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LA ASOCIATIVIDAD MUNICIPAL Y LA FORMACION
DE MICRORREGIONES. EL CASO SALVADORENO*

Roberto Antonio GARAY SARAVIA

SumarIo: 1. Introduccion. 11. La planificacion participativa para el
desarrollo local. 111. El desarrollo local. IV. La asociatividad muni-
cipal y las microrregiones. V. Conclusion.

I. INTRODUCCION

(Qué es la asociatividad municipal?, ;qué modalidades existen?, ;para
qué sirve?, ;qué marco legal regula su funcionamiento? Para responder a
estas y otras interrogantes nos aproximaremos al tema abordando el caso
de las municipalidades salvadorefas, que en los ultimos afios han inicia-
do procesos de desarrollo local que parten de esfuerzos de acercamiento,
entendimiento, definicion de una visidon conjunta y acciones concertadas
entre los municipios que favorecen al desarrollo conjunto de manera in-
tegral, equitativa y sostenible, en relacién con un marco mas amplio de
desarrollo nacional.

Es conveniente subrayar que esta dindmica intermunicipal ha evolu-
cionado con matices propios en cada experiencia desarrollada, depen-
diendo del compromiso adquirido y de la participacidon de los actores.
Con el trabajo asociado se pretende fortalecer y optimizar los recursos
concertados entre las municipalidades intervinientes, asi como generar con
la accion asociada un impacto socioecondémico mayor, en contraposi-
cion al que se lograria desarrollando proyectos aislados.

* Esta ponencia forma parte de una investigacion mas amplia. Su contenido esta
basado principalmente en el capitulo III de la investigacion doctoral que actualmente de-
sarrollo. El Salvador es un Estado unitario cuya division politico-administrativa se da en
torno a 14 departamentos y 262 municipios.
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Inicialmente analizamos el contexto de la planificacion participativa
en el municipio; en una segunda seccion examinamos el entorno del de-
sarrollo local en el pais; posteriormente, en un tercer apartado profundi-
zamos sobre la asociatividad municipal y la formaciéon de microrregio-
nes, revisando su marco legal, las modalidades existentes y las areas de
actuacion. Finalmente, se establece la conclusion general de la ponencia.

II. LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA
PARA EL DESARROLLO LOCAL

En El Salvador los municipios poseen una amplia gama de competen-
cias, dentro de ellas la elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes
de desarrollo urbano y rural del municipio. A partir de los Acuerdos de
Paz' surgen nuevas formas de interaccion entre el estado y la sociedad,
consecuentemente, en diversos municipios se observan manifestaciones
para fortalecer la participacion ciudadana en la toma de decisiones y la
concertacion, de acuerdo con el desarrollo local. Estos procesos involu-
cran multiples actores de la sociedad civil, gobiernos locales, instancias
del gobierno central enclavados en los municipios y en algunos casos, el
sector empresarial; el componente novedoso se presenta cuando todos
los actores, de diferentes maneras, se involucran en el proceso del desa-
rrollo local, fructificando en una planificacion participativa.?

1 Conocidos como los “Acuerdos de Chapultepec”, representan la culminacion del pro-
ceso de didlogo y negociacion iniciado por la administracién Duarte para poner fin al con-
flicto armado desde 1981. Una revision detenida de los Acuerdos puede encontrarse en el
portal www.cepaz.org.sv, en €l se encuentran documentos historicos y analisis cronologicos
sobre el proceso de paz en El Salvador; de igual manera, un recuento historico del conflicto
armado. El sitio cuenta con una biblioteca digital que incluye tres colecciones —didlogo, ne-
gociacion y Acuerdos de Paz— y fotografias de algunos participantes en el proceso.

2 Para una ampliacion de este concepto véase Cummings, Andrew y Silva, Ana Patri-
cia, Planificacion participativa y desarrollo local. Estudio y propuesta metodologica, El
Salvador, FUNDE-Research Triangle Institute (RTI), 2001. Este estudio tiene como objeti-
vo conocer las dindmicas y resultados de los procesos de planificacion realizados en un
conjunto representativo de 18 municipios a escala nacional, para contribuir a la definicion
de una metodologia para fortalecerlos, ampliarlos y generalizarlos a nivel nacional, en el
entendido de que la planificacion concertada y participativa puede ser un instrumento im-
portante del desarrollo local que abone al desarrollo nacional. Al final del estudio se pre-
sentan una serie de lecciones generales combinando las reflexiones de los diferentes ac-
tores y una propuesta metodologica que surge de las lecciones obtenidas del estudio.
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Una forma de entender la realidad de lo local es tomar como referencia
la comunidad, en la cual esencialmente existen elementos compartidos en-
tre miembros de un grupo de personas; es decir, todos los miembros tienen
una misma idea generalizada en las vivencias de cada uno. En ese sentido,
en el ambito local es posible diferenciar cinco tipos de actores: a) la pobla-
cioén de comunidades, barrios y colonias, asi como de otros grupos sociales
y econémicos del territorio; b) los gobiernos locales; ¢) las dependencias
de los ministerios y entidades auténomas vinculadas al gobierno central;
d) las ONG’s vinculadas al desarrollo, y ¢) las empresas que desarrollan
actividades dentro del territorio municipal.

