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PODER LOCAL, GOBERNABILIDAD Y DESCENTRALIZACION

Gerardo PRADO

SUMARIO: 1. Palabras preliminares. 11. Poder local. 111. Go-
bernabilidad. IV . Descentralizacion. V. Conclusiones. V1. Bi-
bliografia.

1. PALABRAS PRELIMINARES

Recibi, con beneplacito, una inesperada invitacion de los doctores Peter
Héberle y Domingo Garcia Belaunde, egregios jurisconsultos, para parti-
cipar en el homenaje que se le rendira al doctor Diego Valadés, por su
excelsa trayectoria como académico y cientifico en el campo del dere-
cho, especialmente en el ambito del derecho publico. Sin pensarlo dos
veces, le manifesté al doctor Garcia Belaunde, contribuir con mi modesta
colaboracion e incorporarme al grupo de amigos y colegas del distingui-
do profesional, que bajo la coordinacion de los mencionados juristas pre-
pararan un libro-exaltacion, con el propdsito de festejar de manera ade-
cuada su sexagésimo quinto aniversario, a celebrarse en mayo de 2010.

Para los efectos de hacer efectiva dicha colaboracion, en las siguientes
paginas voy a tratar un tema triptico; es decir, un asunto al que le brindare-
mos la debida atencion desde tres puntos de vista, que parecen distintos,
pero que a nuestro juicio mantienen un vinculo, que radica en su propia
génesis. Me refiero al poder local, la gobernabilidad y la descentraliza-
cion. Permitanme, entonces, completar estas palabras preliminares de la
manera siguiente:

Todo pensamiento puro tiende a representar la idea inquebrantable
que el pensador —llamémosle creador o forjador— concibe y luego deja
impresa materialmente cuando decide compartirla con sus semejantes, ya
sea por medio de lo que hace por o frente a sus semejantes, cuando escri-
be un libro o un articulo de periédico.
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Pero ;qué deseamos decir con los vocablos pensamiento puro? Pues
no representarian sino el cauce o la via para lanzarse a una aventura rela-
cionada con la construccion de una quimera, o sentar las bases de ella,
para edificar un mundo en el que la humanidad transitarda en una nave
que siempre hemos conocido con el nombre de utopia, o lo que resulta
ser lo mismo: tratar de alcanzar lo “inalcanzable”, es decir, la perfeccion
del ser humano mediante el ejercicio de la libertad, el mantenimiento de
la paz y la armonia con sus semejantes, como resultado inequivoco de un
auxilio entre si. De aqui que el aporte mutuo y colectivo se convertirian
en la ley suprema de la comunidad, con lo cual seria posible tener un sis-
tema de gobierno dentro del Estado, al que podria denominarse comuno-
cracia, o poder de la comunidad.

Esta afirmacion encuentra una oposicion preliminar en el pensamiento
de Hermann Heller (Teoria del Estado). Digo preliminar, porque el trata-
dista aleman expresa que

Tal solidaridad —para nosotros auxilio entre si— de una “comunidad”
del pueblo del Estado no ha existido nunca ni podra existir a causa de la
estructura necesariamente antagonica de la sociedad. Esa pretendida co-
munidad de voluntad y valores del Estado en su totalidad es aplicable
unicamente a la solidaridad del grupo que constituye el nicleo de poder
del Estado.

Grupo que se ocupa por ideas politicas e intereses comunes idénticos.
Sin embargo, este autor finaliza reconociendo o reforzando nuestra posi-
cion al hacer la siguiente reflexion:

Pero desde ese nucleo de poder con sus adherentes, hasta el Estado y su
poder hay una gran distancia. Y no sélo porque en esa conexion de acti-
vidad que se llama Estado han de incluirse todos los miembros, sino tam-
bién porque el Estado es una conexion social de quehaceres y el poder
del Estado una unidad de accion organizada.

Por naturaleza, en ese gobierno que llamamos comunocracia imperaria
la coparticipacion racionalizada del comunocrata en todos los campos del
desarrollo humano por medio de la accion gubernamental, con apego es-
tricto al derecho, que tendria las caracteristicas, o sus raices, a partir de
una manifestacion o producto de la sociedad —mejor dicho de la comu-
nidad—, con trazas de un equilibrio conciudadano permanente con pro-
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pension a proscribir la anarquia y el despotismo, para sostener a toda
costa la clasica division de la ciencia juridica en derecho privado y publi-
co, pero con la necesaria inclusion de reglas generales vinculadas con la
religion, la moral y la costumbre, con el fin de completar un régimen que
debe observarse mediante la exteriorizacion espontanea de la conducta
humana. Esto indudablemente implica que no va a influir ninguna hete-
rofuerza que se imponga en la manifestacion de esa conducta, sobrepo-
niéndose como consecuencia el beneficio colectivo. Todo ello es lo que
nos puede conducir al establecimiento, sostenimiento y defensa del tipo
ideal de derecho que describe Edgar Bodenheimer en su obra Teoria del
derecho: “El Derecho en una forma pura y perfecta se realizara en aquel
orden social en el que esté reducida al minimo la posibilidad de abuso de
poder tanto por parte de los particulares como por parte del gobierno”.

(Acaso no es posible encontrar la formula ideal que, tarde o temprano,
le conceda a la comunidad humana la oportunidad de encontrar la armo-
nia total entre sus miembros? ;No es esa la tarea que se ha impuesto el
hombre en el largo recorrido de su historia como “animal politico? ;O es
que el ser humano no es merecedor de la paz social?

Las respuestas a tales interrogantes no estan, aln, a la vuelta de la es-
quina. No obstante, es verdad que multiples esfuerzos se han llevado a
cabo al respecto, pero desafortunadamente no han llegado a cuajar con la
dimension en que esos esfuerzos fueron concebidos o sofiados. A uno de
ellos podemos referirnos con cierta propiedad: la Declaracion de los De-
rechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, cuyo contexto tiene, a mi
juicio, la caracteristica de perennidad como elemento indispensable que
debe regir la conducta de los individuos, para evitar hasta donde sea po-
sible la desgracia de subvertir el orden establecido por el derecho natural,
incorporado o regulado posteriormente mediante la positivacion de sus
normas y principios, como oficio que ha recaido en manos del Estado pa-
ra conseguir su finalidad, segun lo expresado en el articulo 2o. de la cita-
da declaracion: “La meta de toda asociacion politica es la conservacion
de los derechos naturales e imprescriptibles del hombre”.

En los tiempos contemporaneos, el debate social y politico afronta el
desafio de equilibrar distintos puntos de vista, los que se trata de conju-
gar para que haya un ambiente confiable, cooperativo y de entendi-
miento entre los diversos sectores de la sociedad. Las propuestas que
surgen se basan en superar la confrontacion, y que en su lugar se im-
ponga la concertacion. Se trata de nuevos estilos de accion y reaccion,
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cuyos fines consisten en que la cosa publica sea manejada con acierto y
responsabilidad, tanto por parte del Estado, es decir, sus representantes,
los partidos politicos y la sociedad misma, por medio de una participa-
cion plena de ésta. Con ello, se desea llegar a la toma de decisiones que
trasciendan para la consolidacion del ejercicio del poder, especifica-
mente en el ambito local, se dé efectivamente la gobernabilidad y se
afiance la descentralizacion.

Pero ahora ;qué esta sucediendo en el proceso de cambio que el Estado
esta sufriendo para realizar de mejor manera su papel en cuanto a su esen-
cial finalidad? Nuestro buen sentido de la realidad nos encamina hacia la
busqueda y consecucion del fendmeno triptico con que hemos bautizado
este trabajo: poder local, gobernabilidad y descentralizaciéon, como paso
que guarda relacion con el periodo de transicion y consolidacion democra-
tica y constitucional que se vive en Latinoamérica. Guatemala, por supues-
to, no es la excepcion.

En las lineas que siguen, tomando como base ese fendmeno triptico,
proponemos las ideas que a nuestro criterio se combinan para formar un
solo cuerpo de suyo complejo, que puede servir de canal o cauce que
permita llegar a la meta que se fijo la declaracion francesa mencionada,
que alcanza ya mas de dos siglos de existencia.

II. PODER LOCAL

Previo a examinar el poder local como primer punto de vista del trip-
tico sefialado, vamos a relatar algunos pormenores sobre los origenes o
procedencia de ese fendmeno tan singular y atrayente que se llama po-
der, conscientes que de sobra sabemos que ese vocablo acepta un sinni-
mero de conceptos ¢ interpretaciones de acuerdo con el uso que se le dé,
ya que se utiliza como verbo, o para sefialar que se tiene una facultad o
potencia, o tener una oportunidad, o establecer una relacion, etcétera.

