gobierno, otros componentes tedricos
relacionados con la misma problematica; pero que en la practica no hay una respuesta

concreta a las demandas de los municipios y los sujetos sociales.

Un ejemplo de esta situacion lo constituye el esfuerzo que se realizé para hacer
un “Plan de Nacion” en el periodo de Calderén Sol, en el cual hubo un intento
rescatable de participacion ciudadana en la elaboracion del estudio (Bases para el Plan
de Nacion), donde distintos sectores de todo el pais, se vieron involucrados. Pero esta
iniciativa se quedd nada mas en las bibliotecas y archivos de las instituciones, pues

nunca se volvid a poner atencion a ello, debido a una clara muestra de que no existe



voluntad politica por parte de los Gobiernos para darle seguimiento a estos procesos

necesarios en nuestro medio.

Esto, que estamos diciendo, también entorpece cualquier iniciativa de
descentralizacion o desarrollo local con participacion ciudadana que se quiera
implementar en nuestro pais y, en ves de darle prioridad a desarrollar eficientemente
estos procesos para comenzar a solucionar los problemas de pobreza, desempleo,
inseguridad, vulnerabilidad y muchos otros, los gobiernos dan muestra de que estan
buscando la forma de cémo hacer sostenible la pobreza a través de la dependencia
(cada dia mas fuerte y directa) de los otros paises como los Estados Unidos, suplicando
Tratados de Libre Comercio (TLC), incentivando (subliminalmente) a la
Poblaciéon especialmente joven a emigrar del pais, promoviendo la inversién maquilera,

ofertando al pais como una sociedad de servicios y consumo, etc.

Es decir, que en los discursos oficialistas se abordan estos temas, pero en la
practica se esta muy lejos de cumplirse, pues se desestima la capacidad que tienen los
gobiernos locales o municipios y se le da demasiada importancia y prioridad a lo
externo. Mientras esto siga en esta direccionalidad, seguira habiendo escaso (por no
decir nulo) progreso para toda la sociedad salvadorefia, pues las soluciones de los

problemas pueden y deben estar o buscarse potencialmente dentro del pais.

A decir verdad, las estrategias o acciones gubernamentales han sido muy
débiles al momento de trabajar por el desarrollo local, la descentralizacién, la
participacion ciudadana, entre otras cosas, debido a que estas cuestiones se las
entiende de otra forma mas superficialmente, como lo veremos mas adelante, lo que
hace que también los acontecimientos que se hallan dado a partir de los gobiernos,

también sean igualmente superficiales.

En este contexto es donde se ha creado el FISDL, ISDEM, ENDL, PNODT,
CND, Instituciones a partir del gobierno que se han encargado (a su manera), de los
procesos ya antes mencionados de desarrollo local, descentralizacion y participacion
ciudadana. Que estan estrechamente relacionados a la discusién de los términos que

estamos analizando de Microregion, mancomunidad y asociatividad de municipios.



Veamos ahora otra de las inconsecuencias ---asi como contradictorias--- de las
acciones del gobierno central de cara a la necesidad de la gestidn territorial que se

impone en nuestros dias.

Una de las relaciones que llama especialmente la atencion de la conducta del
gobierno central es precisamente una postura puramente discursiva, llena de buenas
intenciones, que contrasta abiertamente con su practica. En apoyo a la anterior asercion
se puede decir que, en ocasion del XV Congreso Nacional de COMURES, celebrado en
septiembre de 1999, el presidente Flores reconocia categéricamente que su Programa
de Gobierno no podria “ser implementado con una institucionalidad concentrada vy

centralizada como la que tenemos”?

. Asi resumia su diagnéstico sobre el Estado
salvadorefio. Y hacia alusion concretamente a la imperiosa necesidad de implementar
una nueva politica de gestion territorial superando a la actual, que ya resulta superada
por la fuerza de los hechos. S6lo que en sus propios términos y en palabras de su
propio idioma, hacia referencia a la descentralizacién, como mecanismo implementado
desde el gobierno central para la gestion territorial, en oposicién, por su puesto, a los
planteamientos de quienes postulan las asociatividades y mancomunidades de
municipios y microregiones en El Salvador, igualmente como recursos de gestién

territorial.

Este es precisamente el contexto macro en el que se desarrollan tanto el
planteamiento del gobierno de turno como el de las demas instancias que plantean en

sus propios términos y en palabras de su propio lenguaje, la gestion territorial.

Pero bien, para iniciar una accion de gobierno con miras a modificar el
planteamiento segun el cual el nuevo programa de gobierno no podria “ser
implementado con una institucionalidad concentrada y centralizada como la que
tenemos”, el presidente Flores nombra al Fondo de Inversion Social para el Desarrollo
Local (FISDL) como instancia rectora del Desarrollo Local. En este sentido, reconocia
que “[...] en el FIS hay un cambio importante en su rumbo, el Estado necesita de un
ente normador, la cabeza de la estrategia de desarrollo municipal, queremos cambiar al

FIS e irlo trasladando de un ente ejecutor de proyectos a un ente normador, creemos

% Francisco Flores “Discurso de inauguraciéon del XV Congreso Nacional de Alcaldes”, Revista Proyeccion
Municipal, octubre-noviembre, COMURES, San Salvador, El Salvador, 1999, pp. 13-15.



gue el FIS tiene las caracteristicas para convertirse en el timon de la estrategia de
desarrollo municipal de este gobierno, tiene el acerbo institucional de la antigua
secretaria de reconstruccion; en segundo lugar, el FIS tiene una vinculacion directa con
la presidencia de manera que tendria la estrategia de desarrollo municipal el peso de la

presidencia en la implementacion de la misma”.

Este excesivo interés por el FISDL, no es, desde luego, algo casual o
circunstancial. De hecho, a la luz de las evidencia, bien puede afirmarse que ya se
consideraba estructuralmente dentro de una l6gica de mas largo plazo por quienes en el
gobierno, estan en la capacidad de tomar decisiones claves de caracter nacional.

Para responder a tal mandato, el FISDL convoc6 a un conjunto de
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales y a COMURES, para constituir
un Grupo Consultivo, que tendria como mision formular y acompafar la ejecucion de
una estrategia nacional de desarrollo local. Cuatro meses después, en diciembre de
1999, el presidente de la Republica aprobaba el Documento Estrategia Nacional de
Desarrollo Local (ENDL), elaborado por el Grupo Consultivo, y lo convierte asi en
politica gubernamental. Una de las caracteristicas de dicho documento es que se
elabor6 de una manera concertada, entre actores con diferentes intereses y visiones

sobre el pais.

En lo que atafie al tema de la descentralizacion el documento es muy claro. Su
primer objetivo estratégico es “promover una transformacion de la estructura y
funcionamiento del Estado (tanto a nivel nacional como municipal), para asegurar una

gestién descentralizada, eficiente y eficaz” *°.

Para hacer efectivo tal objetivo, la
Estrategia Nacional de Desarrollo Local plantea impulsar un proceso de
descentralizacién entendida como “transferencia de competencias y recursos

I” 27

correspondientes del nivel nacional al municipa Y, para ello se plantean tres

acciones operativas muy concretas®:

a. La formulacién de una politica nacional de descentralizacion.

% Grupo Consultivo “Estrategia Nacional de Desarrollo Local”, San Salvador, El Salvador, 1999, p. 11.
" Ya en sus planteamientos el gobierno reconocia la necesidad de fortalecer financieramente la gestién local, mediante
la transferencia de recursos financieros del gobierno central.
28 .
Grupo Consultivo....p. 23.



b. La elaboracién de planes de descentralizacién por cada unidad ministerial y

entes autbnomas.

c. Iniciar acciones de descentralizacién de varios sectores: agua potable y

alcantarillados, caminos municipales, salud y educacién y su seguimiento respectivo.

La propuesta de la descentralizacion entendida desde la perspectiva del
gobierno, en hechos practicos, se ha traducido ---como ejemplos més relevantes que

bien pueden destacarse brevemente--- en los siguientes:

i. La Unidad de Descentralizacion de ANDA: El modelo promovido por la
Unidad de Descentralizacion de ANDA se ha desarrollado con un enfoque de
transferencia de responsabilidades administrativas y operativas del sistema del agua
potable de ANDA hacia municipalidades pequefias, empresas intermunicipales y la
iniciativa privada. Para el caso de experiencias asociativas, cuyo objetivo es la
prestacion de servicio un antecedente importante lo constituye el caso de
TETRALOGIA, Sociedad de Economia Mixta, conformada por seis alcaldias de
Usulutan (Alegria, Berlin, California, Mercedes Umafia, Santiago de Maria y Tecapan),
para la prestacion del servicio de agua potable. TETRALOGIA es considerada la
pionera en asumir de manera asociada la descentralizacion del servicio de agua

potable, a partir de la iniciativa e induccion del gobierno central por medio de ANDA.

ii. La Reforma Educativa: En el terreno educativo encontramos algunos
esfuerzos de la descentralizacion, que han seguido vinculados al proceso de Reforma
Educativa, que se abrié en 1996. El Ministerio de Educacién (MINED) estéd impulsando
lo que llama “descentralizacion administrativa y organizativa”, orientada a lograr
mayores niveles de participacion de la comunidad educativa local en la escuela,
tratando, entre otras cosas, que la Comunidad Educativa asuma la administracion de la

educacion y la promocion de la participacion democratica en los procesos educativos?®.

® Alberto Enriquez “Descentralizacion en educacion, salud y construccion de infraestructura Social Basica en El
Salvador”, en Modernizacion y descentralizacion de los estados centroamericanos, septiembre, AMUNIC y fundacién
Ebert, Nicaragua 2001, pp. 99-100.



iii. Los Sistemas Béasicos de Salud Integral: En el campo de la salud, la
principal iniciativa para la descentralizacion de los servicios de salud ha sido la
organizacion de los Sistemas Basicos de Salud Integral (SIBASI). El SIBASI es para el
Ministerio de Salud “la estructura basica operativa descentralizada del Sistema Nacional
de Salud, fundamentada en la atencién primaria de Salud, que mediante la provision de
servicios integrales de salud del Primer y Segundo Nivel de atencién, la participacion
ciudadana consciente y efectiva y la corresponsabilidad de otros sectores, contribuya a
mejorar el nivel salud de una poblacion definida.