Vinculado a lo anterior, segin datos localizados, se registra que el 85%
de los participantes en la elaboracion de los planes de desarrollo local han
sido de la poblacion (comunidades rurales y urbanas), 9% instituciones,
5% alcaldias (entre Concejo y personal) y sélo el 1% de empresarios.> Lo
anterior resulta clave en la planificacion del desarrollo del municipio, ya
que siendo el objetivo fundamental elevar la calidad de vida de la pobla-
cion, se suman todos los actores apoyados en tres elementos estratégicos:
a) la participacion ciudadana, traducida en colaboracion activa de todos
los actores en la toma e implementacion de decisiones relacionadas con el
desarrollo local; b) el fortalecimiento de las capacidades de los actores lo-
cales para contribuir y dirigir su propio proceso de desarrollo, y ¢) la con-
certacion local, generando una dinamica de construccion de acuerdos entre
los diferentes actores para enfrentar sus principales problemas y los desa-
fios que plantea su propio desarrollo.

En la actualidad, la planificacion participativa esta institucionalizan-
dose y se ha extendido con la ejecucion de planes de inversion participa-
tiva —en forma similar a los cabildos abiertos— como un requisito de
parte de instituciones nacionales e internacionales para el financiamiento
—acceso a los fondos— de proyectos locales de infraestructura basica,
aunque no siempre ha sido estrictamente participativa ni generalizada a
todos los municipios. Para apoyar este proceso, el Fondo de Inversion
para el Desarrollo Local (FISDL)* y el Instituto Salvadorefio de Desarro-

3 Ibidem, p. 19.

4 Fondo destinado a promover la generacion de riqueza y el desarrollo local con
participacion de los gobiernos locales, las comunidades, la empresa privada y las institu-
ciones del gobierno central.
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llo Municipal (ISDEM)’ han disefiado y distribuido guias técnicas para
facilitar su implementacion; segin el FISDL,® para el afio 2000, 165 de los
262 municipios contaban con algun tipo de plan que podria caracterizarse
como participativo, ademas 194 con lo que describen como “programas de
inversion participativos”. En esa misma linea, otra exploracion’ descubrio
que 238 gobiernos municipales contaban con un plan participativo de algun
tipo; segun este estudio, 160 municipios disponian de un plan de inversio-
nes, 90 de un plan de caracter estratégico y 48 de un plan operativo anual.

Lo anterior sugiere que el contenido de los planes varia de acuerdo con
la prioridad de los gobiernos locales; por una parte, algunos limitan el
contenido del plan a la realizacion de obras de infraestructura basica en
el municipio, mientras otros toman en cuenta componentes relacionados
con el desarrollo social, econémico, cultural, medioambiental, etcétera,
pero no especifican actividades mas concretas para implementarlas; en
todo caso, lo que nos interesa subrayar es que la planificacion participativa
se esta extendiendo como practica institucional en los municipios.

El municipio y un grupo importante de instituciones locales han hecho
suyas la naturaleza estratégica de este proceso de concertacion, iniciando
con la planificacion participativa para el desarrollo local y la jerarquiza-
cion de sus inversiones para ejecutar actividades de acuerdo con las
prioridades de los ciudadanos. Como ha quedado puesto de manifiesto,
la poblacion avanza en la construccion de una conciencia ciudadana que la
vuelve mas proclive a organizarse para participar en los procesos que
afectan su vida. Estas nuevas formas de participacion comunitaria po-
drian ser los espacios de constitucion de una conciencia democratica,
que es indispensable para fortalecer las transformaciones juridico-institu-
cionales operadas en la ultima década. Estos procesos de planificacion
participativa y la construccion de espacios permanentes de participacion
ciudadana y concertacion marcan el nacimiento de una nueva y progresi-

5 Este Instituto es una entidad de derecho publico, especializado en el campo de la
administracion municipal, que tiene como objeto basico proporcionar asistencia técnica,
administrativa, financiera y de planificacion a los gobiernos locales, con la finalidad de
capacitarlos para el mejor cumplimiento de sus funciones y atribuciones.

6  FISDL, Informacion consolidada por municipio y departamento sobre procesos
de planificacion participativa, El Salvador, agosto de 2000.

7 FUNDE, Sondeo sobre participacion ciudadana en la gestién publica, organiza-
cion de la poblacion y espacios de concertacion en el ambito local en El Salvador, El
Salvador, 2000.
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vamente mas generalizada forma de ver y hacer el desarrollo local en El
Salvador, mediante el fomento productivo responsable y el fortaleci-
miento de la sociedad.

III. EL DESARROLLO LOCAL

Abogar por el desarrollo local pareciera un contrasentido que, sin em-
bargo, tiene su logica al advertir que integrar dentro de las dindmicas
globales, desde una posicion periférica o desfavorecida, solo es posible a
partir de la potenciacion de los recursos con los que cuenta cada territo-
rio, especialmente aquellos que pueden ofrecer alguna caracteristica sin-
gular e identificados con un area concreta, o sea, agregar valor a la pro-
duccion a través de sus rasgos culturales. Tal y como lo sugiere Arocena:

El desarrollo asi concebido esta estrechamente ligado a la constitucion de
cada identidad colectiva. No es entonces pertinente hablar del desarrollo
de un continente como si se tratara de una realidad homogénea. Incluso
con respecto a cada nacion hay que tener en cuenta la diversidad de los
procesos locales. Las referencias identitarias fuertes, aquellas que act@ian
sobre el potencial socioeconémico aumentando su capacidad de respuesta,
se encuentran en un territorio bien preciso, cuyos limites son conocidos y
reconocidos por los miembros del grupo.®

En ese sentido, es posible argumentar que el desarrollo local es apenas
una perspectiva incipiente en El Salvador; sin embargo, se observan im-
portantes avances en relacion con el tema. Es conveniente subrayar que el
desarrollo local no es una receta uniforme ni una moda univoca para todos
los paises, ya que cada uno posee sus rasgos particulares que le proporcio-
nan la singularidad del caso, como propone Rodriguez, al apuntar “que el
desarrollo territorial no es una obra de ingenieria que pueda ser disefiada
por instituciones externas al territorio, sean éstas pertenecientes al Estado
central, a la sociedad civil o a la cooperacion internacional; sino un proce-
so endogeno que debe pertenecer a los individuos e instituciones del terri-
torio. De ellos depende en ultima instancia definir y llevar adelante la es-

trategia particular de desarrollo de cada territorio™.’