Entonces, yendo directamente al punto esencial que nos interesa en
cuanto a ese fendmeno como control sociopolitico, procedemos a hacer
un breve repaso o recordatorio de las circunstancias historicas que se die-
ron en el pensamiento de los hombres, tomando en cuenta el periodo que,
individualmente o en grupo, les toco vivir y experimentar. Con esa idea
como fundamento, definitivamente es hacer referencia y concordar con
el punto que trata Edgar Bodenheimer (7eoria del derecho) con relacion
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al impulso del poder. El tratadista escribe lo siguiente: “En sentido socio-
logico, el poder es la capacidad de un individuo o grupo de llevar a la
practica su voluntad, incluso a pesar de la resistencia de otros individuos
0 grupos”, practica que tiene y ha tenido lugar por medio de la fuerza
fisica, la psicolédgica y la intelectual.

En ese orden de ideas, y para determinar si el poder consiste en un he-
cho o en un derecho, haremos mencion del pensamiento teocratico, la
teoria de la fuerza, la escuela contractualista y la concepcion estructura-
lista.

Con la corriente del pensamiento teocratico, etapa primigenia relacio-
nada con el ejercicio del mando como sinénimo de poder, se combinaron
dos aspectos: una forma de gobierno —la teocracia— y una serie de con-
jeturas filosoficas, en las que se sostenia y se excusaba la presencia de
los sacerdotes, porque €stos eran quienes ejercitaban la autoridad politica
como consecuencia de un mandato divino que provenia de uno o varios
dioses.

Este aspecto lo comenta Rodrigo Borja (Enciclopedia de la politica),
y dice que la cuestion filosofica “solo justifica moralmente en la medida
en que sirva a la mayor gloria de Dios en la Tierra. Se funda en las pala-
bras del apdstol san Pablo: no hay potestad que no provenga de Dios, y
se integra después con las opiniones que sobre la sociedad y los fenome-
nos politicos enunciaron, principalmente en la Edad Media, los te6logos
y doctores de la Iglesia catolica”. No obstante, merece la pena sefalar
que en el gobierno teocratico habia dos tipos: uno, en el que el soberano
representaba el poder divino, lo cual significaba que su voluntad era se-
mejante a la voluntad de la divinidad; dos, el poder del soberano estaba
subordinado al poder divino, lo cual significé que el mismo se expresaba
por medio de la clase sacerdotal. El Estado, si es que se nos permite la
expresion, era un medio o instrumento para cumplir finalidades eminen-
temente religiosas.

Con la teoria de la fuerza, segin Borja, el fendmeno del poder se con-
sidera historicamente como una manifestacion que “afirmoé que el fuerte
debe gobernar al débil porque ésa es la ley natural. Explico el hecho y el
derecho del mandato social con la tesis de que siempre los poderosos do-
minaron a los débiles y los colocaron bajo su autoridad, en acatamiento
de una especie de dictado de la naturaleza”. Este texto lo conjugamos
con lo que significa la palabra firerza, que no es sino la misma capacidad
de obrar, de producir algo, capacidad de accion, potencia activa, de con-
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formidad con lo que expresa Walter Brugger (Diccionario de filosofia),
pues capacidad y potencia resultan ser dones inherentes de ciertos indivi-
duos, quienes los ponen a funcionar obrando y actuando para producir
algo que les conviene, cuando tienen la oportunidad que les brinda su
mismo destino.

Desafortunadamente, en esta teoria sale a luz algo desagradable; en
otras palabras, quiero decir que esta corriente tiene su base en que aflo-
ran, en cualquier momento, la coercion y la amenaza como instrumentos
de dominacion por parte de los que mandan, lo que hace permanente la
sensacion de miedo en los que obedecen. El ex presidente ecuatoriano
pone como ejemplo el fascismo, corriente politica en la que predomina el
autoritarismo, y que en la republica italiana encabez6 Benito Mussolini,
casi inmediatamente después de haber finalizado la Segunda Guerra
Mundial, cuyos antecedentes podemos hallar en el deterioro del desarro-
llo econdomico. Sin embargo, se considera que el grado extremo de esta
corriente habria sido alcanzado durante el régimen impuesto por Adolfo
Hitler en la Alemania nazi.

La escuela del contractualismo, aunque cuenta con antecedentes anti-
quisimos en Grecia con las ensefanzas de los sofistas, los epicureos, los
estoicos y de Sdcrates, tuvo sus mas notables representantes —Thomas
Hobbes, John Locke y Juan Jacobo Rousseau— en la época moderna del
desarrollo histérico del Estado, apoyandose en detalles que tenian rela-
cion con la racionalizacion del origen del poder. Tal racionalizacion ten-
dria como base, segin Borja, “que el poder legitimo sélo puede surgir de
la voluntad libremente expresada de los miembros de la comunidad”. Se
abandonan, entonces, todas las teorias precedentes ligadas al nacimiento
del poder o autoridad, desde lo teocratico hasta lo defendido, en el senti-
do de que este fenomeno tuviera su sostén en la naturaleza para ejercitar-
lo, pasando por los efectos que, de hecho, se dan cuando un hombre im-
pone su voluntad sobre otros hombres, ya sea fisica o psicoldégicamente,
o por su intelectualidad, por medio de la fuerza.

Expone Borja que ese raciocinio es capital para la sustentacion del con-
tractualismo, ya que los estudios metafisicos no tienen ese asidero, lo natu-
ral no otorga ese mando ni la fuerza es medio para acreditarlo. Por ello, “la
autoridad politica s6lo puede provenir legitimamente del consenso” de los
que integran el grupo humano para que surja “un poder social y se some-
ten a €l bajo ciertos limites y condiciones”, lo cual nos lleva a hacer consi-
deraciones sobre ideas relacionadas con los campos del estado de naturale-
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za y el estado de sociedad o contrato social. En el primero, era inexistente
esa cualidad organizativa del hombre, como tampoco se conocian la licitud
de la autoridad, la justicia ni las leyes. En el segundo, dice Juan Jacobo
Rousseau (E! contrato social), es “Encontrar una forma de asociacién que
defienda y proteja con la fuerza comun la persona y los bienes de cada
asociado, y por la cual cada uno, uniéndose a todos, no obedezca sino a si
mismo y permanezca tan libre como antes”.

Finalmente, se plantea una corriente 1lamada concepcion estructuralis-
ta, la que tiene como base, segin Borja, el pensamiento marxista, que
“sostiene que los procesos politicos y culturales de un pais estan determi-
nados por sus estructuras econdémicas”, y sus seguidores expresan que el
poder responde a sistemas propiamente socioecondémicos que imperan en
la sociedad, y sus efectos inciden en el subdesarrollo, en la pobreza, en la
injusticia economica, la marginacion, las desigualdades y en privilegios
especiales. En esas condiciones, concluye el autor ecuatoriano, el reme-
dio resultd peor que la enfermedad.

A manera de resumen, y para fijar una posicion tendente a contestar la
pregunta: el poder, ;es un hecho o un derecho?, nos atrevemos a decir
que dicho fenomeno se puede conceptuar en uno u otro sentido, partien-
do de una preocupacion ligada a la tarea de realizar un analisis metodolo-
gico de caracter historico-sociologico.

Encaminandonos en ese sentido, creemos que con la corriente teocrati-
ca se institucionalizé el mandato divino como un hecho que se aceptaba
sin reservas, y al mismo tiempo constituy6 un derecho que se ejercitaba
con base en la revelacion, que implicaba ejercer el poder por voluntad
celestial en forma directa o de manera subordinada a esa voluntad. Con
la corriente o teoria de la fuerza, ya esta ultima palabra nos da la pauta
concreta sobre la manera en que se va a ejercer el poder, utilizandola co-
mo virtud o don natural de un hombre para imponer su voluntad a otros
hombres, partiendo de un hecho representado por la coercion, que a la
postre se va convirtiendo en derecho que es establecido por el mas fuerte
—Illamémosle soberano— al dictar medidas o disposiciones de gobierno
despotico, que, al fin y al cabo, es gobierno. Con la escuela contractualis-
ta, doctrina eminentemente racionalista que refutd lo natural y la fuerza
como fendmenos originarios del poder y sento las bases para sefalar que
éste es el resultado del consentimiento o la aquiescencia del grupo; como
hecho, el contractualismo es una especie de compromiso moral que obli-
ga a someterse a reglas comunes que configuran el derecho observable
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en una sociedad bastante definida y organizada. Y la corriente estructura-
lista viene influenciada esencialmente por el hecho econdémico y social
que se acepta en el conglomerado, el cual acepta el funcionamiento de le-
yes —derecho— cuyo basamento esta precisamente en la componenda
que manejan sectores poderosos para satisfacer sus propios intereses.