Una de las principales deficiencia de este enfoque, al igual que las
iniciativas que esta tomando el Ministerio de Educaciéon, es que prescinde
completamente de los gobiernos municipales. Se trata de una transferencia desde el
Ministerio hasta los SIBASI, saltdndose el escalén del gobierno local. En la practica y
hasta el momento, lo que en realidad se ha hecho, es departamentalizar y
desconcentrar algunas funciones, sin transferir poder de decision ni recursos a los
SIBASI. En rigor, hasta ahora no se puede hablar aun de un proceso de

descentralizacion.

iv. El Programa de desarrollo local: La principal concrecion de la Estrategia
nacional de desarrollo local, por parte del gobierno nacional, ha sido el Programa de
desarrollo local (PDL) I, el cual es ejecutado por el FISDL cuenta, con su disefio, con
tres componentes basicos: a) Inversion en infraestructura socioeconémica (56,416,000
ddlares), b) desarrollo de las capacidades de los agentes locales (7,050,000 délares), y

c) desarrollo de politicas y capacidad de gestion del FISDL (1.5 millones de ddlares).

Pese a toda la retérica planteada en una u otra alianza, desde el gobierno
central, en el sentido de una preocupacion e interés por el desarrollo y bienestar del
pais, lo cierto es que, en la practica, se pone de manifiesto todo lo contrario. Asi, por
ejemplo, lo que se tiene es que, ya en abril de 2000, el FISDL comienza a transmitir
“sefiales poco alentadoras”, sobre la actitud y el compromiso del gobierno central
respecto al impulso del documento, Estrategia Nacional de Desarrollo Local, como su
no publicaciéon ni su difusién, asi como la oposicion del FISDL a presentarla a las
alcaldesas y alcaldes electos en marzo de 2000, en el primer encuentro edilicio

convocado por el mismo FISDL, a pesar de haberse propuesto en el seno del Grupo



Consultivo, por COMURES, vy la Red para el Desarrollo Local y de que en el mismo
texto se afirma que “ha sido concebida como un proceso dinamico y participativo, en el
cual sus contenidos deberan ser redefinidos y enriquecidos conforme opiniones y
propuestas de otros actores”. Tales sefales eran el principio de la decision impulsada

por un sector gubernamental, de no implementar la ENDL.

En la parte sustancial, lo mismo se da a raiz de los terremotos cuando el FISDL
se volco en su rol de Fondo de Inversion, lo cual desde luego, fue positivo, lo que
ademas, se explica, de acuerdo con la Red para el Desarrollo Local, por su naturaleza
original, cuando lo que entonces era simplemente FIS, meramente era un ente ejecutor,
s6lo que el problema estuvo en que engavetd el mandato ejecutivo de que también
debia ser una instancia rectora del desarrollo local. Con ello se ha dado la razén a la
Red para el Desarrollo Local que siempre sefialé que esos dos papeles (ejecucion de
proyecto y la rectoria del desarrollo local), son incompatibles dentro de una misma
institucion del Estado. Este doble caracter lo convierte en juez y parte, y debilita a la

larga las tareas estratégicas que le han sido conferidas.

El Grupo Consultivo fue convocado hasta junio de 2001 para recibir la noticia de
su cambio de naturaleza. Dejaba de ser una instancia de concertacion para “elaborar,
implementar y priorizar conjuntamente las acciones de la Estrategia nacional de
desarrollo local (ENDL)”, en el marco de “una cultura civica, donde la participacion no
solo se vea como exigir derechos, sino como compartir responsabilidades”, y se
convertia en el Grupo Técnico del Fondo de Inversion Social. En este marco, en enero
del 2002, la Red para el Desarrollo Local (RED) toma la decision de retirarse del grupo
consultivo por considerar que las nuevas condiciones impuestas a estas por parte del
FISDL “no permiten implementar una estrategia nacional de desarrollo local en forma

coordinada e impide un aporte constructivo de nuestra parte”.

Una situacion parecida se presenta, por ejemplo, después de los terremotos de
enero y febrero de 2001, cuando, pese a que COMURES acompafié la delegacion a la
mision gubernamental que participd en el Grupo Consultivo de Madrid, lo cierto es que

el gobierno se neg6 a tomarla en cuenta para disefiar e implementar un Plan Nacional

* Red para el Desarrollo Local “El Salvador, Desarrollo Local y Descentralizacion del Estado: Estado Actual y Desafios”,
Primera edicion mayo de 2003, San Salvador, El Salvador, p. 14.



de Reconstruccién ---lo mismo que hizo con instancias de la sociedad civil. Otro ejemplo
lo tenemos en la agresividad de las posiciones del gobierno central en relacién con las
municipalidades, en asuntos referentes al financiamiento y a la reestructuracién del

Ministerio de Obras Publicas.

Otro ejemplo similar se encuentra en lo que respecta a la preparacién de un
proyecto de ley de la carrera del funcionario municipal. Esta es una propuesta que se
esta desarrollando desde principios del 2002, por parte de un agrupamiento conformado
por COMURES, ISDEM, los partidos politicos representados en la Asamblea
Legislativa, la Red para el Desarrollo Local, la Universidad Nacional y la UCA. El
proyecto tiene como objetivo incrementar la estabilidad de las municipalidades y la
profesionalidad de sus empleados, creando una separacion mas clara entre los
representantes electos y los funcionarios municipales. En la l6gica del contexto arriba
descrito, no es de extrafiar que tal iniciativa se encuentra actualmente estancada, en

esta ocasién, debido al predominio de la coyuntura electoral®.

En muchas ocasiones el gobierno central ha dejado claro que tanto el desarrollo
local como la descentralizacién, han sido excluidas de los planes estratégicos del
gobierno, en el marco de un pensamiento que ---a juicio de la Red para el Desarrollo
Local--- «(...) considera que el desarrollo viene de afuera, que concibe al gobierno como
ejecutor de obras, que privilegia las politicas y acciones del gobierno sobre las politicas
y las acciones del Estado y que da escaso valor a la concertacion con actores del

desarrollo, como la sociedad civil y los gobiernos locales»*.

Y literalmente lo mismo se puede decir en lo que atafie al Sistema Basico de
Salud Integral (SIBASI), que en opinion de la Red para el Desarrollo Local, «Una de las
principales deficiencia de este enfoque, al igual que las iniciativas que esta tomando el
Ministerio de Educacién, es que prescinde completamente de los gobiernos
municipales. Se trata de una transferencia desde el Ministerio hasta los SIBASI,

saltandose el escalén del gobierno local»®,

% Red para el Desarrollo Local “El Salvador, Desarrollo Local y Descentralizacion del Estado: Estado Actual y Desafios”,
Libro, p. 171.

2 Un ejemplo clarisimo de esto tiene que ver con el Proyecto del Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial,
actualmente en elaboracion, el que ---en palabras textuales de la Red para el Desarrollo Local--- «Por desgracia, el Plan
ha sido desarrollado con un minimo de conocimiento y participacién de los actores involucrados».

* Red para el Desarrollo Local “El Salvador, Desarrollo Local y Descentralizacion del Estado: Estado Actual y Desafios”,
Libro, p. 115.



En sintesis, lo que a todas luces salta a la vista es que el gobierno de la
administracion arenera, simple y sencillamente, le apuesta, como aliado clave para el
desarrollo nacional, o sea, como eje central de su propuesta, al FISDL ---y en su
defecto, a cualquier otra instancia que proceda del gobierno central---, al reconocer, sin
la menor reserva, que el FIS tiene una vinculacion directa con la presidencia de manera
qgue tendria la estrategia de desarrollo municipal y el peso de la presidencia en la

implementacion de la misma®.

En otras palabras, al reconocer ---sin la menor discrecion--- que el FIS tiene una
vinculacion directa con la presidencia de manera que tendria la estrategia de desarrollo
municipal y, por lo tanto, el peso de la presidencia en la implementacién de la misma, no
solamente esta diciendo publicamente que le apuesta, como aliado clave para el
desarrollo nacional, al FISDL, sino también, simple y sencillamente esta diciendo que
los gobiernos locales, a lo que cabria afadir, la participacion ciudadana, nunca serian
aliados claves del desarrollo nacional, y mucho menos ---en un contexto de creciente
polarizacién politica---, si éstos estan en manos en partidos de la oposicién. La
participacién ciudadana en el lugar donde se toman las decisiones basicas de lo que
pasa con la municipalidad es una variable que esta lejos del pensamiento del gobierno
central. Hay que decir que no es sino hasta el afio 2000, que la promocion de la
participacién ciudadana a nivel local se menciona por primera vez como area de interés
para el gobierno central *, lo que se refleja en los documentos de caracter
gubernamental: la Estrategia Nacional de Desarrollo Local (ENDL) y el Programa de
Desarrollo Local (PDL), que implementa el FISDL con financiamiento del BID y otras

contribuciones menores de la cooperacion internacional.

En un contexto mas general, la incapacidad de concertacion del gobierno central
arenero de cara a la sociedad civil organizada y su recia negativa a incluirla en la toma
de decisiones en temas tan claves como el desarrollo local, adquiere su plena
comprension cuando se parte de la consideracion que estamos frente a un gobierno que

postula como tesis irrebatible que el desarrollo y el progreso depende del mercado

% Dicho en términos crudos, pero reales, nadie podria negar que simple y sencillamente, todo esto parece bastante
lejano a la oferta estratégica del plan de gobierno, anunciada como la decision de “convertir a los gobiernos locales en
aliados claves del desarrollo”.