8 Arocena, José, El desarrollo local: un desafio contempordneo, Caracas, Centro
Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH), Nueva Sociedad, 1995, p. 35.
9 Rodriguez, Marcos, Desarrollo local y cabildeo, El Salvador, FUNDE, docu-

mento de trabajo nim. 87, 1997, p. 19.
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De ese modo, es valido hablar de desarrollo local al referirnos a la co-
munidad, al municipio o a la ciudad. Lo que cambia en cada caso es la
cantidad y calidad de los factores sobre los cuales es posible actuar, los
niveles de participacion social y los grados relativos de sostenibilidad y
autonomia que pueden adquirir estos procesos. En El Salvador, el “prin-
cipio metodologico de «actuar a partir de la comunidad» surge durante el
conflicto armado como una estrategia de supervivencia de las comunida-
des rurales y de asistencia que brindan las ONG’s a éstas”,'° lo anterior
como resultado del aislamiento que el gobierno central practicara en es-
tas localidades por considerarlas simpatizantes de la guerrilla. Desde en-
tonces, el mencionado principio se ha aplicado en la ejecucion de proyec-
tos que se desarrollan en campos tan diversos como la atencion primaria
de salud, la provision de servicios basicos, la alfabetizacion de adultos, el
apoyo a la microempresa, la capacitacion vocacional, la defensa y recupe-
racion del medio ambiente, la promocion de la mujer, etcétera.

En el gobierno central la revision hacia lo local surge durante el con-
flicto armado, estando estrechamente ligado al debilitamiento del gobier-
no local por los efectos producidos por el accionar de la guerrilla, y los
programas de asistencia a las municipalidades que fueron destruidas y/o
desorganizadas. Como resultado de los Acuerdos de Paz, la Comision
Nacional de Restauracion de Areas (CONARA),'" dentro del Programa
MEA,!? abordo la reconstruccion nacional a través de la metodologia de
invertir los recursos a través de los gobiernos locales, tratando de ro-
bustecer su protagonismo por medio de los cabildos abiertos,'* como es-
pacio de participacion ciudadana en la toma de decisiones locales.

10 Jbidem, p. 2.

11 Decreto Ejecutivo nam. 54 del 7 de marzo de 1983. Esta Comision, adscrita al Minis-
terio de Planificacion y Coordinacion del Desarrollo Econémico y Social (MIPLAN), coor-
dinaba actividades de reconstruccion de infraestructura con los gobiernos locales, consti-
tuia en realidad un esfuerzo contrainsurgente, que consistia en saturar militarmente un
area y expulsar de alli a la guerrilla; posterior a ello, el gobierno local tomaba el control
de ella, restableciendo los servicios publicos y sus funciones.

12 Programa Municipalidades en Accion (MEA). Su propoésito principal consistia en
reconstruir la infraestructura de las areas afectadas por el conflicto armado, para lo cual
se adoptd la metodologia de invertir los recursos a través de los gobiernos locales, procu-
rando robustecer su protagonismo por medio de los cabildos abiertos, como espacio de
participacion ciudadana en la toma de decisiones locales.

13 Este aspecto, a pesar de estar dentro del Codigo Municipal en lo referente a la
participacion de la comunidad, constituyd una exigencia del PRODERE (Programa de
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En lo que respecta a los organismos de cooperacion internacional, el
acercamiento a lo local tiene su origen en el financiamiento de los
proyectos que desarrollaban en las comunidades o en los programas de
CONARA vy la Secretaria de Reconstruccion Nacional (SRN) por parte
de la Agencia Internacional para el Desarrollo (USAID). Posteriormente,
estos programas dieron lugar a mecanismos de articulacion interinstitucio-
nal para el desarrollo local en el pais, surgiendo las Agencias para el Desa-
rrollo Econémico Local (ADEL);' estructuras en las que los poderes pu-
blicos y todos los agentes econdomicos y sociales se unen para implementar
las acciones de promocion del desarrollo local, pudiendo definirse como
“Instituciones regionales locales que tienen el proposito de propiciar el cli-
ma adecuado para promover el desarrollo del potencial endogeno de un
drea geografica determinada y atraer inversiones”.!> Estas agencias son
impulsadas “como un instrumento concertado y constituido por diferentes
actores locales que trabajan en actividades econdémicas para contribuir a
potenciar el desarrollo econémico autogestionario del departamento”.'®

Segtin Venturello, las ADEL “fueron las primeras iniciativas relevan-
tes orientadas a articular el sector ptblico con las ONG’s en territorios
subnacionales. Su vinculacién con organismos internacionales resultd
positiva para acercar a agentes del gobierno y la sociedad civil durante la
realidad polarizada de los primeros afios de la postguerra”.!” Las ADEL
han dotado de un marco legal a los mecanismos de articulacion terri-
torial, lo que contribuye a promover la descentralizacion del Estado; en
ese sentido, diversos organismos tanto privados como estatales demues-
tran en diferente magnitud su interés por apoyar iniciativas que se en-
marquen en una estrategia general de promocion del desarrollo local.