Una vez expuestas las ideas anteriores, consideramos oportuno susten-
tar un concepto que englobe el ejercicio del poder politico como una
practica que, inicialmente, estimamos realizable en un territorio que
identifique al elemento fisico del Estado desde un punto de vista integral,
poniendo como ejemplo al estado simple o unitario —caso de mi pais,
Guatemala— como una de las formas que identifican a la organizacion
politica por excelencia, que se caracteriza porque la soberania recae di-
rectamente sobre un solo pueblo y por tener un solo centro de expresion
en cuanto a la produccion de las leyes, a cargo de un cuerpo legislativo
unicameral, otro que cumple con la actividad administrativa, cuya res-
ponsabilidad recae en los 6érganos administrativos con la Presidencia de la
Republica a la cabeza, y uno mas, vinculado con la administracion de
justicia, tarea que esta encomendada a los tribunales ordinarios y extraor-
dinarios, con la cualidad de que éstos actuan independientemente entre
si. Lo anterior significa que se aplican los principios de centralizacion
politica, que tiene que ver con la unidad en las leyes, unidad de mando y
unidad en la justicia, y de centralizacién administrativa, que guarda es-
trecha relacion con que el 6rgano superior mantiene sin limitacion ni dis-
minucién la competencia de direccion, comando y control sobre el resto
de 6rganos que forman parte de la administracion publica, con el propo-
sito de lograr la consecucion del bien comun.

Pero a estas alturas se nos vienen a la mente las dos interrogaciones si-
guientes: jacaso es posible que en la practica, en la realidad que se vive
sociopoliticamente, el Estado en su forma simple o unitaria se encuentre
en condiciones de cumplir efectivamente un papel apropiado para la satis-
faccion de las necesidades de su poblacion?, o jno sera que “el que mucho
abarca poco aprieta”? A nuestro juicio, la respuesta a la primera pregunta
puede resultar negativa, y en cuanto a la segunda, se nos ocurre, no antoja-
dizamente, una respuesta afirmativa. A esto se refiere precisamente Leslie
Lipson (Los grandes problemas de la politica), al hablar de zonas y go-
bierno, e indica que “Algunas de las mismas causas que han llevado al
partido y al servicio civil en el estado moderno a cambiar las relaciones
entre las tres ramas tradicionales han afectado también profundamente la
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eleccion entre la concentracion de poder en un lugar o su descentraliza-
cion”. Continta diciendo que “Ningin gobierno moderno, ni siquiera el
mas pequeiio, puede llevar a cabo la solucion de sus asuntos en un solo lu-
gar”, afirmacion que refuerza cuando hace referencia al espacio territorial
del Estado, el cual debe ser coextenso con el de la comunidad, es decir,
donde sea que se produzcan relaciones sociales que ameritan la regulacion
gubernamental en el propio lugar de los hechos, acentuando su afirmacion
con que deben tomarse “disposiciones para la administracion local”.

Agreguemos lo siguiente: percibimos, dentro del marco de una teoria
politica, que el poder y el territorio acusan una estrecha relacion que in-
duce a considerar la importancia de que uno y otro sean susceptibles de
una division, aunque no en el sentido en que lo concibié Montesquieu
con respecto al primero, ni como esta planteada esa situacion en los Esta-
dos llamados corporativos o federales. Insistimos en esto, pues nuestra
atencion estd puesta precisamente en el Estado simple o unitario, que es
la forma que han adoptado la mayoria de paises, especialmente en Amé-
rica Latina. En ese marco teorico, la division o reparticion del poder y
del territorio tenderian hacia una acciéon social mas directa y poner a
prueba una capacidad de efectuar cambios tangibles en la comunidad, as-
pecto que contempla Luis Sanchez Agesta (Principios de teoria politica)
cuando escribe que “El territorio, por ultimo, sirve de base a la organiza-
cion del poder”, la cual puede ser jerarquica y, por ende, “realiza la dis-
tribuciéon de competencias en razon de criterios espaciales”, donde se
aprecia que “La jerarquia territorial distingue los 6rganos centrales y lo-
cales”, concluyendo el tratadista espafiol con una sentencia interesante,
que “Esta organizacion territorial del poder puede servir de base a una
forma de division del poder, asignando competencias limitadas por el te-
rritorio”.

Esas competencias, observadas desde un angulo propiamente politi-
co-administrativo, constituyen la agrupacion de facultades y atribuciones
que estan legalmente determinadas para que el 6rgano actue, y su actua-
cion no sea mas que la voluntad, en cierto modo politicamente restringi-
da, del ente estatal, por el hecho de que esa manifestacion estd a cargo
del 6rgano autébnomo que denominamos municipio, al que la Constitu-
cion Politica de Guatemala le asigna la funcion del gobierno municipal
por medio de un cuerpo colegiado llamado concejo municipal, cuyos
miembros son electos popularmente mediante sufragio directo, siendo
por lo tanto los garantes del ejercicio del poder local.
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Este concepto de poder local lo regula la Constitucion guatemalteca,
pues contiene un capitulo dentro de la estructura y la organizacion del
Estado, denominado régimen administrativo, en el que especificamente
(articulo 224) hace referencia a la division administrativa, entendiendo
como tal que “El territorio de la Republica se divide para su administra-
cion en departamentos y éstos en municipios”. Estos ultimos, segin el
mismo texto constitucional, se tienen como instituciones autdbnomas, y se
les asignan las funciones de “elegir a sus propias autoridades, obtener y
disponer de sus recursos y atender los servicios publicos locales, el orde-
namiento territorial de su jurisdiccion y el cumplimiento de sus fines
propios”. Sin embargo, advertimos que la autonomia concedida es relati-
va, ya que si esa autonomia fuera total vendriamos a caer en una situa-
cion extraordinaria, en la que un Estado existiria dentro del Estado.

Decimos que dicha autonomia es relativa porque la ley que rige en el
municipio, el cédigo municipal, surge de la funcion soberana con carac-
teristicas de potestad legislativa que cumple el Congreso de la Republica;
esa ley, calificada como /ey organica, tiene el caracter de normativa ordi-
naria, pero con un grado de distinciéon con respecto a las demas leyes or-
dinarias, por el hecho de que la misma es aprobada, no con la mayoria
absoluta, sino con una mayoria calificada, es decir, con el voto de las dos
terceras partes de los diputados que integran ese organismo de represen-
tacion politica por excelencia. El referido codigo, en el articulo 1o., esta-
blece que tiene por objeto “desarrollar los principios constitucionales re-
ferentes a la organizacion, gobierno, administracion y funcionamiento de
los municipios y demds entidades locales determinadas en este Codigo, y
el contenido de las competencias que correspondan a los municipios...”,
y en el articulo 20., al referirse a la naturaleza del ayuntamiento, precep-
tua que “es la unidad bésica de la organizacion territorial del Estado y es-
pacio inmediato de participacion ciudadana en los asuntos publicos. Se
caracteriza primordialmente por sus relaciones permanentes de vecin-
dad..., organizado para realizar el bien comun de todos los habitantes de
su distrito”.

Pero regirse por un conjunto de normas juridicas cuyo origen hemos
citado no es la tinica limitacion que afecta al municipio como ente autd-
nomo, sino que también estd sujeto economicamente al gobierno central
guatemalteco, es decir, al Organismo Ejecutivo, porque un precepto
constitucional (articulo 257) prevé que este organismo “incluird anual-
mente en el Presupuesto General de Ingresos Ordinarios del Estado, un
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diez por ciento del mismo para las municipalidades del pais”, medida
que permite engrosar la capacidad econdmica o los recursos que cada
una de ellas pueda obtener; asimismo, esos fondos, por su caracter de pi-
blicos, no son manejados discrecionalmente, sino que son objeto de fis-
calizacion por parte de la Contraloria General de Cuentas, que es una ins-
titucion técnica descentralizada responsable de fiscalizar todo interés
hacendario, en forma previa o posteriormente a la ejecucion de los presu-
puestos asignados a cada corporacion municipal.

Independientemente de las limitaciones que se han expuesto, la verdad
es que el poder local ha venido consolidando su institucionalidad. Ya se le
conoce con el apelativo de sexto poder, relacionando su ejercicio con el
poder territorial que llevan a cabo las comunidades auténomas en Espafia,
como si se tratara de un agregado o de una atomizacion de la division cla-
sica del poder que propugnd el baron de Montesquieu.