* Red para el Desarrollo Local “El Salvador, Desarrollo Local y Descentralizacion del Estado: Estado Actual y Desafios”,
Libro, p. 32.



externo y la competencia internacional. Desde ésta l6gica, a medida que la perspectiva
del desarrollo y el progreso del pais pierde toda vinculacion con la realidad interna, con
la realidad nacional, la participacion ciudadana, la inclusion de la poblacién, etc., etc.,
simple y sencillamente, no son considerados ingredientes ni componentes del desarrollo
y progreso del pais, sino obstaculos, estorbos y frenos que deben de eliminarse o a la
sumo, reducirse, para estimular la competencia internacional y el progreso y desarrollo

basado en el mercado externo».

Sin embargo, desafortunadamente para el pais y sus ciudadanos, lo que se ha
constatado es que ya para el afio 2000 se empezaron a observar muestras de
distanciamiento de las posiciones iniciales, tanto desde el gobierno central como desde
el FISDL. Esta situacién se profundizé durante la crisis provocada por los terremotos, en
la cual los municipios no fueron tomados en cuenta para dar una respuesta agil a la
emergencia, pues no fue sino hasta después de forcejeos intensos que se incluyeron

los municipios en algunas acciones.

Este distanciamiento tuvo una nueva expresién, como bien lo apuntan Enriquez
y Rodriguez®, durante el discurso del presidente a la Asamblea Legislativa, el 1 de junio
de 2002, en el cual el tema del desarrollo local fue excluido y los municipios sélo fueron
para mencionados para sefialar los logros alcanzados en materia de caminos rurales.
Sin que necesariamente se tenga que adolecer de pesimismo alguno, en efecto, hay

gue caer a la cuenta que «Poco o0 nada queda de los discursos iniciales del gobierno».

Para decirlo en palabras de la Red para el Desarrollo Local, «<En perspectivas
podemos suponer que de aqui a que finalice el presente periodo presidencial, no se
puede esperar un cambio en rumbo definido desde las instancias centrales. Desde el
gobierno central se continuara a los municipios como entes ejecutores, restando
espacios a su autonomia y sin favorecer su fortalecimiento, tanto en aspectos técnicos

como de incremento en sus posibilidades de ampliar la recaudacion tributaria»®’.

% Alberto Enriquez y Marcos Rodriguez “Desarrollo local y descentralizacion del Estado. Tres afios de la administracion
Flores”, en Alternativas para el Desarrollo, mayo-junio 2002.

%" Red para el Desarrollo Local “El Salvador, Desarrollo Local y Descentralizacion del Estado: Estado Actual y Desafios”,
Libro, p. 95.



«En correspondencia con lo anterior ---continua expresando la Red para el
Desarrollo Local---, no se ven posibilidades de que la estrategia nacional de desarrollo
local vaya a arrancar; lejos de ello, los esfuerzos gubernamentales van dirigidos a cerrar
el capitulo. Desde los terremotos, el FISDL retomé su papel de ejecutor de proyectos y

a las municipalidades les asigna un papel limitado».

De tal suerte que sin estar totalmente alejados de la verdad y los hechos, bien
se puede afirmar que pese al reto que en 1999 le dejara planteado el ex presidente
Calderdn Sol al entrante presidente Francisco Flores, lo cierto es que «No cabe duda
gue sigue vigente el diagnostico del FISDL y el Grupo Consultivo, recogido por el
Informe de Desarrollo Humano 2001, segun el cual el Estado salvadorefio “se
caracteriza por su centralismo administrativo con una alta concentracién de funciones y
competencias en el gobierno nacional, y porque carece de una estandarizacion de las
unidades administrativas entre las diferentes entidades del gobierno. En lo que a
gobiernos locales e refiere, se observa una atomizacion municipal acompafiada de una
heterogeneidad de municipios en funciones de su capacidad de gestion. Todo ello ha
llevado a importantes limitaciones tanto en el gobierno nacional como en el municipal
para poder responder adecuada y agilmente a las particularidades del desarrollo de

cada localidad”»*8.

Sin embargo, no todo es totalmente desalentador, ya que a pesar de lo anterior -
--aunque se han desarrollado de manera fragmentada y desconectada unas de otras---,
ha sido precisamente durante el gobierno del presidente Francisco Flores, en el que
mas se han impulsado iniciativas para el desarrollo local que en los dos gobiernos
anteriores de ARENA. En este sentido, se podria afirmar que el gobierno ha abonado la
creacion de ciertas condiciones para el impulso de la descentralizacion del Estado, pero
estas son todavia muy insuficientes, puesto que la mayoria de estas se han quedado a
nivel tedrico y no han trascendido a lo practico. Es aqui donde se da la contradiccién
real en el gobierno, que por un lado mantiene un discurso favorable a estos procesos
de descentralizacion, pero por el otro lado, se muestra fuerte en vetar cualquier
iniciativa que signifique mas recursos para las localidades o alcaldias (Léase el caso

FODES)*. Pero quiza el Proyecto del Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo

% PNUD “Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2001”, Libro, p. 166.
* Fondo para el Desarrollo Econémico y Social de los Municipios (FODES), es un mecanismo establecido en 1988, para
la transferencia directa de recursos del gobierno central a las municipalidades. Como resultado de un proceso de



Territorial, actualmente en elaboracion, puede ser un primer paso en la construccién de

un mapa politico-administrativo del pais.

3. Visiones
La visibn gubernamental con respecto al término especifico de Microegion,
Mancomunidad y Asociatividad de Municipios esta basada en la utilidad que tienen
estas para ejecutar proyectos comunes que tienen los Municipios para solventar sus
necesidades igualmente comunes. Es de tener muy en cuenta que estos términos no
han sido desarrollados tedricamente, es por eso que en muchos de los casos se usan
indistintamente, sin detenerse a reflexionar las diferencias y similitudes que tienen entre

s

Sl

La opinion de las instituciones del gobierno no se diferencian entre si con
respecto a la definiciéon de estos términos, si con quien se diferencian un poco es con
las Organizaciones No Gubernamentales o los intelectuales, debido a que como se ha
dicho anteriormente el gobierno les da una definicibn mas superficial. Un ejemplo de
esto es la posicion del FISDL con respecto al asociativismo de municipios que plantea
lo siguiente “Se origina por necesidades compartidas y no en ideologias. Su
sostenibilidad tiene que ver con el liderazgo y buen balance en autonomia municipal.
Ponerle cuidado a las Unidades Técnicas por convertirse en un gasto exagerado de
dinero, pero la asociatividad permite agilizar el proceso de descentralizacion”. “El
Trabajo que hace esta institucion es de “apoyo técnico” a los procesos de formacion y
seguimiento. También tienen fondos de cooperacién para el financiamiento de los

proyectos presentados por las municipalidades y asociatividades.

Por su parte, las Municipalidades (asesoradas por la vision de COMURES), lo
consideran como “uno de los mejores instrumentos para desarrollar proyectos que por si

solos no pueden ejecutar, pero la gran mayoria no tiene una vision de desarrollo local

cabildeo de los alcaldes y su gremial (COMURES), con las distintas facciones legislativas, en Octubre de 1997 se
aprueba una reforma a la Ley FODES, por medio de la cual se incrementa el monto de la transferencia al 6% de los
ingresos corrientes del presupuesto general de la nacién. En la actualidad se busca un aumento al 8%, pero esta
iniciativa a encontrado fuerte oposicion y mano dura por parte del poder ejecutivo y el partido ARENA, quienes en
reiteradas ocasiones ya lo han vetado.

“® Opiniones de representantes del FISDL en las entrevistas hechas por Emely Flores y otros, en la Tesis de Grado
“Sujetos Sociales: Conflictos en la gestién Local de las asociatividades Municipales COAMSS y la Mancomunidad La
Montafiona.



mas alla de los proyectos de infraestructura”.*' Las Municipalidades son las principales
impulsoras de los procesos asociativos de forma conjunta, en ciertos casos, con
organismos de la sociedad civil. Apuestan en su mayoria proyectos de infraestructura,
prestacion de servicios y en muy pocos casos la planificacion del desarrollo local
territorial de la Microregidn. No se observa propuestas en materia de instrumentos que

fortalezcan estos procesos.

La Comision Nacional de Desarrollo (CND), reconoce las potencialidades de
este proceso y le apuesta al desarrollo local, pero no formula una propuesta sisteméatica
y concreta para la descentralizacién y el desarrollo local o asociativismo. Esta le

apuesta mas a la conectividad vial e infraestructura para la macroeconomia.

El ISDEM da asesoramiento técnico en procesos de formacion de entes
asociativos, pero no cubre la demanda. Teniendo en cuenta esta situacion pasamos

ahora a la definiciébn que dan de los tres términos:

a. Microregion: Conjunto de Municipios territorialmente adyacentes con
caracteristicas geogréficas similares, dinAmica productiva, dotacién infraestructural e
identidad sociocultural afin, y potencialmente concurrente para la gestion integrada de
su desarrollo territorial. Asociaciones municipales constituidas con propésito de
permanencia desde la voluntad e interés comunes de los municipios que las
componen, geograficamente contiguos e intercomunicados, a fin de superar los
problemas derivados de la excesiva fragmentacién administrativa a escala local, y
orientadas a la gestiébn conjunta del desarrollo local integral, incluyendo en ello la

elaboracion de planes.

b. Asociacion de Municipalidades o Mancomunidades: Entidad local con
personalidad juridica propia, creada por la libre voluntad de diversos municipios. Y con
los ambitos de actuacion comunmente acordados dichas asociaciones no suponen la
sustituciéon de las competencias municipales que son detentadas por cada uno de los
entes locales, se plantean objetivos precisos y se dotan de la estructura técnica y de
gestién que consideren necesaria. Rinden cuentas directamente a | Corte de Cuentas

de la Republica.

> Opiniones de representantes de las Municipalidades en las entrevistas hechas por Emely Flores y otros, obra citada.