Desarrollo para Desplazados, Refugiados y Repatriados en Centroamérica de la ONU)
para desembolsar los recursos. El PRODERE fue fundado por el gobierno de Italia como
un esfuerzo de la comunidad internacional para consolidar el proceso de paz en Centroa-
mérica. Sus funciones fueron implementadas entre 1990 y 1995.

14 Para una ampliacion historica véase Moreno, Maria Elena, “La concertacion co-
mo condicién del desarrollo regional/local: caso Chalatenango”, en Enriquez Villacorta,
Alberto et al., Desarrollo regional/local en El Salvador: reto estratégico del siglo XXI,
2a. ed., El Salvador, FUNDE-Algier’s Impresores, 1999.

15 Idem.

16 ADEL: Perfil de la Agencia de Desarrollo Econémico Local de Chalatenango,
marzo de 1993, citado por Moreno, Maria Elena, op. cit., p. 92.

17 Citado por FUNDE en Desarrollo local y descentralizacion. Desarrollo humano:
El Salvador 2001, p. 32.
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El desarrollo local como politica de gobierno no aparece formulado
hasta el Plan de Gobierno 1994-1999. Para ejecutar estas politicas, en
1996 se fusionaron la SRN y el Fondo de Inversion Social, dando lugar a
la creacion del FISDL, sefialado anteriormente, el cual constituye el
ejemplo mas sobresaliente que realiza el Estado salvadorefio por redi-
mensionar el espacio local. De esa forma, asumir lo local es una via al-
ternativa para superar los planteamientos globales y mecanicos, como la
“modernizacidon” o la “privatizacion”. Es importante no perder de vista
que el desarrollo local lo conforman las dinamicas historicas, sociales,
econoémicas y culturales que se articulan en un territorio definido,
impulsos que deben fortalecerse para lograr el bienestar de la poblacion.

No obstante, hay que admitir que el espacio local en El Salvador es
insuficiente para desarrollar estrategias sostenibles de desarrollo e inser-
cion en el mundo global. Como lo ha sefialado con anterioridad Boisier, el
espacio “es de tamafio insuficiente para resolver cuestiones relativa-
mente agregadas o de amplitud colectiva”.'® Por eso, la apuesta al desa-
rrollo local se hace en el sentido regional, como lo propone Enriquez:

...el municipio, en la mayoria de los casos es un espacio totalmente insufi-
ciente en términos de desarrollo econdmico-social, esta fuera de toda dis-
cusion. Pero esto nos exige buscar ese espacio o nivel intermedio que, por
un lado, nos permita utilizar al maximo todas las potencialidades y venta-
jas locales superando la fragmentacion esterilizante y, por otro, no diluya
esto en el espacio territorial nacional. Para nosotros, ese espacio interme-
dio es la region. La region representa en ese sentido, un espacio mas ido-
neo para impulsar iniciativas y esfuerzos de desarrollo."

En ese orden de ideas, al revisarse la situacion de las municipalidades
salvadorenas un alto nimero se caracteriza por una serie de limitaciones
que obstaculizan el cumplimiento de su funcion, agravandose estas con-
diciones en los municipios pequefios y marginados. Estas barreras, por
su complejidad, superan la capacidad de solucién que de una manera in-
dividual y aislada podrian tener una gran parte de las municipalidades
del pais. Ante este panorama, las municipalidades obligadas a procurar la

18 Boisier, Sergio, Palimpsesto de las regiones como espacios socialmente construi-
dos, Chile, ILPES, Documento 88/02, 1988, p. 8.

19 Enriquez, Alberto, “Descentralizacion y desarrollo regional-local en El Salvador.
Desafio para la democracia y el desarrollo sostenible”, documento de trabajo ntim. 51, El
Salvador, FUNDE, 1995, p. 13.
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busqueda constante del progreso de la comunidad y de la institucién mu-
nicipal tienen que crear y experimentar nuevas modalidades de gestion
que apoyen el esfuerzo por superar las deficiencias actuales.

De cara a lo anterior, se presenta la interrogante de como pueden ac-
tuar, sobre todo los municipios pequefios, para superar la situacion de
limitaciones técnicas, financieras, de gestion, de mano de obra califica-
da, etcétera, de que adolecen desde que fueron creados como tales. En
ese derrotero se han buscando alternativas que permitan encontrar una
solucion apropiada para atenuar estas limitaciones, una de ellas es el
trabajo asociado; la forma en que los municipios dentro del marco legal
existente y en forma conjunta pueden aprovechar mejor sus potenciali-
dades y racionalizar el uso de sus recursos, utilizando la posibilidad de
asociarse como lo contempla el Codigo Municipal y que hasta la fecha
no se ha explotando suficientemente.