Pero es preciso sefialar que el poder local, por su misma indole, tiene
estrecha relacion con el poder politico, que no es sino el poder del Estado,
y, en tal caso, se le llama también poder publico, al cual identifica la
Constitucion guatemalteca diciendo que “El poder proviene del pueblo”
(articulo 152). Este poder politico, dentro de las distintas manifestaciones
o sentidos de la palabra poder, tiene una significativa expresion, que se ha-
ce presente en la capacidad de emplear la fuerza para apoyar medidas gu-
bernativas que llevan aparejado el uso de esa fuerza, como natural justifi-
cacion para obtener obediencia o sumision. Diciéndolo de otra manera, el
poder politico es la forma de poder que lleva implicita la utilizacion de la
violencia legitima, conforme a un discernimiento con fundamento neta-
mente politico, a diferencia de lo que sucede en la administracion de justi-
cia, la cual tiene su base en los textos legales, o lo que se conoce como ca-
pacidad reglada, en que impera la aplicacion del principio de legalidad.

Como referencia oportuna o ligada a lo expuesto en el parrafo prece-
dente, hacemos alusion al tratadista colombiano Vladimiro Naranjo Mesa
(Teoria constitucional e instituciones politicas), quien se apoya en André
Hauriou para tratar las caracteristicas del poder en el Estado de derecho, y
anota que este autor, entre otros caracteres especificos, denota que ese po-
der es un poder politico, porque en esencia ‘“no proviene necesariamente
del dominio econémico”, sino “decimos que el poder del Estado es esen-
cialmente poder politico, por tres razones principales: es un poder de arbi-
traje, es un poder que no es patrimonial y es un poder cuya obediencia esta
asegurada por sanciones impuestas al individuo y no a sus bienes”.
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En seguida, recordando lo que en otra parte de este trabajo se dijo so-
bre el origen del poder, vamos a plantear una hipotesis que, a nuestro jui-
cio, tiene una relativa semejanza con el punto que trata el doctor Diego
Valadés (El control del poder) sobre la lucha por el poder, contra el po-
der y en el poder, situacion en la que involucra “tres modalidades basi-
cas: el predominio del mas viejo; el predominio del mas fuerte; y el pre-
dominio del mas habil”.

Es esta ultima modalidad en la que los actores son los partidos politi-
cos, con su cualidad de organizaciones que se forman con el proposito de
alcanzar el poder politico, a la que debemos ponerle mucha atencion, con
la finalidad de comprobar el supuesto o hipdtesis que se menciona y ob-
tener un resultado apropiado.

Con esa idea en mente, es decir, tratar de encontrar una explicacion ra-
cional a la dispersion del poder por medio de expresiones explicitamente
ciudadanas, nos vamos a encaminar por un sendero que lleve en forma
directa a localizar la fuente del poder local, por lo menos en mi pais, to-
mando en cuenta la tipologia de organizaciones politicas que contempla
la normativa electoral guatemalteca. Efectivamente, la Ley Electoral y de
Partidos Politicos, decreto emitido por la Asamblea Nacional Constitu-
yente elegida popularmente en 1984, regula la estructuracion y el funcio-
namiento de tres clases de organizaciones politicas:

a) Partidos politicos y los comités para su constitucion.
b) Comités civicos electorales.
c¢) Asociaciones con fines politicos.

De las tres, despierta una inquietud muy particular la agrupacion que
citamos en segundo lugar, o sea, el comité civico electoral, y las razones
de esa inquietud seran expuestas en seguida. Sin embargo, una breve re-
ferencia a las otras dos no estd de mas, si consideramos que dicha ley se
encarga de darnos una definicion, tanto de partido politico como de aso-
ciacion con fines politicos. Del primero, el articulo 18 establece que “son
instituciones de derecho publico, con personalidad juridica y de duracion
indefinida”, y de la segunda, el articulo 115 preceptiia que “son organi-
zaciones de duracion indefinida, que sin ser partido politico o comité ci-
vico electoral, tienen como finalidad esencial el conocimiento, estudio y
analisis de la problematica nacional”.
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Pero ;por qué esa inquietud sobre los comités civicos electorales? Di-
riamos al respecto que intentamos adentrarnos y escudrifiar en el pensa-
miento innovador y desarrollista del legislador constituyente guatemalte-
co, que acorde con las nuevas ideas contenidas en la Constitucion
politica aprobada en 1985, busco6 y encontré el mejor medio para propug-
nar el ejercicio de los derechos politicos en un campo difuso y mas abier-
to —la comunidad local— para la irradiacion de la participacion ciuda-
dana, en la que el aspecto o la influencia de corte partidista se pueda
hacer a un lado, con el propoésito de someter a prueba la manifestacion de
la gente que experimenta relaciones de vecindad que surgen, en princi-
pio, por el hecho de la inmediatez de las casas que habitan, bajo el ampa-
ro de las buenas costumbres, la moral y otros fendmenos ligados al dere-
cho natural.

El mejor medio a que hemos hecho alusion, o sea, el que busco y en-
contr6 el legislador extraordinario, es un tipo de agrupacion que fue in-
corporado a la Ley Electoral y de Partidos Politicos con la sugestiva de-
nominacion de comité civico electoral, ley en la que se le define como
“organizaciones politicas, de caracter temporal, que postulan candidatos
a cargos de eleccion popular, para integrar corporaciones municipales”
(articulo 97), a las que se les atribuye “la funcion de representar corrien-
tes de opinion publica, en procesos electorales correspondientes a gobier-
nos municipales” (articulo 98).

De la definicion anotada desprendemos cuales son las caracteristicas
de esta clase de agrupacion: 1) es una organizacion politica, porque la
van a integrar individuos que de ninguna manera perderan o se desvesti-
ran de su natural idiosincrasia, o sea, aquella cualidad del ser humano
que sefiald Aristoteles al decir que el hombre es un animal politico; 2) la
identifica también su temporalidad o periodo de vigencia, aspecto que
vamos a explicar mas adelante, y 3) que solamente estan facultados para
proponer candidatos que se desempefiardn como miembros del concejo
municipal.

A tal vigencia, es decir, a su temporalidad directamente, se refiere el
articulo 114 de la ley electoral, cuando manda que los comités civicos
electorales “quedaran disueltos automaticamente, sin necesidad de decla-
racion o resolucién alguna, al quedar firme la adjudicacién de cargos en
la eleccion en que hayan participado”. Es importante sefialar que en la ci-
tada eleccion se aplica el sistema electoral de mayoria relativa, aplicable
a los puestos de alcalde y sindicos (los de concejales se asignan con base
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en el sistema de representacion proporcional de mayorias), lo que signifi-
ca que sale victorioso el comité civico que obtenga el mayor numero de
votos validos.

En cuanto a la designacion de la funcion indicada, es decir, represen-
tar corrientes de opinion publica, inferimos que el diputado constituyente
pretendid atender la franca determinacion potestativa del vecino que, sin
tener grandes conocimientos de la politica ni como arte ni como ciencia,
desea hacer patente su vocacion civico-politica para inquirir con respecto
a la solucion de los problemas que afectan a su comunidad. Con esta vo-
cacion, pareciera que los miembros de la comunidad local, como agentes
de esa corriente, anhelan hacer realidad lo que Hermann Heller anota so-
bre la opinion publica: “La doctrina de la opinion publica como fuerza
gobernante constituye una forma singular de la relativizacion del Estado
al pueblo y de la identificacion del poder del Estado con la voluntad del
pueblo. La importancia politica de la opinidn publica aparece en la socie-
dad civil...”.

A la concepcion del autor aleman de opinioén publica, a todas luces
original y vinculada con un pensamiento netamente filos6fico, le vamos
a adicionar las ideas que sobre la misma han imaginado Sanchez Agesta
y Borja, que a nuestro juicio resultan complementarias de aquélla, pero
semejantes entre si, en virtud de que perfilan un sujeto comin, e/ pueblo,
o lo que resulta como consecuencia de su participacion, es decir, /o po-
pular. El primero de dichos autores declara que la opinion publica “no
supone esa presencia directa del publico, pero si la formacion por éste de
juicios que se manifiestan exteriormente por los medios de comunicacion
social o se articulan en asociaciones o buscan su cauce en el sufragio”. El
segundo menciona dos métodos de participacion popular en un Estado
democratico: uno como accidn politica directa y el otro como accioén po-
litica indirecta.

En el método de accidn popular directa incluye las diversas formas del
sufragio, y en el segundo sefiala que realmente la opinidén publica se da
por medio de los partidos politicos, los grupos de presion y los grupos de
tension, division en la que nos interesa especialmente la primera expre-
sion, pues las otras dos no participan de la naturaleza de lo politico en
sentido estricto.