Esta es la definicion que hace el gobierno y plantea que “en el debate sobre el
asociativismo municipal debemos huir de la discusion semantica ya que el término mas
generalizado que es el de Microregiones se utiliza desde diversos puntos de vista: i)
como entidad espacio — territorial, ii) Como institucion surgida por acuerdo de
municipios para articular recursos y actividades, iii) como organismo de gestién de un
programa o0 un proyecto, iv) como institucion supramunicipal, v)Incluso algunos
enfoques han llegado a visualizar como una institucion intermedia de articulacion del
Estado. (...) Lo que debemos resaltar de este proceso es esencialmente el impulso
asociativo que los municipios desde abajo generan, impulso que esta fortalecido por los
apoyos que desde diversas instituciones nacionales (COMURES, ISDEM, FISDL) y la

cooperacion internacional se prestan (...)"*

Este desinterés por diferenciar estos términos da muestra de que la vision
gubernamental es débil partiendo desde su desarrollo tedrico, por eso las pocas cosas
gue se dan en la practica son insuficientes, inmediatitas o cortoplacistas, y que ademas

de desordenadas no son viables para construir el desarrollo local sustentable.

B. VISION DE LAS INSTITUCIONES NO GUBERNAMENTALES

1. Instituciones
Desde la posicion No Gubernamental existen ya muchas entidades tanto
nacionales como internacionales, que son las que estan contribuyendo a la creacion de
experiencias y también son las que tienen en punto de discusién el aspecto tedrico.

Entre estas instituciones se puede encontrar:

a. Fundacién Nacional para el Desarrollo (FUNDE), que ha impulsado la
creacion de microregiones como la de Anastasio Aquino y ha trabajado con municipios
especificos creando los Comité de Desarrollo Municipal (CDM). También elabora

distintos documentos sobre estas tematicas.

“2 Plan de Ordenamiento y Desarrollo Territorial, “Primer informe parcial — Diagnéstico: Sistema urbano y doblamiento 4.
Microregiones, Asociatividad Municipal y desarrollo Local, Documento borrador, P. 39



b. Fundacién Manuel Ungo (FUNDAUNGO), Apoya a las experiencias y

trabaja en la discusion tedrica.

c. Sistema de Asesoria y Capacitacion para el Desarrollo Local (SACDEL),
también ha dado su apoyo a la creacién de algunas experiencias como en el caso de
MIJIBOA, y es una de las instituciones miembro de la Red para el Desarrollo Local en

donde también esta involucrada en la discusion tedérica de los términos.

d. Fundacién de Apoyo a Municipios de El Salvador (FUNDAMUNI), Que

acompafa también experiencias concretas de desarrollo en los Municipios.

e. Programa de Asesoramiento en el Fomento Municipal y la
Descentralizacion: componente gremial (Promude/ GTZ), que desde la perspectiva
juridica y tedrica estan apoyando programas especificos en las microregiones y en los

municipios, llevando capacitacion a la poblacion.

f. Ademas estan las propuestas para formar el codigo municipal como las de
Fundacion Salvadorefia para | Desarrollo Social y la Democracia (FUNDASPAD) v el
Instituto Salvadorefio de Administracion Municipal (ISAM), con el objetivo de solventar
los vacios de este en cuanto a una definicibn mas acertada y explicita de las
competencias municipales (art. 28), entre otras cosas, como las de regular los procesos

de descentralizacién con la participacion ciudadana.

g. Y todas las demas instituciones que conforman la Red para el Desarrollo
Local, que en conjunto han comenzado a analizar las experiencias y estan proponiendo

elementos tedricos para su mejor desarrollo.*?

2. Procesos y/o acontecimientos
Hace mas o menos cuatro afios en El Salvador el tema sobre la construccion de
microregiones y de las asociatividades municipales ha tomado una destacada
importancia; pero tiene que ver con el interés que sujetos claves han mostrado en el

desarrollo de esta temética. Uno de esos sujetos es la sociedad civil que tiene una

3 Véase libro: Red Para el Desarrollo Local, “El Salvador Desarrollo Local y Descentralizacion del Estado: Situacion
actual y desafios”, Libro, P.p. 248



relacibn mas abierta con las municipalidades, de hecho en el proceso de conformacién
de microregiones en el pais, han acompafiado a las municipalidades en 27 experiencias
gue el Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial (PNODT) identifica y

donde los espacios de participacion y gestion local es producto de la sociedad civil.

Actualmente en el pais se ha puesto de “moda” la necesidad de establecer
nuevos instrumentos territoriales, que faciliten el desarrollo del pais y la articulacion de
los territorios locales para superar los problemas estructurales y coyunturales. Esto es lo
que en los ultimos afios ha motivado a construir instrumentos territoriales intermedios,
como es la apuesta de Modelos de gestion de microregiones, mancomunidades y
asociatividades de municipios.

Un ejemplo especifico, del trabajo que hacen las ONG’s en relacion a este
proceso, es la conformacion de los Comité de Desarrollo Municipal (CDM) que se han
creado en municipios con el apoyo de FUNDE (concretamente en municipios como
Tecoluca, Zacatecoluca, Jiquilisco, San Agustin, etc.)*, estos cuestionan el rol
tradicional de las alcaldias y junto a las Asociaciones de Desarrollo Comunal
(ADESCO) y otros sectores como las iglesias unidades de salud y otras, pueden

reforzar el proceso de microregiones.

Pero quiza el avance mas significativo que presenta el proceso microregional en
El Salvador en lo que respecta al papel de la sociedad civil es la conformacion en
nuestro medio de la Red Para el Desarrollo Local. La cual esta constituida por las
siguientes instituciones: FUNDE, EIl Sistema de Asesoria y Capacitacion Para el
Desarrollo Local (SACDEL), la Fundacion Salvadorefia de Apoyo Integral (FUSAI), la
Fundacién de Apoyo a los municipios de El salvador (FUNDAMUNI) y FUNDAUNGO.

Hay que destacar que estas instituciones no gubernamentales, estan
actualmente construyendo lo que ellos llaman el “Observatorio Ciudadano Sobre el
Desarrollo Local y la Descentralizacién”. Cuya finalidad es basicamente el seguimiento
riguroso, permanente y sistematico del proceso de desarrollo local y el de la

descentralizacion del Estado, para lo cual se pretende proyectar informacion, sobre los

* Para profundizar en este tema véase: Maria Elena Moreno y Otros, “Participacién Ciudadana y Concertacién: Una
lectura desde las experiencias locales”, Libro, P. 63.



principales desafios, avances y obstaculos, especialmente en las areas y aspectos de

mayor interés para las organizaciones locales™.

Pese a que en la sociedad civil existen buenas expectativas en el acercamiento
con las organizaciones locales, como los Comités de Desarrollo Local (CDM), y las
Asociaciones de Desarrollo Comunal (ADESCO), estas buenas expectativas no dejan
de contrastar con la conducta que desde el Estado mana y que muchas veces
desmotiva el trabajo a nivel local, de hecho la inexistencia de la estructura Estatal y la
consecuente inexistencia de mecanismos articulados entre las organizaciones de la
sociedad civil y el gobierno central, hace que tal proceso encuentre grandes dificultades
en relacion a las posibilidades de desarrollar los municipios, de tal forma que el proceso
mismo se estanca en la falta de voluntad politica que las autoridades de gobierno
presentan.

La propuesta y el planteamiento de la Red para el Desarrollo Local, parte del
reconocimiento ---bosquejados en su propuesta a la nacion---, de que «“El desarrollo
territorial enfrenta una situacion de excesivo fraccionamiento y heterogeneidad
municipal, y de una divisién politico-administrativo del pais que ya no responde a las

dinamicas actuales del desarrollo nacional’»*®

. De acuerdo con el diagnéstico de la Red
para el Desarrollo Local, a la infuncional y obsoleta organizacién territorial, se suma la
acumulada centralizacién de la gestibn gubernamental y como consecuencia, de la
inversion publica, de donde deviene que, en conjunto, estos factores han provocado la

atomizacion de los municipios y la debilidad institucional de los gobiernos locales.

En efecto, por el lado de la sociedad civil, la Red para el Desarrollo Local ha
sido precisamente la que ha tenido mayor presencia en la discusion de los temas de
desarrollo local y descentralizacién del Estado. En mayo de 2000, present6 una
propuesta a la nacion bajo el nombre de Hacia la construccion del desarrollo local y la

descentralizacion del Estado®’. Alli la RED propone seis puntos:

a. La creacion de una Ley Marco para la descentralizacion;

% Red Para el Desarrollo Loca, “El Salvador Desarrollo Local Y Descentralizacion del Estado: Situacién actual y desafios”, Libro, P. 71

6 p. Cerritos y M. Rodriguez “Hacia la construccion regional en El Salvador’, SACDEL, 2001, citado por la Red para el
Desarrollo Local en El Salvador, Desarrollo Local y Descentralizacion del Estado: Estado Actual y Desafios, Libro, p. 190.
" En el mismo documento hace un analisis y una propuesta en torno a seis temas relacionados con el Desarrollo Local, a
saber, a) Institucionalidad nacional para el desarrollo local, b) Ordenamiento territorial y reorganizacion politico
administrativa, c) Descentralizacion del Estado y fortalecimiento de los municipios, d) Participacién ciudadana, y
concertacion y pluralismo politico, €) Financiamiento del desarrollo local y f) Desarrollo econdémico local.



b. La conformacién de una comision presidencial responsable de coordinar un
proceso concertado;

c. La generacion de cambios institucionales en las municipalidades;

d. El establecimiento de un fondo para financiar proyectos asociativos
municipales;

e. La revision y adecuacion de la legislacion; y

f. Avanzar hacia la colaboracién Interadministrativa concertada.

En lo que atafie a las propuestas y planteamientos, lo que se tiene es que la
Comision de Asuntos Municipales de la Asamblea Legislativa, con apoyo de COMURES
y USAID, desarrollaron un proceso de consulta sobre el tema de la descentralizacion,
con el proposito de obtener insumos que contribuyan a precisar las formas de
impulsarlo y elaborar la legislacion que viabilice el proceso de descentralizacién. En
aquella ocasion, las entidades que participaron fueron las siguientes: Secretaria Técnica
de la Presidencia de la Republica, FISDL, COMURES, ISDEM, CONAMYPE,
FUSADES, ANEP, RED PARA EL DESARROLLO LOCAL, COMISION NACIONAL DE
DESARROLLO.