De esa manera, recientemente han surgido alternativas de alianzas in-
terterritoriales que se han materializado en asociaciones municipales
(mancomunidades o microrregiones), que sin restar preponderancia al
municipio facilitan la ejecucion de estrategias territoriales de desarrollo.
Una caracteristica importante la constituye el hecho de que esta forma-
cion de asociaciones se ha iniciado “desde abajo”, es decir, como inicia-
tiva de los gobiernos locales. Un punto a resaltar es que las asociaciones
estan conformadas por municipios que son gobernados por diferentes
partidos politicos, que se han unido para enfrentar problemas comunes
sin importar sus tendencias ideologicas, lo que le proporciona fortaleza
al proceso. En ese sentido, el objetivo es generar espacios supramunici-
pales en los que sea mas factible impulsar procesos de desarrollo, sin
perder las ventajas que ofrecen las localidades en términos de cercania
entre el Estado y la sociedad civil.

Por otra parte, entendemos que existen una serie de precondiciones
para el desarrollo local, tales como la participacion, la inclusion y la
transparencia que pueden requerir de reformas legales y politicas; pero
mas que discutir cual es la formula ideal para el desarrollo local, es pri-
mordial construir las condiciones que hagan de las localidades del pais
verdaderos sujetos de su propio desarrollo y pequenios motores del desa-
rrollo nacional. La estructuracién de estas condiciones constituye una
parte sustancial de la creacion de microrregiones a través de la asocia-
cion de municipios, aspecto que analizaremos con mayor detalle a conti-
nuacion.
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IV. LA ASOCIATIVIDAD MUNICIPAL Y LAS MICRORREGIONES

El Salvador ha venido avanzando gradualmente en la transicion de un
contexto determinado por politicas centralistas de Estado, hacia un nue-
vo marco de modernizacion en el que los esfuerzos de descentralizacion
posibiliten a los gobiernos locales procesos endogenos de desarrollo, con
énfasis en la dimension humana a partir de un enfoque territorial. Estos
procesos de desarrollo local parten de esfuerzos de acercamiento, entendi-
miento, definiciéon de una visidn conjunta y acciones concertadas entre los
municipios mediante la asociatividad municipal; las que, desde la propia
especificidad del municipio que participa, permiten construir sinergias que
favorecen al desarrollo conjunto de manera integral, equitativa y sosteni-
ble, en relacion con un marco mas amplio de desarrollo nacional.

El interés por trabajar en la bisqueda de soluciones a problemas especi-
ficos, ofrecer a la poblacion una mejor calidad de vida y la necesidad por
alcanzar un desarrollo integral, ha marcado la pauta para que los gober-
nantes de los municipios salvadorefios dialoguen y se organicen en asocia-
ciones municipales (mancomunidades o microrregiones). En ese orden de
ideas, la asociatividad consiste en “la integracion de dos o mas municipali-
dades que con objetivos comunes y la disposicion de recursos humanos,
técnicos y financieros, tienen la intencion de trabajar de manera conjunta
para aprovechar sus potencialidades y aumentar sus capacidades”.?’ A tra-
vés de la asociatividad las municipalidades pueden alcanzar objetivos que
por su complejidad, magnitud y demanda de recursos dificilmente podrian
hacerlo individualmente.

La asociacién municipal depende de los objetivos y de la voluntad de
las municipalidades involucradas; no puede ser ordenada ni mucho me-
nos impuesta por ninguna otra instancia. No esté restringida a la proxi-
midad geografica de los municipios y tampoco a que todos pertenezcan
al mismo departamento, lo cual significa que no necesariamente deban
tener linderos comunes. Con el trabajo asociado se pretende fortalecer y
optimizar los recursos concertados entre las municipalidades intervi-
nientes, asi como generar con la accidon asociada un impacto socioecono-
mico mayor, en contraposicion al que se lograria desarrollando proyectos
aislados.

20 Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal (ISDEM) y Programa PROMUDE/GTZ,

Asociatividad municipal-Guia para la cooperacion entre los gobiernos locales, El Salva-
dor, 1999, p. 7.
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Esta dinamica intermunicipal ha evolucionado con matices propios en
cada experiencia desarrollada, dependiendo del compromiso adquirido y
de la participacion de los actores; no obstante, todas coinciden en que el
factor original de union ha sido mas fuerte que las posturas politico-par-
tidarias, de tal forma que alcaldes de diferentes tendencias ideologicas
han unido esfuerzos por un objetivo especifico. El tema de la asociativi-
dad municipal puede regirse bajo diversos conceptos y definiciones, por
lo que es necesario aclarar el entendimiento basico del mismo en el mar-
co legal de El Salvador; sobre esta base comun sera posible justificar el
empleo de este instrumento de trabajo y destacar las mayores ventajas
globales que oftrece.

1. El marco legal

La Constitucion de la Republica otorga a los municipios autonomia
y la facultad de constituir asociaciones que apoyen el cumplimiento de
sus atribuciones. El texto constitucional estipula en su inciso segundo
(articulo 207) que “Las municipalidades podran asociarse o concertar
entre ellas convenios cooperativos a fin de colaborar en la realizacion
de obras o servicios que sean de interés comin para dos 0 mas munici-
pios”. Como podra advertirse, el derecho de asociacion es potestativo,
y no puede ser impuesto u ordenado por instancia gubernamental algu-
na; ademas, no debe perderse de vista que no existe subordinacidén de
las municipalidades en su relacion con otros niveles de gobierno en el
ambito nacional.