Por nuestro lado, nos atrevemos a disentir con el pensamiento de Ro-
drigo Borja en relacion con la fuente de donde tiende a brotar la opinion
publica, ya que pensamos que tanto en la accion politica directa como en
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la accioén politica indirecta estd implicita en la voluntad popular la figura
del sufragio, el cual no es ni mas ni menos que la expresion libre y es-
pontanea para la implantacion del poder local, cuya delicada mision re-
cae en los afiliados a las organizaciones politicas reguladas en la ley gua-
temalteca como “comités civicos electorales”, toda vez que estos grupos,
que no son ni pueden ser de presion ni de tension, propenden a aglomerar
o llamar la atencion de personas que no tienen inclinaciones politicas
sectarias, por creencia en algo que sea distinto a las pasiones que se po-
nen de manifiesto cuando los individuos tinicamente piensan en alcanzar
el poder politico por la via tradicional, o sea, su ingreso y posterior acti-
vidad, eventual u obligada, como afiliados a un partido con ideologia
particular, que puede ser de izquierda, centro, derecha o de otra indole,
tomando en consideracion qué clase de intereses son los que representan
o defienden.

Esa creencia distinta, a nuestro juicio, esta respaldada por una convic-
cion ciudadana, que persigue el ejercicio del gobierno municipal desde
una perspectiva real de lo que esta a la vista, en forma inmediata en tiem-
po y espacio, cuyos efectos seran el resultado de imponerse un trabajo
que ha sido encomendado por la vox populi, sélo que reducida a la voz
de los vecinos del municipio, de quienes se presume que conocen y en-
tienden los anhelos del conglomerado local, y cuéles son las personas
que poseen la capacidad de dirigir para resolver las necesidades de la co-
munidad vecinal.

La Ley Electoral y de Partidos Politicos, de conformidad con lo dis-
puesto por sus creadores, prevé un aspecto de suma importancia, que
constituye una caracteristica del Estado moderno. Esta caracteristica es
la que tiene que ver con la representacion, fenomeno que esta ligado a la
forma de gobierno republicano, el cual se refleja de manera evidente en
lo que conocemos como representacion politica, “merced a la cual —es-
cribe Rodrigo Borja— se considera que los gobernantes ocupan el lugar
del pueblo y ejercen sus derechos, de manera que los actos de aquéllos se
reputan ejecutados directamente por éste”.

Seguidamente, veamos como se determina ese fenomeno de la repre-
sentacion en la ley electoral.

El articulo 99 de esa ley se refiere a los requisitos que son necesarios
para que se constituya un comité civico electoral. En primer lugar, en-
contramos el numero de afiliados, que en efecto y por esencia constituye
la formalidad fundamental para que se instituya la representatividad, o
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dicho en otras palabras, el medio idoneo de manifestacion de la voluntad
colectiva que autoriza o faculta el ejercicio del poder local, al depositar
su confianza y otorgar un mandato a los funcionarios ediles responsables
del gobierno municipal, que en su orden son el alcalde, los sindicos y los
concejales. Resumidamente, agregamos que el niumero de afiliados de
cada comité civico electoral se da en relacion con la cantidad de ciudada-
nos que estén debidamente empadronados en el municipio. En ese orden
de ideas, encontramos siete “categorias”; los comités que ocupan la pri-
mera deberan inscribir cien afiliados, por el hecho de tener entre 5,000 a
10,000 ciudadanos inscritos en el padron electoral, y la séptima categoria
agrupa a comités de municipios que cuenten con mas de 100,000 empa-
dronados, lo que obliga a inscribir un mil quinientos afiliados en cada
comité civico electoral.

Segtin la ley, a cada comité se le reconoce personalidad juridica para
actuar debidamente en el ejercicio de sus derechos, que consisten en pos-
tular candidatos para los puestos que forman la corporacién municipal,
fiscalizar el proceso electoral por medio de fiscales y denunciar hechos
que rifien con la legislacion correspondiente. Por otro lado, también de-
ben cumplir con ciertas obligaciones, como la de inscribirse en el Depar-
tamento de Organizaciones Politicas, o en las respectivas delegaciones
municipales o departamentales del Registro de Ciudadanos, segun el ca-
0, y al mismo tiempo, anotar a su junta directiva.

I1I. GOBERNABILIDAD

Principio esta parte del triptico relacionado, refiriéndome en general a
la palabra gobierno, cuyo significado acoplamos a un régimen que esta
destinado a dirigir los destinos de una nacién, considerando que ésta, co-
mo agrupacion de personas, constituye uno de los elementos principales
del Estado, que se halla asentada en un territorio determinado.

Por su particular y especial importancia, incluimos en este concepto
amplio de gobierno a los tres poderes u organismos que existen en un or-
den democratico, en el que uno legisla, otro administra y el tercero imparte
justicia, sin injerencia entre ellos de ninguna clase, como asunto integral
que vemos ligado de manera estricta a la consecucion del bien comun. Re-
sulta, pues, que la no injerencia es punto de partida basico para evitar, pre-
cisamente desde su fuente inicial, que la gobernabilidad se manifieste o
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surta sus efectos a partir de una concepcion institucional neta. Pero es pre-
ciso afiadir que hacemos énfasis en la idea de esta pareja de elementos
—poblacion y territorio— de acuerdo con el pensamiento de Dabin, citado
por Francisco Porria Pérez (Teoria del Estado), quien los considera como
componentes anteriores al Estado, y que para nuestro propoésito los mis-
mos sustentan el fondo de este apartado —la gobernabilidad— y también
en el subsiguiente del presente trabajo —la descentralizacion—, ya que
entre ambos existe un ligamen que creemos natural por cuestiones socio-
politicas y geograficas.

Seguidamente, es obligado que entremos a considerar qué se entiende
por gobernabilidad, pues el término ha sido objeto de multiples y diver-
sas interpretaciones. Para algunos autores, entre ellos Rodrigo Borja, es
la razonable capacidad de mando, de conduccion politica y de disciplina
democratica que puede alcanzar una sociedad. Este concepto, de enormes
alcances, nos ubica con exactitud dentro de un régimen de corte demo-
cratico, pues, a contrario sensu, en las dictaduras o regimenes despoticos
la gobernabilidad no existe como problema, ya que la voluntad omnimo-
da de una persona elimina cualquier dificultad. Por su lado, Andrea Cos-
tafreda dice que la gobernabilidad democratica es “una cualidad propia
de una sociedad, segun la cual ésta se estructura sociopoliticamente de
tal modo que todos los actores estratégicos se interrelacionan para tomar
decisiones colectivas y resolver sus conflictos conforme a un sistema de
reglas y de procedimientos democraticos”.

Tomando el asunto de una manera mas simple, y por lo tanto de mas
facil entendimiento, nos parece adecuado decir que gobernabilidad no es
sino la capacidad de un gobierno, es decir, la autoridad publica, para la
recepcion, el encauzamiento y la satisfaccion de las demandas o necesi-
dades que le presenta la poblacion. Es, ni mas ni menos, la relacién que
se establece entre gobernantes y gobernados, ya que unos actuan para
cumplir el mandato otorgado por los otros, a través de un proceso elec-
cionario democratico. Cada gobierno que es elegido en tal forma tiende a
generar un nuevo clima de confianza, cooperacion y concertacion, para
afrontar la dificil tarea de administrar correctamente la cosa publica, tan-
to a nivel nacional como local. Se trata, pues, de manejar un asunto cuya
solucion consiste en funcionar con un minimo de orden, evitar situacio-
nes caoticas dentro de la sociedad y conflictos severos con respecto a la
pérdida del control de los negocios publicos, o sea, caer en la denomina-
da ingobernabilidad.



330 GERARDO PRADO

Este primer acercamiento al planteamiento del problema nos sirve pa-
ra afirmar que la palabra “gobierno” o “autoridad publica”, en sentido
amplio, estd dirigida a identificar al gobierno nacional, representado
principalmente por el Organismo Ejecutivo, ya que son sus agencias de-
nominadas ministerios o secretarias, con el presidente de la Republica a
la cabeza, los 6rganos responsables de la recepcion, el encauzamiento y la
satisfaccion de las demandas a que hemos aludido anteriormente, tratese
de asuntos de seguridad, salud, educacion u otros derechos que la Consti-
tucién Politica del pais reconoce como fundamentales, para la conserva-
cion y desarrollo integral de los miembros de la comunidad.