Después de que cada una de las instancias anteriores expuso ante la Comisién
de Asuntos Municipales su vision y sus propuestas, se realiz6 un foro nacional y cuatro
foros regionales en San Salvador, Ingenio Jiboa, San Miguel y Sonsonate, solo que
desgraciadamente, alli se detuvo el proceso. La Comisién no formulé una propuesta vy,
en consecuencia, la Asamblea Legislativa, no ha tomado ninguna accién de cara a la
construccion de un marco legal apropiado para impulsar y hacer viable la

descentralizacién del Estado. Esto sigue siendo una necesidad y un desafio.

Sin embargo, teniendo como contexto tal situacion, en 1998 COMURES formul6
una propuesta sobre descentralizacion del Estado, que se ha estado actualizando en los
Congresos de 1999, 2000 y 2001, y ha avanzado en la identificacién de areas concretas

para la descentralizacion. Las areas identificadas son:

i. Aguay saneamiento
iil. Caminos vecinales

iii. Vias urbanas municipales e infraestructura en educacion y salud



En sintesis, las ONG’s, son las que han estado impulsando el proceso de
desarrollo local y una de las formas es impulsando las experiencias de asociativismo
municipal. Aunque ahora también el GOES esta impulsando sus propias experiencias
como lo es el ejemplo de la “Microregion del Valle de San Andrés”, donde sus objetivos
son desde la perspectiva econdmica no asi la potenciacion del aspecto social. En
Cambio, estas propuestas de la sociedad civil estan pensando como hacer para
implementar una construccion social en las microregiones, aqui es donde entra la
importancia de clarificar los términos, porque (desde nuestra perspectiva), esa
construccién social solo se puede dar el momento en que se siga un proceso ordenado
desde conformar una Microregion, pasar por establecer una Mancomunidad para llegar
a estructurar una asociatividad entre los municipios. Este problema lo analizan las

ONG’s en el siguiente apartado.

3. Visiones
El dilema en el uso de los términos merece una distincion en la vision de estas
entidades no gubernamentales, y es que sus definiciones conciben un desarrollo local
mas alla de lo infraestructural y por supuesto que en estos procesos tratan de potenciar

el elemento social. Segun la Red para el Desarrollo Local estos términos se definen asi:

a. Microregion: es el proceso de libre asociacion de municipios circunvecinos
conectados en funcion de vias de acceso, entorno ambiental, patrimonio econdémico,
rasgos culturales, y la presencia de procesos sociales mediante los cuales los
ciudadanos y gobiernos locales, expresan su voluntad de asociarse para impulsar

proyectos comunes y emprender un proceso mancomunado de desarrollo.

b. Mancomunidad y Asociacion de municipalidades: Consisten en una
agrupacion de los organismos de gestién publica en el @mbito local que se crea para dar

cumplimiento a determinados objetivos de mediano lago plazo.

c. Asociacion de Municipios: Es cuando las asociaciones no solo incluyen a
los gobiernos locales, sino a representantes de otros actores sociales y/o econémicos

de los municipios involucrados.



Si analizamos esta vision de los sujetos no gubernamentales, nos damos cuenta
gue es mas completa en comparacién a la del gobierno, pues sus planteamientos sobre

estos términos son mas complejos y profundos potenciando la cuestién social.

C. ANALISIS Y ARTICULACION DE LAS VISIONES

Como en todo fendémeno, las visiones sobre estos términos tienen algunas
similitudes y otros aspectos en los que se diferencian. Lo importante aqui, es que a
partir de hacer una articulacion de las visiones, podamos deducir los vacios que existen
en el manejo de estos términos tanto desde la perspectiva gubernamental como desde

la perspectiva no gubernamental.

Al momento de hacer una articulacion de las definiciones (como se puede ver en el
cuadro 6), nos damos cuenta, de entrada, que estos conceptos todavia carecen de un
analisis profundo, pues ni siquiera se ha logrado un consenso teérico de lo que se va a
entender por cada término. Por un lado observamos la posicién gubernamental, la cual
lleva implicita la perspectiva verticalista porque en sus definiciones solamente se refiere
a que estos procesos tienen que ver con gobiernos locales, como que en estos

momentos estamos para continuar con experiencias burocraticas deficientes.

Por el contrario, estos procesos deben ser una reivindicacion de la sociedad civil
guien es la que representa los intereses de la mayor parte de la poblacion y por eso, el
elemento de la participacion ciudadana es clave y esencial en todo este proceso de
establecer convenios para asociarse. Esto no debe pervertirse en manos de ningun
sujetos social, mucho menos en manos del gobierno; pues estd comprobado que
cuando el gobierno interviene en cualquier proceso que tiene que ver con el desarrollo
de las sociedades, este mas que veneficiar perjudica; analicese el proceso de la
descentralizacion que se ha entendido y aplicado al revés, puesto que esto debe ser a
través de las localidades, pero el gobierno central lo hace desde sus Ministerios. Ahora
bien, ¢qué tan eficaz ha sido esto que han llamado descentralizacion?, ¢Puede
realmente llamarsele descentralizacion a un proceso donde el poder lo sigue teniendo
exclusivamente el GOES a través de sus Ministerios?, y por si fuera poco es de
cuestionarse si el oponerse al aumento del FODES es una actitud de apoyo a la

descentralizacion, etc.



Lo que pretendemos confirmar es que la actitud del gobierno en estos procesos es
hasta cierto punto comprensible, pues siempre han estado y siguen estando a favor de
los Sujetos que ostentan el poder econdmico en el pais y a estos, no les beneficiaria
una sociedad con un profundo desarrollo local, en donde la ciudadania y/o La sociedad
Civil, tome parte real en la toma de decisiones a través de su participacion en cada
Municipio. Por esa razon es que el gobierno busca incidir en estos procesos dandoles
su propia direccionalidad, cosa que la logra pues cuenta con todos los recursos para
hacerlo a su conveniencia; mientras que obstaculiza las iniciativas de la sociedad civil
por que no facilita ni las herramientas legales que este proceso necesita para
desarrollarse mejor, como lo es la falta de la politica de participacion ciudadana, La falta
de la politica de descentralizacion a través de las localidades, de la politica de
desarrollo local, etc.

Debido a esta situacion contradictoria entre la sociedad civil y el gobierno, el
proceso esta siendo entendido e implementado de una forma asistencialista enfocado a
lo infraestructural, también se ha experimentado de una forma desordenada, tanto por
los gobiernos municipales, como de las entidades que les acompafian

(gubernamentales y no gubernamentales).

De aqui la necesidad de que se siga haciendo un esfuerzo por definir
meticulosamente como ejecutar el proceso, no hacerlo por el simple hecho de
espontaneidad en algun proyecto comudn entre las alcaldias, sino que sea mas complejo
y profundo, pero mas eficaz; ya no solo se necesita trabajar la parte juridica o legal de
estas, sino la parte social, que es lo que mas se necesita, porque de nada sirve que las
experiencias tengan personeria juridica o que estén legalmente constituidas si eso no lo
fundamentan con el desarrollo esperado. Nosotros proponemos iniciar estos cambios
para superar las debilidades considerando estos tres términos como un proceso, que va

desde lo méas simple (Microregion), hasta lo mas complejo (asociatividad).
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1. Contexto Nacional para el desarrollo local
La tendencia en El Salvador, mas palpable del desarrollo local y de la
descentralizacién del Estado es la que se expresa en la voluntad generalizada del
Asociativismo municipal, y las microregiones, asi el instrumento mas concreto al que
podemos hacer uso para medir los avances y desafios en relacion al proceso de

desarrollo local es pues la conformacién de microregiones.

Precisamente cuando se aborda el origen de las microregiones en El Salvador,
consideramos que estamos haciendo alusion a Sujetos claves que han asumido este
nuevo proceso, en los cuales destacan: Las alcaldias y municipios, La Red de ONG’s
(Sociedad civil), que promulgan la Descentralizacién del Estado y el Desarrollo Local y,
por ultimo, El Estado salvadorefio.

Es importante comenzar este apartado teniendo presente que, dado no
solamente la complejidad de los procesos de asociatividades, mancomunidades de
municipios y microregiones que por hoy caracterizan a El Salvador, sino también, lo
intrincado de los intereses que estan de trasfondo en los mismos, asi como todo ello
implica, y que son el contexto especifico en el que se desarrollan, tales procesos ya han
encontrado y no hay duda que seguiran encontrando elementos y relaciones que los
bloquean y/o los impiden; los que, desde luego, son muy variados, pues incluyen
factores politicos, econémicos y sociales. Ya en el capitulo dos de este trabajo, se ha
puesto de manifiesto lo que en la practica implican los procesos en referencia, y
también las consecuencias tedricas de su comprension, al comprobar las distintas
posiciones y comprension que cada una de las instituciones o personas tiene de los
mismos. Todo el conjunto de intereses y perspectivas que institucionalmente estan de
trasfondo en los mismos, no puede por menos que ponernos de manifiesto una serie de
limitaciones y debilidades; dejando por lo mismo, de considerar toda una serie de
elementos, relaciones y variables que resultan sustanciales para un genuino proceso de

asociatividades, mancomunidades de municipios y microregiones.

En la historia reciente de El Salvador, la comprension y el desarrollo de tales
términos se han movido en el seno de un contexto caracterizado por opiniones y

consideraciones adversas sobre lo que implica o deberian implicar tales términos. El



marco especifico del desarrollo y comprensién de los conceptos, ha sido tal que se ha

visto obligado a sufrir el peso de las presiones e intereses de todo tipo.

En general, el rasgo mas dominante de la mayoria, o casi todos los procesos de
asociatividades en cursos en El Salvador, se caracterizan por centrarse en una
preocupacion exclusivamente legalista. Basicamente, este ha sido uno de los rasgos
mas sobresalientes de los procesos de gestion territorial que se han venido
experimentando en El Salvador.