La anterior norma constitucional es desarrollada y ampliada por el
Cdodigo Municipal (articulo 11);?! por lo tanto, pueden asociarse o actuar
asociadamente municipalidades de uno o mas departamentos, sin que ne-
cesariamente sean aledafas territorialmente. Lo que no pueden hacer las
municipalidades es constituir organizaciones como nuevos 6rganos juri-
dicos del Estado con poder superior a los gobiernos locales, ya que son
organos politico-administrativos del Estado y gozan de personalidad ju-

21 “Articulo 11. Los municipios podran asociarse para mejorar, defender y proyec-
tar sus intereses o concretar entre ellos convenios cooperativos a fin de colaborar en la
realizacion de obras o prestacion de servicios que sean de interés comun para dos o
mas municipios”, El Salvador, Cédigo Municipal, Organo Legislativo, Decreto nim.
274, 10. de marzo de 1986.
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ridica, lo que no les permite asociarse para constituir nuevas entidades
territoriales a las cuales subordinaran su personalidad juridica.

El mismo Cédigo (articulo 14) establece que los municipios, solos o
asociados, tienen la facultad para constituir entidades descentralizadas
con autonomia o sin ella para realizar determinados fines municipa-
les. Al mismo tiempo, al hacer referencia a los contenidos minimos
(articulo 15) de los estatutos de los entes descentralizados sefiala los
siguientes aspectos: nombre, objeto y domicilio, fines, tiempo de vi-
gencia, capital, 6rganos de direccidn, reformas, disolucion, solucion de
conflictos, control y rendicion de cuentas, entre otros. A través del ar-
ticulo 16 se otorga personalidad juridica propia a las entidades descen-
tralizadas y determina el compromiso de los municipios que las hayan
constituido en la medida de sus aportes sefialados en los estatutos. Es
conveniente sefialar que las entidades descentralizadas comprometen a
los municipios miembros, unicamente en la medida de los aportes a que
cada uno se haya obligado en el instrumento de constitucion. No se da
ningln tipo de responsabilidad solidaria.

El articulo 17 plantea que los municipios podran crear, individual o
colectivamente, empresas de servicios municipales y fundaciones de
acuerdo con el interés local o intermunicipal, teniendo la facultad de re-
gular, a través de ordenanzas y reglamentos,? la prestacion de los servi-
cios por parte de esas empresas y fundaciones, segln se plantea en el ar-
ticulo 13.

El articulo 18 establece que los municipios podran concurrir y cele-
brar contratos de sociedad para la prestacion de servicios publicos loca-
les o intermunicipales o para cualquier otro fin licito, por lo que es
posible concluir que las municipalidades pueden ejercer actividades co-
merciales e industriales en forma asociada por medio de sociedades mer-
cantiles constituidas con participacion de ellas; lo anterior, sustentado en
el articulo 42 del Cédigo de Comercio. Por su parte, el articulo 43 del
mismo Cddigo plantea que son sociedades de economia mixta aquellas
que, teniendo forma andnima, estan constituidas por la municipalidad

22 Seglin el Codigo Municipal, las ordenanzas son normas de aplicacion general
dentro del municipio sobre asuntos de interés local (articulo 32) que entran en vigencia
ocho dias después de su publicacion en el Diario Oficial; mientras que los reglamentos
constituyen normas, disposiciones y mandatos sobre el régimen interno municipal y de
prestacion de servicios (articulo 33); de igual manera, entran en vigencia ochos dias des-
pués de ser decretados.
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con participacion de inversionistas particulares. Por lo tanto, estan apega-
das a las disposiciones legales de los codigos Municipal y de Comercio.
Para finalizar, el articulo 30, numeral 10, del Cédigo Municipal, fa-
culta al Concejo para la emision de acuerdos de creacion de entidades
municipales descentralizadas, y el articulo 79 hace referencia a la apro-
bacion del presupuesto de las mismas por parte del Concejo. En fin, la
Constitucion de la Republica, el Codigo Municipal, el Codigo de Comer-
cio y la Ley sobre Constitucion de Sociedades por Acciones de Econo-
mia Mixta expresan con claridad el derecho de las municipalidades para
constituir asociaciones que apoyen el cumplimiento de sus atribuciones.

2. Las modalidades de asociativismo municipal

De acuerdo con el marco legal anteriormente analizado, los munici-
pios pueden asociarse para concertar, constituir o crear las siguientes sie-
te modalidades de asociatividad municipal®® (véase anexo):

— Convenio de cooperacion intermunicipal.
Acuerdos entre dos o mas municipalidades para ejecutar obras y
servicios o para el desarrollo de programas especificos.

— Asociacion de municipalidades.
Entidad local con personalidad juridica propia creada por varias
municipalidades de manera voluntaria a partir del principio de aso-
ciacion contemplado en la Constitucion de la Republica, con espe-
cialidad de fines, variables y flexibles, sobre todo con un caracter
abierto que permite su evolucion. La asociaciéon no estd por enci-
ma de las municipalidades; en la asociacion se conserva la munici-
palidad con todos sus atributos, pero éstas, por propia voluntad,
aplican el principio de la descentralizacion de la administracion
del municipio (al igual que en los casos de las demas modalidades)
mediante la prestacion de los servicios de interés comun, por el en-
te que mejor pueda hacerlo.

— Entidad descentralizada con autonomia o sin ella.
Son entes (en el sentido que les da el Coédigo Municipal) con una
administracion independiente de las municipalidades —también

23 Para una ampliacion en qué consiste cada una de ellas, como se establecen y las
areas de actuacion, véase ISDEM y PROMUDE/GTZ, op. cit., pp. 14-31.
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puede ser una sola— que lo han creado con personalidad juridica
propia y dotada de recursos financieros. A esta entidad se le trans-
fieren funciones y competencias especificas por parte de las muni-
cipalidades, y no tiene supeditacion jerarquica directa con las mis-
mas. Pueden tener diversos grados de autonomia segin como se
configura. Actia como un ente supramunicipal o microrregional
con capacidad de planificar y articular el territorio y sus recursos.
Empresa municipal de servicios e industrializaciéon de recursos na-
turales.