Lo anterior quiere decir que se debe producir una actividad que abar-
que, necesariamente, a todos los habitantes que se encuentran en el territo-
rio nacional, lo cual implica un esfuerzo “macro”, muy extenso y compli-
cado, el cual puede representar un serio obstaculo en la prestacion de los
servicios publicos, no sélo por cuestiones de geografia —distancia territo-
rial—, sino también por la escasez o insuficiencia de los recursos humanos
y de la infraestructura fisica de que se disponga. El usuario de esos servi-
cios estaria, pues, muy distante en el d&mbito nacional para beneficiarse
adecuadamente de los mismos, factor que también incide en la exposicion
y presentacion de las respectivas demandas, porque la autoridad se en-
cuentra “en un plano muy elevado”, o sea, fuera del alcance del ciudadano
comun y corriente. Esto provocaria como resultado un decrecimiento en
los aspectos relacionados con la eficacia y la eficiencia de esa autoridad
en la toma de decisiones, asi como también en lo cualitativo.

Al extendernos en la explicacion de lo que significa gobernabilidad,
mencionamos al maestro Antonio Camou (Gobernabilidad y democracia),
quien expone que hay tres componentes basicos para que la misma se dé:
a) eficacia, ligada a los sistemas politicos para alcanzar objetivos prefija-
dos; b) legitimidad, relacionada con el buen gobierno que respeta los de-
rechos humanos, y ¢) estabilidad, tomada como la mayor capacidad de
adaptacion y mayor flexibilidad institucional en el ejercicio del poder po-
litico y de la gestion gubernamental. Por ello, es dable hablar de gober-
nabilidad y eficacia, gobernabilidad y legitimidad y de gobernabilidad y
estabilidad, concluyendo este autor que se entenderd por gobernabilidad
“un estado de equilibrio dindmico entre demandas sociales y capacidad
de respuesta gubernamental”.

Pero el campo de accion de la gobernabilidad, con el fin de obtener 6p-
timos resultados, se va a reducir al &mbito del gobierno provincial, enten-
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diendo estos vocablos en el sentido de gobierno municipal, con el fin de
acoplarlos a la forma de estado unitario que ostenta Guatemala. Esta idea
encaja con lo sucedido en otro pais con la misma forma de Estado, Co-
lombia, durante el periodo presidencial de Belisario Betancur, citado por
el relator Marcos Kaplan (obra colectiva Agenda para la consolidacion
de la democracia en América Latina) en su articulo llamado “La gober-
nabilidad del Estado democratico”, en el que encontramos que se produ-
jo una reforma municipal que “significoé el comienzo de un reencuentro
por los caminos de la gobernabilidad”, al elegirse popularmente los alcal-
des y hacer a un lado el centralismo anacronico en boga; se recuper? el
liderazgo local y “La inversion publica municipal y departamental permi-
te superar la mala prestacion de servicios publicos”.

IV. DESCENTRALIZACION

La descentralizacion constituye, segin lo hemos anotado, el tercer ele-
mento de la formula triptica de nuestro trabajo.

Veamos en seguida que, segun la doctrina, existen dos tipos de des-
centralizacion:

a) La administrativa, que esté relacionada con la forma como se van a
prestar los servicios publicos en una sociedad determinada, opera-
cion que tiene lugar mediante un desprendimiento de esa responsa-
bilidad del gobierno central para delegarla en 6érganos que se cono-
cen como “unidades periféricas”. Ejemplo tipico de esos 6rganos
es el municipio. Este tipo de descentralizacién se pone de mani-
fiesto fundamentalmente en los Estados 1lamado unitarios.

b) La politica, que significa un fraccionamiento de las funciones pri-
marias del Estado: la legislativa, la ejecutiva y la judicial, las cua-
les son ejercidas en regiones territorialmente definidas en el territo-
rio de un pais, ya sea que se les llame provincias o estados.

En este sentido, cabe dictar Constituciones “secundarias™ que rigen en
un ambito territorial dependiente o incorporado a una organizacion esta-
tal mas compleja, que se conoce con el nombre de estado compuesto,
corporativo o federal. También habra rama ejecutiva restringida o limita-
da al territorio estadual o ente corporativo, que estd a cargo de un gober-
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nador u otro funcionario con distinto nombre, que es el responsable de la
funcion gubernamental de caracter local o estatal. Y por tltimo, habra or-
ganos jurisdiccionales encargados de impartir justicia dentro de su co-
rrespondiente contorno espacial.

De los dos tipos de descentralizacion indicados vamos a dedicar nues-
tra atencion a la administrativa, en virtud de que la referencia concreta
que tenemos en mente, que es el Estado de Guatemala, unitario por exce-
lencia, en el que sucede lo que Rodrigo Borja menciona, al expresar que
algunos autores sostienen que la administrativa, como primer grado de
descentralizacion, no afecta ese unitarismo, pues la desconcentracion que
se produce no afecta la centralizacion politica.

En seguida, viene al caso hacer mencion de lo que contemporaneamente
ha prescrito el legislador guatemalteco, en cuanto al concepto de descen-
tralizacion. Efectivamente, el articulo 20. de la Ley General de Descentra-
lizacion (Decreto 14-2002 del Congreso de la Republica), en forma textual
establece:

Se entiende por descentralizacion el proceso mediante el cual se trasfiere
desde el Organismo Ejecutivo a las municipalidades y demads instituciones
del Estado, y a las comunidades organizadas legalmente, con participacion
de las municipalidades, el poder de decision, la titularidad de la competen-
cia, las funciones, los recursos de financiamiento para la aplicacion de las
politicas publicas nacionales, a través de la implementacion de politicas
municipales y locales en el marco de la mas amplia participacion de los
ciudadanos, en la administracion publica, priorizacion y ejecucion de
obras, organizacion y prestacion de servicios publicos, asi como el ejerci-
cio del control social sobre la gestion gubernamental y el uso de los recur-
sos del Estado.

Ese pensamiento, extenso en extremo, habria tenido su fundamento en
lo considerado por el legislador, con respecto a la concentracion del po-
der de decision que tradicionalmente ha tenido el Organismo Ejecutivo,
cuyas consecuencias han sido la ineficiencia administrativa, la no equi-
dad en la distribucion de los fondos publicos e incidir en la escasa o ine-
xistente participacion ciudadana, a través del gobierno local y de las co-
munidades.

A la espera de que paulatinamente se vayan produciendo resultados
halagiiefios con esta nueva perspectiva de la descentralizacion, en cuanto
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a su influencia en el desarrollo integral de la poblacion de los 334 muni-
cipios en que se divide el pais, nos inclinamos a afirmar:

1. Que se ha planteado, a través de ese concepto de descentralizacion,
una atomizacion del poder de decision, para combatir la funcion
“macro” que centralizadamente ha venido ejerciendo el gobierno
nacional. Dicha operacion descentralizadora afectara directamente
en forma positiva el concepto de gobernabilidad que hemos venido
manejando como relacion entre gobernantes y gobernados, para
que se dé el equilibrio entre las exigencias de los segundos y la ca-
pacidad de respuesta de los primeros.

2. Que la respuesta gubernamental, hoy tardia e ineficiente, podra con-
vertirse en un real y efectivo conducto de satisfaccion de necesida-
des, una vez que la responsabilidad esté¢ en manos de érganos de go-
bierno local que se encuentran mas proximos de la poblacién meta,
no solo por su cercania fisica, sino también por la facilidad de rela-
cion interpersonal del vecino con las autoridades municipales.

3. Que el proceso de auditoria social se realizara con menor dificultad
si tomamos en cuenta que las comunidades organizadas conforme
a la ley podran velar por la optimizacion de la eficacia y la eficien-
cia en la prestacion de los servicios publicos, basandose para ello
en la supervision y fiscalizacion del trabajo que se ejecuta.

La forma de gobierno. Medidas para mejorarla

El Estado de Guatemala, insistimos, es un Estado unitario. La Consti-
tucion politica que rige su existencia y funcionamiento contempla en el
titulo V —“Estructura y organizacion del Estado”— una serie de regime-
nes que se combinan entre una administracion centralizada y una admi-
nistracion descentralizada. Dichos regimenes se refieren, entre otros, a lo
politico-electoral, a lo administrativo, al control y fiscalizacion, a lo fi-
nanciero y al municipio.

En el régimen administrativo, por ejemplo, el articulo 224 de la carta
magna explica que el territorio de la republica se divide en departamentos
y éstos en municipios. Asimismo, agrega que la administracion sera des-
centralizada mediante regiones de desarrollo no s6lo econémico, sino tam-
bién social y cultural, con el fin de conseguir un impulso racionalizado e
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integral del pais. Con ese proposito, otros articulos de la ley estan desti-
nados a crear consejos de desarrollo, en una linea de ordenacién en linea,
no jerarquica, yendo, podriamos decir, en secuencia sistematica, desde
un Consejo Nacional, varios consejos regionales que se crean por regio-
nes segiin una ley especifica, y un consejo departamental, razon por la
cual existen veintidos consejos de este tercer tipo, segin el nimero de
circunscripciones departamentales en que esta dividido el pais.