Y, es por lo mismo, quizas una de sus debilidades o vacios mas grandes que
han puesto de manifiesto en su desarrollo. Sin embargo, desde un punto de vista
sociolégico debe tenerse presente que tan necesaria es su formacién legal, como

estructural es su construcciéon social.

En consecuencia, lo que en sucesivo sigue, se pretende trascender, en lo que
sea minimo, los actuales limites y debilidades de las practicas y las opiniones respecto
a los términos, buscando en la medida de lo posible, replantear en cada de uno, el

aspecto organizacional de las estructuras de la municipalidad como poder local.

De lo anterior, se desprende, entonces, la urgente necesidad de incorporar
nuevas relaciones y variables y de una claridad de los mismos, ya que de ello
dependera, en buena medida, el éxito de cualquier proceso de unos auténticos
procesos de asociativos en El Salvador, que redunden en la blsqueda del mas amplio
desarrollo local y el bienestar de las grandes mayorias de la sociedad salvadorefia que
histéricamente, regionalmente y espacialmente han estado excluidos/as de los

beneficios del desarrollo del pais.

En este contexto, el espiritu que anima el desarrollo del presente capitulo es la
construccion ---al menos en sus aspectos mas elementales--- de una propuesta para
entender qué significa la Microregion, Mancomunidad y asociatividad en El Salvador,
gue sirva para dar paso a la posibilidad de un proceso en el que los fenébmenos en

referencia, ademas de conseguir los objetivos apuntados, se caractericen por la



participacién de los mas mudltiples sujetos o actores, con sus visiones e intereses

particulares.

En este capitulo, se trata de aventurar ---mas como un pretexto para la
discusion, que como un planteamiento definitivo---, desde una perspectiva socioldgica,
una propuesta preliminar, que contenga los elementos minimos, que contribuya a
enriquecer la discusion teorica y académica sobre los procesos que, al final, tenga la
virtud no solamente de incidir en una transformacion estructural del Estado, sino
ademas, de fortalecer un auténtico proceso de genuina democracia en El Salvador, que
lleve implicito un innegable proceso de desarrollo local y el bienestar de la sociedad
salvadoreia excluida de los beneficios del desarrollo.

En este orden hay que decir que por hoy en nuestros dias existe en un amplio
sector de la sociedad salvadorefia ---instituciones y profesionales--- la conviccion
creciente de que se impone la necesidad de la implementacién de una nueva politica de
gestion territorial, la que va desde la descentralizacién ---desde el punto de vista de
instituciones asociadas al Estado---, hasta la Microregion, la mancomunidad, la
asociatividad, la regionalizacion ---propia de instituciones, organizaciones vy
profesionales procedentes de la sociedad civil--- con miras avanzar hacia el desarrollo
regional/local, pues son condiciones necesarias para avanzar hacia la democracia, el

desarrollo sustentable y la seguridad ciudadana.

Sin embargo, para ello hay que estar dispuestos a enfrentar desafios tedricos y
practicos concretos y, enfrentarlos significa hacerlo con un sentido de nacién y de
responsabilidad, de pluralidad y de ejercicio democratico; entendido este como la

capacidad de reflexionar, debatir, proponer soluciones, llegar a acuerdos y cumplirlos,

en el que cada uno de los sectores que conforman la sociedad salvadorefia

cumplan con sus responsabilidades y obligaciones.

Antes de pasar a la definiciébn de los términos propiamente dichos, conviene
decir que ciertamente, en ningin momento de la historia politico administrativa de El

Salvador, la sensacion de encarar seriamente la gestion territorial ---y, dentro de ese



proceso, la necesidad de agrupacion, o lo que es lo mismo, de mancomunarse, de
asociacion, etc.---, con nuevas propuestas y nuevos esquemas habia sido tan

manifiesta y tan sentida, como lo que se expresa a partir de la década de los 90s.

En lo que sigue, no se puede pasar por alto que lo mas importante a la hora de
la definiciéon o construccion de uno u otro término, de uno u otro concepto o relacién, no
son los decretos o las leyes, sino todos los componentes y relaciones que ya existen en
un espacio determinado, y que de lo que se trata, desde la perspectiva socioldgica aqui
planteada, es de establecer su construccién social, y no sélo su construccion politica.

2. Definicion de Microregién, Mancomunidad y Asociatividad

Si bien es cierto que los municipios pueden integrarse o asociarse de forma
micro regional (construccion territorial), en asociatividad (construccion social de las
microregiones) y en Mancomunidad ( articulacion y / o convenio entre alcaldias) ello no
significa que tales modalidades se puedan utilizar de forma discrecional para definir una
u otra. Ni mucho menos que estas se desarrollen o se conformen desordenadamente.
Por eso lo que nosotros proponemos es que a demas de un entendimiento adecuado
sobre los términos, estos se deben llevar a la practica como un proceso ordenado. En
primer lugar, partir de lo mas simple, definir territorialmente una Microregion mediante
el establecimiento de convenios, en la cual van a estar estructurados los municipios,
obviamente este proceso debe ser llevado a cabo por las alcaldias con el apoyo de su
gremial y demas organizaciones. En segundo lugar, después de estar estructurada la
Microregion, debe continuarse estableciendo una mancomunidad, es decir, una
asociacion de Municipalidades o alcaldias, proceso que sera impulsado siempre por las
alcaldias, su gremial y demas organizaciones. Y en tercer lugar, debe darse el paso a
lo mas complejo: establecer una asociatividad entre todos los sujetos sociales de todos
los municipios pertenecientes a una Microregion, tarea que deben asumir, a parte de los
sujetos antes mencionados, todas las organizaciones existentes en los municipios.

Teniendo en cuenta esto, entendemos por estos tres términos lo siguiente:

a. Microregién: es la alusibn a un espacio estrictamente territorial. Por
supuesto que estas modalidades coexisten y son compartidas por los municipios que
engloban, y de lo que se trata es que tal coexistencia se presente de forma integrada,

para alcanzar espacios de participacion y apuntar al desarrollo local.



b. Mancomunidad de Municipios: es una coordinacion exclusivamente entre
alcaldias y por tanto son los actores como, el alcalde y su consejo municipal los que
participan de forma directa, en aras de buscar un hermanamiento con otras unidades
municipales, ya sea nacionales o internacionales, por una valoracion politica,

econdmica etc.

c. Asociatividad de Municipios: es mas la accién organizativa de los
grupos sociales que reivindican sus derechos en razén de sus propias necesidades
historicas, que pueden ser, feministas, Campesinos, estudiantes, ambientalistas, de
grupos productores, etc. lo cual se va ganando en la medida en que se construyan
espacios y mecanismos de participacién social.

Sintéticamente, el planteamiento elemental, sin que en ningln momento tenga
pretensiones de ser concluyente y absoluto, que en el presente ensayo de propuesta se
hace es que, sin negar en lo mas minimo, la necesidad de una agrupacién de los
organismos de gestion publica en el ambito local, la que hacia falta desde mucho
tiempo atras, ésta no se debe limitar simplemente a una agrupacion per se, como
parece ser que de hecho, es lo que esta sucediendo en la mayoria de experiencias de

asociacion de municipios.

En general, reduciéndolo a su forma mas sencilla y simplificada, el término de
asociatividad, desde un punto de vista sociol6gico, en nuestro medio, bien se puede
expresar en los siguientes términos: es un proceso dinamico de gestion territorial, que
hace referencia al continto involucramiento de los sujetos de municipios con distintos
signos politicos, que en un espacio determinado del territorio nacional, da poder y
amplia las capacidades de las municipalidades involucradas, poniéndolas en
condiciones de encarar en una forma conjunta responsabilidades y servicios, mejorando
la calidad de vida de los miembros de la comunidad, y que por si solas serian imposible

de solventar.

Esto necesariamente, implica el que se deben caracterizar por “un proceso
participativo que genera y fortalece las capacidades y amplias oportunidades

socioecondmicas en espacios determinados dentro del territorio nacional, para mejorar



la calidad de vida de las presentes y futuras generaciones. Implica una dindmica de
concertacién entre agentes que interactian dentro de los limites de un territorio
determinado, con el propdsito de asegurar la gobernabilidad local. Requiere de una
articulacion de politicas y programas de desarrollo a nivel nacional, regional y municipal;

asi como la consecucién del patrimonio cultural y ecolégico”

Es decir que una mancomunidad se puede dar perfectamente, dentro de una
Microregion y viceversa, asi como una asociatividad se puede dar dentro de una
Mancomunidad y una Microregion, pero creemos que es la asociatividad municipal la
gue introduce el sentido humano al espacio fisico, puesto que como diremos mas
adelante, esta hace referencia a los grupos humanos que coordinan su accién
organizativa, en aras de un territorio que comparten(Microregion) y que trascienden al
municipio pero que simultineamente lo fortalecen.(construccibn de espacios de

participacion).

B. PERFIL DE LAS EXPERIENCIAS CONCRETAS A LA LUZ DE LAS
DEFINICIONES PROPUESTAS

1. Perfil de cuatro experiencias de Microregién — Mancomunidad
Muchas son, hasta la fecha, las iniciativas de reorganizacion territorial, dentro de
las cuales se encuentran cuatro: COAMSS, MONTANONA, MIJIBOA y MIAA, donde se
ha hecho un esfuerzo de investigacion por parte de dos grupos de investigacion. De
estas se extrae un perfil sintético con el que se pretende caracterizar en el nivel en que

se encuentran.

a. Consejo de alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador
(COAMSS):

i. Proceso de conformaciéon: En lo que atafie a su conformacion, el

COAMS es el resultado de un esfuerzo inicial de un total de 11 municipios que el 3 de

julio de 1987 deciden integrarse, constituyéndose como Consejo de Alcaldes del Area

Metropolitana de San Salvador, para encarar unidos el reto de la reconstruccion



posterremoto. A este proceso, se agregan el 29 de octubre de 1988 San Martin y Nueva

San Salvador y, el 23 de mayo de 1996, Tonacatepeque.

ii. Municipios que la integran: En su conformacion inicial, esta compuesta
por San Salvador, Ciudad Delgado, Mejicanos, Soyapango, Cuscatancingo, San
Marcos, llopango, Nejapa, Apopa, Ayutuxtepeque, Antiguo Cuscatlan, a los que
posteriormente se agregaron San Martin, Nueva San Salvador y, Tonacatepeque.

iii. Logros realizados: Quizas uno de los logros méas grandes del COAMS,
es la creacion de la Oficina de Planificacion del Area Metropolitana de San Salvador
(OPAMSS).

iv. Nivel de participacion ciudadana: En el orden de la participacion
ciudadana, la mancomunidad La Montafiona se caracteriza por la presencia de los
siguientes entes: Alcaldes, Técnicos de UTF, Mesa de Apoyo (IBIS, PRISMA, CID,
COUSDE), Parrocos (Chalatenango, Ojos de Agua y Comalapa), Comunidad La
Montafiona. Ademds, estan ONGs (CORDES, CACH, MUJERES), PROVIDA
(ASECHA, etc.), ADESCO, Comité de Agua, Jovenes, Pastoral Social, CDA, PLAN,
Comunidad de inmigrantes en USA, ciudades de Espafia, Plan Seraphin, Cuerpo de

Paz, UAPM, Comité de Seguridad Ciudadana, Casa de la Cultura, Cruz Roja, etc.

v. Perspectivas de consolidacién: Las perspectivas de consolidacion del
COAMS, se afincan en el hecho de la gran experiencia y capacidad organizativa que
han adquirido y desarrollado a lo largo de su historia; asi como en la consistencia de la
participativa de los sujetos sociales que la integran. Agregado a lo anterior esta su

grado de institucionalidad adquirido.

vi. Retos que enfrentan: Los retos y desafios que todavia sigue encarando
el COAMS, son: Primero: La creacion de un ente descentralizado, técnico y asesor que
conozca, analice y proponga soluciones a la problematica del desarrollo urbano integral
el AMSS. Segundo: La existencia de un amplio vacio en cuanto a la inclusion de sujetos
locales, pilar de toda mancomunidad. Tercero: Resolver en su estructura organizativa la
ausencia de un componente de articulacién entre el gobierno central y el gobierno local.

No debe dejar en el horizonte el lograr la articulacién de todos los actores y formas



organizacionales presentes en el territorio. Cuarto: Otro de los grandes retos es lo que
se ha conceptualizado como la construccidon social de la asociatividad. Quinto: El
establecimiento de las herramientas-mecanismos de convocatoria de la participacién,
acompafiada de una consistente educacion y concientizacién de la poblacién sobre la
importancia de su involucramiento en los procesos de administracion municipal. Sexto:
La consecucion de una agenda comun y consenso entre los diferentes sujetos sociales

involucrados.

b. Mancomunidad La Montafiona o Asociacion de Municipalidades La
Montafiona:

i. Proceso de conformacién: La mancomunidad surge en un inicio como un
convenio de cooperacion municipal, la que deviene posteriormente, en lo que es
actualmente, y se constituyé legalmente el 25 de octubre de 1999, teniendo como
vinculo inicial la preocupacion por la proteccién de la cuenca del Rio Tamulasco vy la del
Sumpul; en términos Mas concretos, tiene como su razon de ser en la identificacion de
un proyecto de reconsideracion del territorio con dos linea de trabajo, la primera con
fines mas ecoldgicos y la segunda con propdsitos de reordenamiento urbano, teniendo

en perspectiva el desarrollo local, mediante la actuacién descentralizada.

ii. Municipios que la integran: En su estructura organizativa, la
mancomunidad La Montafiona estd conformada por siete (7) municipalidades, a saber,
La Laguna, El Carrizal, Concepcién de Quezaltepeque, Comalapa, San José Ojos de

Agua, Las Vueltas y Chalatenango.

iii. Logros realizados: Uno de los principales logros hasta la fecha de esta
mancomunidad son: La conformacién de una Unidad Técnico Facilitadota (UTF), El
logro de un proyecto millonario aprobado por el FISDL, que consisti6 en la
pavimentacion de la carretera perimetral de La Montafiona. Esta mancomunidad ha
avanzado mucho en la consolidacién de su propia institucionalidad que al finalizarse y
fortalecerse se dotard a si mismo de solidez como ente descentralizado para una

direccionalidad a largo plazo.



iv. Nivel de participacion ciudadana: En el orden de la participacion
ciudadana se puede decir que, en el caso de La Montafiona, ésta se expresa en la
Mesa de Apoyo de la mancomunidad La Montafiona, a los que cabe agregar, los/as
alcaldes/as, Técnicos de OPAMSS, CINTEC TREDY, UES, UTEC, UCA, UJMD,
Empresa Privada, Banca, ONGs (CESTA, UNES, MUJERES, NINOS, FUNDASAL,
etc.), Iglesia (catdlica y luterana), ASIA, ANEP, RDL, Casa de la Cultura, MARN (cartera
de Estado), MIDES.

v. Perspectivas de consolidacién: Gran parte de las perspectivas de
consolidacion de la experiencia de la mancomunidad La Montafiona, reside en el hecho
de trascender la vigencia actual de los proyectos aislados y contar, en su lugar, con un
Plan de Desarrollo Estratégico que garantice su continuidad y desarrollo a largo plazo.
Esta consideracion se desprende del grado de consolidacion que ha adquirido su propia
institucionalidad con la capacidad de fortalecerse y dotarse a si mismo de solidez como

ente descentralizado para una direccionalidad a largo plazo.

vi. Retos que enfrentan: Entre los desafios que enfrenta, estan: La falta de
voluntad politica por parte del gobierno central en ceder autonomia a los gobiernos
municipales. Los vacios que han caracterizado a El Salvador en materia de gestién
territorial. La ausencia de un Plan de Desarrollo Estratégico y la desarticulacién en el
trabajo realizado por los distintos sujetos inmersos en ella. La consolidacion de un Plan
de Ordenamiento Territorial de la mancomunidad. Otro de los grandes retos que
insalvablemente tiene que encarar es lo que se ha conceptualizado como la
construccion social de la asociatividad. Al igual que el COAMS, la mancomunidad La
Montafiona también tiene que encarar el establecimiento de las herramientas-
mecanismos de convocatoria de la participacion, acompafiada de una consistente
educacién y concientizacion de la poblacién sobre la importancia de su involucramiento

en los procesos de administracién municipal.

c. Microregién del Valle del Jiboa (MIJIBOA):
i. Proceso de conformacion: Es en el periodo de gestién municipal 1997 —
2000, en donde comienzan los esfuerzos asociativos entre cuatro municipios del

departamento de San Vicente. El fin comun por el cual decidieron asociarse mediante



un convenio entre alcaldes era el proyecto de construccién de un relleno sanitario; pero
en 1999 la iniciativa toma mas fuerza y surgen otras necesidades comunes entre los
municipios. Constituyéndose legalmente el 27 de octubre del afio 2002. Las cinco
principales areas de trabajo son cinco: Desarrollo integral de los municipios, manejo de

desechos sdlidos, red vial, reconstruccion y turismo.

ii. Municipios que la integran: En un inicio fueron cuatro municipalidades
del departamento de San Vicente las que establecieron el convenio de asociatividad,
estas eran: San Cayetano Iztepeque, Tepetitan, Verapaz y Guadalupe. Posteriormente
en el periodo de gestion municipal 2000 — 2003, se integran dos nuevos municipios del
departamento de La Paz: Mercedes La Ceiba y Jerusalén, con los cuales comienzan el
proceso de elaboracién de los estatutos, haciendo todo el proceso legal para poder
constituirse como Microregion del Valle del Jiboa con una cantidad actual de seis

municipios.

iii. Logros realizados: Compra de terreno para relleno sanitario. Se hacen
estudios técnicos para relleno sanitario. Levantamiento de  diagndstico rural
participativo. Firma de acta de constitucion de los estatutos. Disefio del Plan de
Ordenamiento Territorial. Se ha levantado un sistema de informacién para el desarrollo
local. Organizaciéon de una feria del Bambu y la Cafia de Azucar. Disefio de un plan
turistico. Elaboracién de propuesta para la reconstruccion de viviendas. Mejoras en la

red vial. Otros

iv. Nivel de participacion ciudadana: Este proceso es un esfuerzo, hasta el
momento, a nivel de municipalidades o alcaldias; no hay participacion de las
organizaciones sociales de los seis municipios que la integran. Tampoco existen los
mecanismos adecuados de participacion ni en nivel municipal ni microregional. Debido
a este tipo de gestion, la MIJIBOA tiene caracteristica de Mancomunidad, puesto que

son los alcaldes los que coordinan el trabajo.

v. Perspectivas de consolidacién: Estan planteando la creacion de la
unidad Técnica con un equipo de profesionales que puedan darle seguimiento a todas

las iniciativas que se tomen. Actualmente son los alcaldes quienes estan asumiendo las



responsabilidad de darle seguimiento a este esfuerzo, aunque hay instituciones que les
apoyan (SACDEL, MAG, COMURES, COMUNIDAD DE MADRID, ETC)

vi. Retos que enfrentan: Deben construirse los espacios de participacion
ciudadana; es decir, el principal reto es trabajar en la construccion social para dar el

salto de calidad hacia la construccion de una asociatividad de municipios.

d. Microregion Anastasio Aquino (MIAA):
i. Proceso de conformacion: Desde 1992 se comienzan a conformar los
Comités de Desarrollo Municipal (CDM) en cada uno de los municipios; pero es hasta
en 1997 cuando se inicia el proceso de creacion del organismo microregional, en la cual
estan involucradas las alcaldias y los CDM de cuatro municipios que la conformaron
inicialmente. El problema en comun por el cual se habian conformado en microregion
era el de los desechos solidos, pero las areas de trabajo propuestas fueron tres: la

gestion de riesgos, la planificacién estratégica y la infraestructura vial.

ii. Municipios que la integran: Inicialmente estaba conformada por cuatro
municipios de los departamentos de La Paz, San Vicente y Usulutan: Zacatecoluca (La
Paz), Tecoluca (San Vicente), Jiquilisco y San agustin (Usulutan). Pero a finales del afio
2002 y a inicios de 2003 ha sufrido una reestructuracion en la cual se encuentran cinco
municipios de los departamentos de La Paz y San Vicente: Zacatecoluca (La Paz),

Tecoluca, San Vicente, Apastepeque y Santa Clara (San Vicente).

iii. Logros realizados: La creacion de los Comité de Desarrollo Municipal.
Elaborando un plan para resolver el problema de los desechos sélidos. Revision de los

estatutos

iv. Nivel de participacion ciudadana: No existe participacion ciudadana con
capacidad de tomar decisiones a nivel microregional;, aunque si haya participacion de
sujetos en los CDM, pero esta participacion se queda limitada a los municipios, no hay
trascendencia hacia el nivel microregional, no pasa de ser algo propio de cada uno de
los municipios. Pese a que ya existe participacion en los municipios (CDM), el trabajo
microregional tiene la caracteristica de mancomunidad, pues solo es una relacion entre

alcaldes.



v. Perspectivas de consolidacion: La Microregiébn se caracteriza por
carecer de una instancia que regule , dirija, coordine y consolide las acciones de la
microregién, tampoco tiene un proyecto aglutinador concreto; por eso los avances no
son muchos a nivel de esta microregién puesto que no se a logrado conformar la
instancia de gestion microregional que garantice participacion ciudadana de los cinco
municipios; puesto que hasta la fecha es un esfuerzo entre alcaldes y las instituciones

gue les acompanan, principalmente COMURES.

vi. Retos que enfrentan: Promover el desarrollo integral. Esto implica
muchas dimensiones, entre las cuales se destaca la necesidad de crear mecanismos de

participacion ciudadana para promover el desarrollo local.

2. Clasificacién de las 53 experiencias que se destacan en el PNODT

Con este apartado final se pretende hacer una clasificacion de las experiencias
gue existen en el pais, esta la hacemos a la luz de las caracteristicas y/o definiciones
gue hemos propuesto anteriormente sobre los tres términos de Microregion,
Mancomunidad y Asociatividad de Municipios. El aporte que hacemos es para que el
lector tenga claro en la situacion en la que nos encontramos, en estos momentos, con
respecto a la aplicacién de dichos conceptos en la practica. Es decir, que le llamemos a
las cosas por su nombre y no sigamos confundiendo los términos ni usandolos
indistintamente. Con esto también queremos motivar el debate sobre tan importante
tematica, de tal forma que estén diseflados para construir un real desarrollo local —

social en el pais.

Debemos comenzar por advertir que al hacer esta tipificacion se ha usado como
fuente primordial el documento que ha elaborado la empresa Europea IBERINSA —
INYPSA para el Viceministerio de Vivienda y desarrollo Urbano. Especificamente el
numeral cuatro del apartado sobre “Sistema Urbano y poblamiento” que se encuentra
en el Diagnostico del documento “Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo

Territorial”.

El lector al consultar el Material citado, tendra la oportunidad de observar que

ahi se hace un perfil de cada una de las experiencias (incluyendo las experiencias



binacionales), ese perfil esta formulado con base a seis Criterios basicos: a) Municipios
que la Integran, b) Objeto de la Asociacion, c¢) Estado Actual, d) Areas de Trabajo, d)
Instituciones Involucradas, €) Informacion General de cada Municipalidad.

Nosotros, en vista que una de las caracteristicas mas importantes que
visualizamos necesaria en este proceso es la participacion ciudadana, entonces la
clasificacion la hacemos basandonos en ese elemento que lo representa el quinto
criterio de los perfiles que contiene el “Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial (PNODT)”, que esta referido a las instituciones involucradas en las
experiencias. Es decir, con este criterio es posible aprehender cuéles son las
experiencias en las que estan involucradas solo las alcaldias (Microregiones y
Mancomunidades), y aquellas donde hay participacion ciudadana amplia con sujetos de
la sociedad civil, ademas de las ONG’s. Aclaramos que una asociatividad no se va a
determinar solamente por que exista el involucramiento de las ONG’s, sino que esta se
va a dar solamente cuando se articule la participacién de los grupos sociales de cada

uno de los municipios involucrados.

Por otra parte, Nosotros hacemos la distincion entre los términos “Asociacion”
y “Asociatividad”, la Primera la entendemos como el acto de establecer un convenio
ya sea solamente entre alcaldes, o las Municipalidades con otras instancias. Por lo
tanto, el término asociacién es mas general, porque esta referido tanto a la Microregién,
Mancomunidad y a la Asociatividad. Mientras que el segundo término de Asociatividad,
significa (como lo hemos definido anteriormente), la articulacion de todos los sujetos de
los Municipios que han establecido una asociacion. En otras palabras, el término
Asociatividad (al igual que Microregién y Mancomunidad) es algo especifico del término

asociacion.

Habiendo hecho estas reflexiones y aclaraciones, pasamos a observar el cuadro
7 en el cual se encuentra el Nombre de la asociacion de los municipios, las instituciones
involucradas en esa asociacion y al final ubicamos (a nuestro criterio y con base a las

definiciones que hemos propuesto) la clasificacion que se merecen.

Debemos comenzar por decir, que al momento de hacer este andlisis, se hace

necesario conocer mas a profundidad cada una de las experiencias, por que el material



citado, es bien especifico nada mas en esos seis criterios, no hace un desarrollo a
profundidad; mas sin embargo, de estas 53 experiencias de las asociaciones, nosotros
llegamos a la conclusion, que todas son Mancomunidades, porque son un convenio
esencialmente donde las alcaldias estan involucradas, con el

apoyo de instituciones gubernamentales y no gubernamentales, nacionales e

internacionales, pero con casi nula participacion ciudadana por parte de la poblacion.

Es obvio que estas experiencias no han seguido un proceso de conformacion,
empezando por asociarse en Microregiones, para luego dar el paso a la conformacién
de mancomunidades y posteriormente a asociatividades; es por eso que de estas
experiencias unos datos ya no son validos, por ejemplo el de la Microregion del bajo
Lempa “Anastasio Aquino” que actualmente son otros municipios la que la conforman,
por el motivo que se dieron cuenta que los cuatro municipios (que la conformaron
anteriormente/ véase anexo A del Diagndstico al final del documento), no funcionaban

pues presentaban distintas caracteristicas.

Esto confirma que si no se sigue el proceso necesario, estas iniciativas
presentan la tendencia a diluirse en puros intentos, y se puede dejar pasar una buena
oportunidad de desarrollo Local.

Es claro que de este cuadro, ninguna ha comenzado por asociarse desde lo
mas simple (Microregion), para consolidarse en lo mas complejo (asociatividad), por que
todas, desde su conformacién lo hacen a la luz de ejecutar proyectos inmediatos, algo
gue no esta malo, pero que se debe pensar primero en hacer sélida la asociacion, para
gue en segundo lugar ya se pueda pensar en ejecutar proyectos como mancomunidad y

después como asociatividad de una forma sostenible y sustentable.

Se puede decir que todas han comenzado por asociarse en Mancomunidad, por
eso es que hay un desorden en el mapa de las asociaciones, y ademas de eso se

nombran como mejor les guste, no como se deberian llamar realmente.

En estas, es posible que hallan avances significativos en cuanto al elemento de
la Participacién ciudadana, pero deben ser muy pocos si es que todavia no los hay.

Pero en el Cuadro observamos unas tres Mancomunidades que hemos sefialado con



un asterisco, las cuales llevan el camino (al menos tedricamente) de convertirse en
asociatividad, pues se plantea la participacién de la Sociedad Civil; pero esto debe ser

mas completo.

Es asi como hemos hecho el esfuerzo de clasificar o tipificar las experiencias,
esperamos que se continlie estudiando mas a profundidad este tema y sobre todo, que
en corto mediano plazo, se conformen y se consoliden verdaderas asociatividades,
para que de esa forma, se le construya una direccionalidad adecuada al desarrollo local
en el pais.

SINTESIS

Después de haber hecho un esfuerzo por analizar el dilema que significa el
manejo de los términos de Microregién, Mancomunidad y Asociatividad de Municipios
gue han sido los conceptos ordenadores de este ejercicio de investigacion, quisiera
dejar claro que estamos en presencia de un contexto propicio para enriquecer y
profundizar en el debate y discusion de este tema, debido a que se esta manejando por

la mayoria de las instituciones le cuestion del desarrollo local.

Aunque las visiones sobre el desarrollo local y los mecanismos de llegar a el
sean distintos, es necesario que en un corto plazo, se pueda llegar a un consenso sobre
el entendimiento y ejecucién de los mismaos, debido a que no podemos seguir pensando
y actuando confusamente. Para esto es claro que se necesita de mucha voluntad por
parte de todos los sujetos sociales involucrados, pero muy especialmente, por parte del
gobierno quien, aunque sea debe permitir desarrollarse adecuadamente es estos

procesos, no obstaculizarlos.

Por nuestra parte al haber analizado como se estd dando el manejo de estos en
el pais, hemos concluido que todavia hace falta mucho por recorrer, y hay cosas que se
estan haciendo mal. Por lo tanto nosotros consideramos que en esto, una de las cosas
gque debe prevalecer es la cuestion social. Por esta situacion nosotros estamos
planteando que el fendmeno de las asociaciones debe manejarse y desarrollarse como
proceso ordenado y consolidado; comenzando por las Microregiones (definiendo el

elemento territorial — geografico, y también definiendo una agenda comudn entre



municipios) para darle paso al establecimiento de una Mancomunidad (asociacion o
convenios entre alcaldes especialmente), y esta que sea el punto de interseccion para
llegar a una asociatividad (donde exista la participacion ciudadana de la poblacién con

capacidad de incidir en la toma de decisiones).

Siguiendo este proceso es como se puede hacer una construccion social de las
Microregiones y consolidar asociatividades para el desarrollo Local, algo que hasta la
fecha no se ha logrado en Nuestro pais.
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