Son entidades cuyos fondos de capital son creados con recursos
municipales. Prestan servicios publicos de manera especializada y
empresarialmente. También pueden ser creadas para actividades
empresariales con animo de lucro. La empresa municipal constitu-
ye una modalidad que puede ser utilizada tanto por municipalida-
des asociadas como individualmente por una municipalidad.
Fundaciones.

Son formaciones de interés municipal, creadas por una o mas mu-
nicipalidades para satisfacer necesidades sociales comunes. Se
constituyen mediante declaracion de voluntad de las municipalida-
des fundadoras, con dotacién de patrimonio destinado a la realiza-
cion de un objeto definido por ellas. En general, estan vinculadas a
temas de bienestar social, como atencion a la infancia, unidades de
salud, derechos de la mujer, casas de ancianos, etcétera.

Sociedades mercantiles.

Estan concebidas para el aprovechamiento lucrativo de algunos
servicios y para ejercer actos de comercio; es decir, permiten a
los municipios concurrir al mercado municipal, regional, nacional
e internacional para competir y obtener ingresos para las arcas
municipales. Requieren de una aportacion de capital por parte de
cada uno de los municipios que concurran a su creacion, y por ello
deben establecerse para un servicio o negocio concreto. Tales so-
ciedades gozan de personalidad juridica, dentro de los limites que
impone su finalidad. Se inscriben en el Registro de Sociedades y se
rigen de conformidad con el Cdédigo de Comercio; ejemplos son
la Sociedad de Alcaldias del Departamento de Ahuachapan
(SADA), Sociedad de Alcaldias de Sonsonate (SASO), Sociedad de
Alcaldias Municipales de Santa Ana (SAMDESA), entre otras.
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— Sociedades por acciones de economia mixta.

Estan previstas para los mismos objetos y fines que la sociedad
mercantil, con la diferencia de que al aporte de capital propio de
las municipalidades se suma el aporte privado, y las municipalida-
des tienen asegurados cargos en la direccion de la sociedad; por
otra parte, para que un socio pueda salir de la misma debe refor-
marse el instrumento juridico de constitucion. Ademas, goza de
personalidad juridica propia. Se inscribe en el Registro de Socieda-
des y se rige de acuerdo con el Cédigo de Comercio y con la Ley
sobre Constitucion de Sociedades por Acciones de Economia
Mixta; ejemplos son el Cementerio Jardin Diego de Holguin (San
Salvador) y la Sociedad Tetralogia (Alegria, Berlin, California, San-
tiago de Maria, Tecapan y Mercedes Umaiia).

Las microrregiones en El Salvador se mueven esencialmente entre la
asociacion de municipalidades y la entidad descentralizada con autono-
mia o sin ella, ya que son en las que se da un salto institucional capaz de
actuar por delegacion de los municipios. Estas experiencias atin no han
sido documentadas e investigadas suficientemente; no obstante, se ha lo-
grado iniciar una labor de sistematizacion que refleja 53 asociaciones,’*
las cuales se caracterizan por:

— Adoptar, por decision propia, el nombre o modalidad que identifi-
ca a su asociacion.

— Estar formadas por una cantidad de municipios que oscila entre
cuatro, siete o hasta 25 gobiernos locales.

— Definir ejes particulares de trabajo. Es decir, mientras unas se han
agrupado en pro del desarrollo integral de sus territorios otras
han concentrado sus esfuerzos en proyectos especificos (desechos
solidos, medio ambiente, servicios municipales, infraestructuras,
entre otras areas).

— Poseer o0 no personeria juridica.

— Concentrar los registros legales de establecimiento de su aso-
ciacion.

24 Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales, “Plan Nacional de Ordena-
miento y Desarrollo Territorial”, Diagndstico, primer informe parcial, El Salvador, junio
de 2002, p. 43.
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— Participar en mas de una asociacion de municipalidades e impulsar
proyectos de tematica variada

— Recibir asistencia técnica o apoyo econdmico por parte de institu-
ciones gubernamentales o privadas.

Mientras se desarrolla la presente investigacion, al menos cinco mi-
crorregiones mas se han creado, entre ellas una con caracter binacional®
en los departamentos de Chalatenango (El Salvador) y Lempira (Hondu-
ras), donde se esta trabajando de forma conjunta para llevar el desarrollo
a la zona fronteriza compartida. En esta franja limitrofe residen alrededor
de 202 mil personas de ambas nacionalidades, esperando beneficiarse a
unos 35 mil habitantes.

De acuerdo con los alcaldes asociados, la idea de conformar una co-
mision binacional entre los municipios fronterizos surge ante las necesi-
dades compartidas por las comunidades rurales de ambos paises; como
atinadamente lo expresara uno de ellos,?® “nosotros cada vez estamos
mas convencidos de que la importancia del trabajo de los gobiernos loca-
les es determinante para el desarrollo local de los pueblos de estas zonas
olvidadas por los gobiernos centrales, tanto salvadorefio como hondure-
flo, y por eso la importancia de la busqueda de proyectos de beneficio
para las comunidades, y la mejor manera es hacerlo unidos”.