La ley a que hemos hecho referencia, denominada Ley de los Conse-
jos de Desarrollo Urbano y Rural, fue emitida por el Congreso de la Re-
publica el 12 de marzo de 2002, con fundamento en los articulos 224 (ya
mencionado), y en el 119, inciso b), de la misma Constitucion, ya que es-
te texto constituye una obligacion fundamental del Estado guatemalteco
con respecto a “promover en forma sistematica la descentralizacioén eco-
némica-administrativa, para lograr un adecuado desarrollo regional del
pais”. Con esta medida, se consider6 propicia la oportunidad de poner al
alcance de la poblacion el medio de priorizar sus necesidades y encontrar
soluciones para satisfacerlas adecuadamente, en congruencia con dispo-
siciones internas, como el Codigo Municipal y con diversos tratados in-
ternacionales vinculados con los derechos humanos.

La ley anterior se ha visto reforzada con la aprobacion de la Ley Gene-
ral de Descentralizacion, Decreto 14-2002, del Congreso de la Republica,
cuyos propositos, de acuerdo con el legislador ordinario, consisten en erra-
dicar en forma sistematica la inoperante concentracion de decisiones en el
Organismo Ejecutivo, pues esa concentracion significa un control y mane-
jo arbitrario de los recursos y de las fuentes de financiamiento, que no fa-
cilita una eficiente administracion, una equitativa distribucion de los fon-
dos publicos ni mucho menos un efectivo ejercicio de participacion de los
gobiernos locales y de la comunidad en general.

En este caso, merece la pena hacer énfasis en que la ley que anotamos
en segundo lugar no se circunscribe al proceso de descentralizacion en
que estarian incluidos solamente Organos estatales, sino que establece
una apertura democratica tan amplia que se permite la incorporacion de
comunidades organizadas legalmente —comités y asociaciones de veci-
nos— con participacion de las municipalidades, a las que se les traslada-
ra gradualmente y en forma progresiva los recursos técnicos y financie-
ros que les permitan realizar obras, programas y servicios publicos a
favor de la comunidad. También es oportuno sefialar que el legislador
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priorizd las areas de trabajo en las que se reflejen las competencias admi-
nistrativas, econémicas, politicas y sociales, tales como educacion, salud
y asistencia social, seguridad ciudadana, ambiente y recursos naturales,
agricultura, comunicaciones, infraestructura y vivienda, economia vy, fi-
nalmente, cultura, recreacion y deporte.

La Ley General de Descentralizacion, al sefialar que su objeto es pro-
mover en forma sistematica la descentralizacion, se apoya en los princi-
pios siguientes:

el

@

9.

La autonomia de los municipios.

La eficiencia y eficacia en la prestacion de los servicios publicos.
La solidaridad social.

El respeto a la realidad multiétnica, pluricultural y multilingiie de
Guatemala.

El didlogo, la negociacion y la concertacion de los aspectos sustan-
tivos del proceso.

La equidad econdmica, social y el desarrollo humano integral.

. El combate y la erradicacion de la exclusion social, la discrimina-

cion y la pobreza.

. El restablecimiento y conservacion del equilibrio ambiental y el

desarrollo humano.
La participacion ciudadana.

Incluso, si el objeto de la ley, o sea, su materia de conocimiento, es
desarrollar la descentralizacion, ese objeto queda explicitamente desen-
vuelto en el articulo 5o. (Objetivos), con lo siguiente:

a)
b)
c)

d)
e)

f)

Mejorar la eficiencia y eficacia de la administracion publica.
Determinar las competencias y recursos que corresponden al Orga-
nismo Ejecutivo que se transferiran a las municipalidades y demas
instituciones del Estado.

Universalizar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios ba-
sicos que se prestan a la poblacion.

Facilitar la participacion y control social en la gestion publica.
Fortalecer la capacidad de los 6rganos locales para el manejo sus-
tentable del medio ambiente.

Reforzar la identidad de las organizaciones comunales, municipa-
les, departamentales, regionales y nacionales.
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g) Promover el desarrollo econémico local para mejorar la calidad de
vida y erradicar la pobreza.

h) Asegurar que las municipalidades y demas instituciones del Estado
cuenten con los recursos materiales, técnicos y financieros corres-
pondientes, para el eficaz y eficiente desempefio de la competencia
en ellos transferida.

Queda pues, hasta cierto punto, satisfecha la expectativa que prevé la
misma Constitucion guatemalteca en su contexto, que no es otra sino al-
canzar llanamente el gran fin del Estado contemporaneo: la realizacion
del bien publico, o, dicho de otra manera, el bien comun, que es la razon
de ser de la sociedad politica, siempre que dependa de un enfoque ideo-
logico que vaya en pos del crecimiento econdmico, que se identifica con
la expansion de la produccion y la productividad de un pais; del desarro-
llo econémico, como aspecto de orden cualitativo que tiene que ver con
la calidad de vida de los habitantes; del desarrollo humano, relacionado
con el conjunto de bienes tangibles e intangibles que sustentan esa cali-
dad de vida, y la justicia social, como elemento ultimo y sustancial den-
tro del grupo societario para organizar la sociedad con criterios equitati-
vos en cuanto a la reparticion de los bienes, es decir, que todos tengan
libre y justo acceso a ellos.

En una publicacion de la Oficina del Comisionado Presidencial para la
Modernizacion y Descentralizacion del Estado (Comodes), se comenta
que el proceso de descentralizacion en Guatemala tiene ya una larga his-
toria, la cual empieza en 1945, época en la que se empezo con la practica
de elecciones democraticas a nivel municipal, se modernizan los partidos
politicos, se amplia el derecho de ciudadania de la mujer, se reconoce la
autonomia del municipio y de la universidad nacional (San Carlos), todo
como producto de la Revolucion de Octubre de 1944.

Hoy, ese proceso se acentlia y trata de arraigarse con carta de naturale-
za, como necesidad nacional sentida y reclamada por distintos sectores
de la sociedad, cuya respuesta parece encontrarse en la Constitucion Po-
litica aprobada por la Asamblea Nacional Constituyente de 1985, y en
los Acuerdos de Paz de 1996, que constituyen una mutacion constitucio-
nal relacionada con la aspiracion de construir un proyecto de nacién mul-
tiétnica, pluricultural y multilingiie, con lo cual se habria llenado un va-
cio institucional, que se retoma como politica publica para llevar a cabo
una reparticion del poder, tanto politico como administrativo.
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Si el sistema de gobierno ya esta definido, tal y como lo establece el
articulo 140 de la Constitucidon guatemalteca: “Guatemala es un Estado
libre, independiente y soberano, organizado para garantizar a sus habi-
tantes el goce de sus derechos y de sus libertades. Su sistema de Gobier-
no es Republicano, democratico y representativo”, y ha funcionado mas
0 menos bien, es una situacion que, a mi modo de ver las cosas, ha sufri-
do una modificacion, porque poco a poco, y en cada periodo guberna-
mental, se ha ido creando conciencia en la voluntad politica de los que
ejercen el poder publico, especialmente en el ambito de trabajo, que le
corresponde cubrir al Organismo Ejecutivo, que luego se refleja en el
campo de accion del Organismo Legislativo, al responder afirmativamente
a las iniciativas de ley que, a la postre, se convierte en parte del ordena-
miento juridico del pais.

Se ha contemplado que la descentralizacion es un proceso gradual,
global e integral, progresivo y participativo, un imperativo légico que
produzca o ponga en vigor, instrumentos que viabilicen y hagan efectiva
la participacion ciudadana y la construccion de una ciudadania conse-
cuente, ya que ambos aspectos son la sustancia del fenémeno real, no
formal. En concordancia con ello, el articulo 60. de la Ley General de
Descentralizacion establece que

Para llevar a cabo el proceso de descentralizacion, el Organismo Ejecuti-
vo, previo acuerdo con las Municipalidades y demas instituciones del
Estado, y a las comunidades organizadas legalmente, con participacion de
las municipalidades, les trasladara gradual y progresivamente los recursos
técnicos y financieros para atender las competencias administrativas, eco-
némicas, politicas y sociales reguladas en otras leyes. Con estricto apego
al respeto de la autonomia municipal, cada municipalidad, cuando lo esti-
me conveniente, solicitara su incorporacion al proceso de descentraliza-
cion del Organismo Ejecutivo, y ésta debera atenderse sin demora.

En parrafos anteriores expusimos que Guatemala es un Estado que si-
gue al unitarismo con su forma de organizacion, circunstancia por la cual
se ha identificado con la centralizacidn, y la soberania se ejercita de ma-
nera directa sobre un solo pueblo, que habita un mismo territorio y con
un solo centro de impulsion politica y administrativa; por ello, hablamos
de centralizacion administrativa y centralizacion politica, identificadas
con las caracteristicas que tradicionalmente ha conocido la historia del
desarrollo del Estado.
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La descentralizacion que se ha venido generando en mi pais abarca lo
genérico en cuanto a lo econdémico, y también lo técnico-juridico, debido
a que se esta produciendo un traslado de competencias de indole admi-
nistrativa a manos de entidades locales, que no son unicamente de carac-
ter estatal, sino que, como se dijo antes, se incorporan comunidades que
estén organizadas conforme la ley.

Con estas medidas, estimamos que la forma de gobierno —aplicado el
término al gobierno nacional y al gobierno local— se esta institucionali-
zando, ya que el sistema politico implantado en Guatemala, que es repu-
blicano, democratico y representativo, se hace extensivo o se dispersa te-
rritorial e institucionalmente, sin afectar lo unitario del Estado. Es decir,
que, de manera simple y sencilla, se esta abriendo la brecha relacionada
con la prestacion de los servicios publicos, ya que la proximidad de los
entes responsables permite el descongestionamiento en la realizacion de
las tareas correspondientes, y se acercan a la poblacion para la materiali-
zacion de sus aspiraciones, demandas y necesidades, lo cual establece
nuevos espacios de participacion como condicion sine qua non para el
desarrollo y el fortalecimiento del referido sistema democratico. Sin em-
bargo, no podra darse una total exencion en el actuar de las entidades a
las que se les traslada el poder de decision politica y administrativa, sino
que habra un limite que esta fijado por el Congreso de la Republica. No
se trata, pues, de una autodeterminacion, sino de hacer un ajuste favora-
ble a la autonomia que la Constitucidon Politica guatemalteca le reconoce
al municipio, para que elija a sus propias autoridades, obtenga y dispon-
ga de sus recursos y atienda los servicios publicos locales.

V. CONCLUSIONES

1. Con relacion al poder local

La inclusion de los comités civicos electorales en la Ley Electoral y de
Partidos Politicos, a los que considero como organizaciones politicas de un
género muy propio —sui géneris—, no es, a mi juicio, nada mas ni nada
menos que una latente intencion del legislador constituyente de poner al
alcance de la poblacion un medio idoneo, que sirva para apostar a que el
ciudadano comun y corriente discurra en el sistema democratico y se invo-
lucre activamente en la transformacion relacionada con la conduccion de
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la cosa publica, como método de desdén y de sustitucion de la manera
tradicional impuesta al respecto por los partidos politicos, cuyo juego
salpicado del “interés personal” de sus dirigentes en esa practica ha en-
trado en un total descrédito, que se perfila como factor determinante que
influye en la apatia de los miembros de la comunidad. Sin embargo, esa
indiferencia es susceptible de cambio sustancial si a los individuos —lo
digo a proposito en plural— se les envuelve en la idea de cerrar filas y se
les conduzca a una real y verdadera participacion ciudadana, con el propo-
sito de “conquistar” el poder en el ambito municipal, como ejemplo de
“contrapartida” del ejercicio del poder politico, pues éste se iguala al abu-
soy a la arbitrariedad que caracterizan al dominio y a la fuerza que provie-
nen de la centralizacion. Diriamos entonces que tal conquista es la con-
quista a que tienden esas corrientes de opinion publica a que se refiere la
ley electoral guatemalteca, opinion que de ninguna manera podra separar
del ser humano aquel componente natural que lo define o lo caracteriza
como zoon politikon, segin la terminologia aristotélica.

No obstante, estimo que debemos consentir, o estar de acuerdo, apo-
yar ¢ incentivar la accion politica del ciudadano, la que vislumbro desde
dos puntos de vista distintos: @) cuando se afilia a los partidos politicos,
que tienen su razén fundamental de ser en que constituyen organizacio-
nes permanentes intermediarias entre la sociedad y el alcance del ejerci-
cio del gobierno nacional, y que esa accion tenga como fin manejar los
negocios del Estado por medio de los tres poderes clasicos, es decir, el
Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial. En este caso, el individuo adquiere
el deber y el derecho de participar en la eleccion de autoridades naciona-
les —presidente de la Republica, diputados al Congreso de la Republica
(en forma directa) y magistrados de la Corte Suprema de Justicia (en for-
ma indirecta)—. Y b) cuando el ciudadano integra esas organizaciones
politicas temporales que se denominan comités civicos electorales, donde
el papel a jugar lleva implicita una actitud mas y de mayor profundidad,
que consiste en que su compromiso —siempre con el significado de de-
ber y derecho en lo politico— es poner de manifiesto su condicién de
miembro de un conglomerado provincial, y que por ello esta totalmente
persuadido de la importancia de ser vecino de una circunscripciéon muni-
cipal determinada en la que tiene su asiento permanente, con la cual con-
tribuye con cargas economicas, locales o nacionales. Pero ese papel a
que nos referimos estard primordialmente conectado con elegir autorida-
des cuyo cometido es ejercer el gobierno local, tarea que recaera en suje-
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tos plenamente conocidos en el medio por su vocacion de vecinos-ciuda-
danos.

2. Con relacion a la gobernabilidad

El fenomeno de la gobernabilidad es, a nuestro juicio, una situacion
sostenible, siempre que venga respaldada por la legitimidad que se pre-
sume como elemento adherido a un sistema democratico y estable, en el
que se ponga en evidencia la confianza y el respeto entre gobernantes y
gobernados. Sin embargo, hablar de gobernabilidad nacional y mante-
nerla vigente afrontaria, y de hecho afronta, serios obstaculos materia-
les, si tomamos en cuenta la cuestion territorial, pues el esfuerzo tiene
que ser macro para satisfacer las necesidades de la poblaciéon mediante
acciones gubernamentales de 6rganos centralizados que, quiérase o no,
carecen de instrumentos de medicion para detectar de manera inmediata
las necesidades de la poblacion. En ese orden de ideas, también acusan
natural desconocimiento o desinterés por los ingentes problemas socio-
politicos y econdomicos de las comunidades en general. En cambio, si se
produce un acercamiento en la relacion autoridad-vecino, por medio del
vinculo de solidaridad y correspondencia que se presume como caracte-
ristica existente entre los habitantes del municipio, se abre un canal de
comunicacién mas directo para establecer el didlogo que, hoy o mafa-
na, sea la herramienta ad hoc que se constituya en la clave de una real
gobernabilidad, ya que el morador local obtendra respuestas inmediatas
al plantear directamente las demandas y una pronta satisfaccion de sus
necesidades.

3. Con relacion a la descentralizacion

De la descentralizacion no vamos a decir, como es lo usual, que se eri-
ge como la segunda forma de organizacion del Estado posterior o a la par
de la centralizacidn, sino que representa, por la indole de nuestra ponen-
cia, la manera sobresaliente, ecuanime, adecuada y razonable de diligen-
ciar los intereses ciudadanos, a los que en este caso identificamos como
vecinos de un municipio, porque orientamos nuestra atencion al ambito
comarcal, considerandolo como el campo de accioén en que esta unidad
periférica, mediante el ejercicio del poder local a cargo de las corpora-
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ciones municipales, estara en capacidad de atender los requerimientos de
una poblacion racionalmente distribuida en un territorio cuya extension
facilitara un mejor control de las referidas necesidades, y una necesaria
aproximacion del vecino a sus representantes popularmente electos.

Como lo hemos admitido, el enfoque del tema nos obliga a agregarle
un calificativo al vocablo descentralizacion, y le llamamos descentrali-
zacion administrativa, porque enderezamos nuestra atencion al estado
unitario, en el que este asunto deviene como punto peculiar con el propo-
sito de descentralizar la prestacion de los servicios publicos, funcion que
se asigna constitucionalmente y en la ley —asi esta establecido en Guate-
mala—, a entes auténomos, entre ellos el municipio.

Tal autonomia no tendra los extremos ni el significado de un rompi-
miento absoluto con los 6rganos centrales, pues se mantienen ciertas li-
mitaciones, que impiden el funcionamiento de una entidad —el munici-
pio—, que podria conceptuarse como autdrquica, toda vez que no se
tienen facultades legislativas ni de administracion de justicia propiamente
dichas, sino que se apegan al centralismo que caracteriza a esas funcio-
nes, en virtud de que las mismas son parte de un sistema Unico provenien-
te de una sola fuente, o sea, el Congreso de la Republica y el Organismo
Judicial, respectivamente.
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