3. Las areas de desemperio

Tal como se ha caracterizado, la asociatividad municipal facilita resol-
ver problemas comunes a dos o mas municipios, asi como aprovechar
economias de escala que les permitan reducir costos en la dotacion de in-
fraestructura o la prestacion de servicios basicos a sus comunidades.
Existen algunos criterios de areas técnicas, financieras y/o administrati-
vas de caracter general que se deben tomar en consideracion para unir
esfuerzos a través del trabajo conjunto:

25 Membrefio, Tania, “Alcaldes de El Salvador y Honduras crean comision”, La
Prensa Grdfica, departamentos, El Salvador, 19 de julio de 2002, y Calderén, Julio,
“Alcaldias fronterizas hacen obras de desarrollo regional”, E/ Diario de Hoy, El pais, El
Salvador, 11 de octubre de 2002.

26 Milton Monge, Alcalde de Arcatao (Chalatenango), en “Alcaldes de El Salvador
y Honduras crean comision”, cit.
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— Planificacion del desarrollo local: rural y urbano (territorial) y usos
del suelo.

— Construccidén, mantenimiento y operacion de plantas de purifica-
cion, suministros de agua potable, rastros, tianguis, escuelas, ba-
chilleratos, unidades de salud, centros de salud, hospitales, plantas
de tratamiento para aguas residuales, rellenos sanitarios, caminos
vecinales y puentes.

— Prevencion de catéstrofes, incendios, inundaciones, plagas y enfer-
medades contagiosas.

— Proteccion civil.

— Recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos solidos.

— Campaiias de limpieza urbanas y rurales.

— Manejo de recursos naturales y ambientales.

— Propuestas turisticas intermunicipales.

Es conveniente aclarar que algunas de las areas de actuacion, como es
el caso de mantenimiento y operacion de las carreteras, escuelas, hospi-
tales y centros o unidades de salud, actualmente estan bajo el control del
gobierno central.

V. CONCLUSION

Como ha quedado puesto de manifiesto, la asociatividad de munici-
pios es una forma conjunta de hacer gobierno, una manera de obtener
una posicion mas fuerte ante el resto de las estructuras departamentales
y nacionales, con mayor capacidad de gestion, negociacion, concerta-
cion y ejecucion regional, sin anular ni desconocer la dinamica local.
Esta experiencia sugiere que una estrategia de alianzas y negociaciones
entre municipios reproduce los esfuerzos municipales que se pueden
multiplicar si se acttia en unidad y solidaridad. Ordenar, racionalizar y
organizar este proceso es una via muy importante para el fortalecimiento
de los municipios en El Salvador y para favorecer el proceso general de
la descentralizacion.
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Empresa muni-
cipal de servi-

Convenio Asociacion Entidad descen- | cio e industria- Sociedad por
Modalidad |  de cooperacion de tralizada con o lizacion de Fundacion Sociedad acciones de
criterio intermunicipal municipalidades | sin autonomia recursos mercantil economia
naturales mixta
* Ejecucion  de | » Construccién, | < Prestacion re- | » Prestacion de | + Manejo Ejercicio de | « Ejercicio
proyectos u mantenimiento gional de ser- servicios con paralelo actividades de activi-
obra  especifi- y operacion de vicios o sin fines de de pro- mercantiles dades de
cas: campaias centros de sa- |  Planificacion lucro yectos y o de presta- comercio
Areas de limpieza y lud, hospitales, del desarrollo | = Explotacion activida- cién de ser- o de pres-
de reparacion 'y rellenos sanita- | « Manejo de re- comercial o des de vicios con tacion de
actuacion mantenimiento rios cursos natura- industrial de interés fines de lu- servicios
de caminos ve- Prestacion  de les y ambien- negocios o social cro con fines
cinales servicios de dis- tales recursos na- Participa- de lucro
posicion final | ¢ Propuestas turales ciébn en el |« Participa-
de desechos so- turisticas comercio cion en la
lidos * Planificacion local, regio- industria y
territorial y nal, nacio- en el co-
usos del suelo nal e inter- mercio lo-
nacional cal, regio-
nal,
nacional e
inter-
nacional
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 Identificacion de acciones * Acuerdos municipales de actuacion asociada | ¢ Acuerdos municipales de
» Decision de trabajar » Aprobacion del financiamiento actuacion asociada
* Aprobacion del financiamiento » Acta o escritura de constitucion * Aprobacion del financia-
* Acuerdos municipales * Decreto de ordenanza reguladora de la ma- miento
Proceso de | * Acta o escritura de formulacion teria * Otorgamiento de escritura
Constitucion |  Publicacion en el Diario Oficial » Aprobacion de estatutos publica

» Publicacion en el Diario Oficial

* Inscripcion en el registro de
Comercio

Fundamento
legal

Constitucion de la Republica: articulo 207
Codigo Municipal: articulos 2, 11, 14, 15, 16, 17, 18, 79, 98

Constitucion de la Republica,
art. 207

Codigo municipal, arts. 11, 18
Codigo de Comercio, arts. 42,
43

Ley sobre Constitucion de So-
ciedades de Economia Mixta,
arts. 1-10

Fuente: Asociatividad municipal-Guia para la cooperacion entre los gobiernos locales, El Salvador, ISDEM y PROGRAMA
PROMUDE/GTZ, 1999.

Permite a los gobiernos locales tratar la mejora, defensa y proyeccion de sus intereses
» Gozan de personalidad juridica.

» Rinden cuentas a las municipalidades y a la Corte de Cuentas.

» Responden al principio de descentralizacion del municipio.

» Funcionan con presupuesto propio.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas






