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SUMARIO: 1. Nocion historica del municipio. 11. Evolucion his-
torica del municipio de Panama. 111. Principales organos que
componen el gobierno municipal. IV. La descentralizacion.

I. NOCION HISTORICA DEL MUNICIPIO

Desde los inicios de la sociedad, el hombre ha sentido la necesidad de
agruparse para solucionar los problemas en colectivo. El municipio, co-
mo institucion originaria, surgié antes que el Estado; sin embargo, los
aspectos economicos que influyeron en el Estado lo convirtieron en un
organo superior en la conducta de los pueblos, pasando el municipio a
constituirse en un cuerpo supeditado a éste.

La génesis del municipio no resulta ser una tarea facil, ya que existen
distintas corrientes doctrinales que tratan de explicarlo;' ademas, no existe
coincidencia en cuanto al origen del municipio espafiol, antecedente direc-
to del municipio en el continente americano y especificamente del pana-
mefio.

Algunos municipalistas afirman que el concejo espaiol deriva de los
municipios romanos, y éstos, a su vez, se habian inspirado en el munici-
pio natural, y luego politico, de los griegos. Otros sostienen que s6lo el
origen de la palabra es romano, pero que nunca existido un régimen pro-
vincial romano propiamente democratico que permitiera una verdadera
autonomia a las ciudades dominadas por la metropoli.

Asi, se habla del origen del municipio en las comunas francesas, en las
instituciones alemanas, y en Roma. Lo cierto es que todas las instituciones

1 Teorfa del origen divino, iusnaturalista, juridicas y administrativas.
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guardan ciertas diferencias originadas por las necesidades politicas, eco-
némicas y sociales que se demandan en un momento determinado.

II. EVOLUCION HISTORICA DEL MUNICIPIO DE PANAMA

El municipio de Panama, igual que en otros paises latinoamericanos,
tiene su fundamento en el cabildo espafol, que constituia una forma de
concejo local con gobierno auténomo, originado en los comienzos del
periodo colonial.

Acerca de los cabildos hispanoamericanos, se seiala que fue la unica
institucion de sentido popular, principalmente en los primeros momentos
de cada empresa de descubrimiento y de conquista, con expresiones casi
democraticas, en cuyo gobierno tuvieron injerencia directa los poblado-
res de las Indias. Los monarcas, bajo el peso de la rica tradicion munici-
palista hispana, dejaron a los vecinos este ambito de libre actuacion.?

Se tiene conocimiento de que el primer cabildo abierto en el istmo de
Panama fue convocado por Vasco Nufiez de Balboa en Santa Maria la
Antigua del Darién, para disputarle a la Corona espafiola el derecho a
otorgarle el titulo a Nicuesa para tomar posesion de tierra, no solo descu-
bierta y conquistada, sino colonizada por otros en territorio continental
del Nuevo Mundo.?

Al igual que en América Latina, en donde el municipio ha sido factor
importante en la emancipacion de los pueblos, en Panama fue el cabildo
abierto convocado por los proceres el que declard la independencia de
nuestro pais.

Asi tenemos como ejemplo, que en la Villa de los Santos el 10 de no-
viembre de 1821, el alcalde constitucional y presidente del ayuntamiento
convocd a sus miembros, quienes en conjunto firmaron el acta de inde-
pendencia. De igual forma, en noviembre de 1821 el Ayuntamiento de
Panama, después de intensas deliberaciones, proclamé la independencia
de los pueblos istmefios, del gobierno espafiol.

Posteriormente, en un cabildo celebrado en la ciudad de Panama, el 26
de septiembre de 1830, se acordo la separacion de Panama en la Republi-
ca de Colombia.

2 Pinilla H., Héctor y Barsallo G., Pedro A., Primer curso de gobierno municipal,
Panama, 1968-1969, p. 16.
3 Ibidem, p. 31.
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Mediante un cabildo abierto celebrado el 9 de julio de 1831, se declard
al istmo como un territorio de la Confederacion colombiana, con adminis-
tracion propia. El 18 de noviembre de 1840, en reunion de los istmefios, se
declararon finalizadas las obligaciones contraidas segun la Constitucion
granadina de 1831 y proclamaron a Panama como un Estado soberano.

Finalizado este recorrido historico, el 3 de noviembre de 1903, en se-
sion extraordinaria del concejo municipal de Panama, se decidi6 aceptar
y sostener la independencia del istmo proclamada en esa misma fecha; en
el cabildo abierto del 4 de noviembre de 1903 se dicta una resolucion en la
que se declaraba en forma solemne que los pueblos de su jurisdiccion se
separan desde esa fecha de Colombia, para formar con las demas pobla-
ciones del Departamento de Panama, que aceptaban la separacion y se
les uniera, al Estado de Panama4, a fin de constituir una Republica con
gobierno independiente, democratico, representativo y responsable.

De esta forma, quedo6 consolidada nuestra nacién con un apego directo
a la figura del municipio.

1. Evolucion del marco constitucional del municipio
en la Republica de Panama

Luego de un corto recorrido por la evolucion histérica del municipio
en Panama, a seguidas analizamos la evolucion de su marco constitucio-
nal desde nuestra era republicana.

A. La Constitucion de 1904

Al producirse la separacion de Panama de Colombia, en 1903, regia
en el istmo la Constitucion de 1886, antecedente mediato de nuestra
Constitucion de 1904, de corte individualista, producto de las ideas sepa-
ratistas de aquel momento, que pretendian salvaguardar el bien creado
Estado panamefio.

Por lo tanto, la tendencia hacia la centralizacion del poder politico fue
un obstaculo que limit6 desde sus comienzos la accién municipal. Ello es
asi, pues a pesar de la existencia de normas que se referian a la organiza-
cion y autonomia municipal, la misma no era efectiva (articulos 128,
129,130, 131 y 132).

Asi, el articulo 130 consagraba la autonomia municipal en su régimen
interno, pero establecia una prohibicion respecto al compromiso de ad-
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quirir obligaciones. A su vez, el articulo 131 le daba libertad legislativa
y administrativa, pero disponia que el gasto debia ajustarse al procedi-
miento establecido por la administracion central.

El centralismo imperante en la Constitucion de 1904 fue cuestionado
en su momento por nuestro insigne jurista, don Justo Arosemena, quien
fue un “fervoroso defensor de la autonomia municipal ya que concebia la
comuna como una célula esencial y activa de la democracia, cuyas fun-
ciones independientes no deben ser intervenidas por el poder central, a
fin de mantener vivo y palpitante el funcionamiento de las instituciones

republicanas a través de toda la Nacion”.*

B. La Constitucion de 1941

El desarrollo de nuevas estructuras econdmicas, politicas y sociales
asignadas por el aumento del comercio y una variacion en la ideologia
politica produjeron la elaboracion de la Constitucion de 1904, al introdu-
cir en su parte dogmatica los derechos sociales. Esta carta fundamental
consagra “un sistema nuevo basado en el régimen provincial e instituyd
el ‘Ayuntamiento Provincial’, una corporacion compuesta de represen-
tantes de cada distrito, elegidos por votacién popular”.’

La nueva Constitucion limité la capacidad administrativa y politica de
las corporaciones municipales, al atribuirles esa facultad a los ayunta-
mientos provinciales, con lo cual se desfigur6 integramente el concepto
de autonomia y desnaturalizé la institucion al subordinarla al régimen
provincial. Los alcaldes eran de libre nombramiento y remocion por par-
te de los gobernadores, y los miembros de los consejos municipales eran
designados por los ayuntamientos provinciales.

C. La Constitucion de 1946

La Constitucion de 1946 intentd fortalecer el principio de autonomia
municipal sin poder alcanzar un grado de desarrollo y efectividad como tal.

4 Benedetti, Eloy, El pensamiento constitucional de Justo Arosemena, Panama,
1962, p. 134.

5 Tejada Mora, Gustavo, Estudio de creacién de un fondo rotatorio de capital para
el financiamiento de obras y servicios municipales de cardcter redituable, Panama,
1968.
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Al contrario de lo establecido en la carta magna de 1941, en la Consti-
tucion de 1946 se disponia que el Estado descansaba sobre una comuni-
dad de municipios autonomos, lo que implicaba que el municipio auto-
nomo venia a ser la base del Estado.

Esta carta magna contenia una definicion de lo que es el municipio,
conceptuado como la organizacion politica de la comunidad local, con ca-
racteristicas geograficas definidas y con capacidad econdmica propia, con-
sagrando fundamentalmente la autonomia de los referidos entes juridicos.

D. La Constitucion de 1972

Las Constituciones son el producto de diversos acontecimientos espe-
ciales que se producen en un pais. Uno de estos fenomenos acontece al
darse una ruptura o quebrantamiento constitucional, como puede ser el
acceso al poder politico por medios no previstos en la Constitucion vi-
gente, situacion que implica, por una parte, el desconocimiento de lo re-
gulado en dicha norma juridico-politica, como por la otra, la derogacion,
suspension o pérdida de vigencia a corto o largo plazo de la Constitucion
que sufre dicho embate politico.

Esto fue lo que acontecid el 11 de octubre de 1968, producto de un
golpe de Estado promovido y ejecutado por militares panamefios, lo que
dio origen a la Constitucion Politica de 1972.

Entonces se produce un cambio en el poder politico, al desplazar el
poder militar al civil, con lo cual se da un trastocamiento en el orden ju-
ridico institucional, y se crean los instrumentos legales de poder.

La disolucion del 6rgano Ejecutivo y el Legislativo en la estructura su-
perior del Estado se hizo extensiva también a las corporaciones municipa-
les. La Constitucion de 1972 dedicaba el titulo IX al régimen municipal,
compuesto de diecinueve preceptos. Asi, el articulo 207 disponia que “El
municipio era la organizacion politica autdnoma de la comunidad estable-
cida en un distrito”.

El régimen municipal fue desarrollado mediante la Ley 106, del 8 de
octubre de 1973, posteriormente modificado por la Ley 52, de 1984, a
las cuales nos referiremos en los siguientes apartados, por ser la normati-
va legal que regula el municipio en Panama.

6 Gonzalez Montenegro, Rigoberto, La Constitucion, su concepto, creacion y refor-
ma, Panama, Portobelo, 1998, p. 30.
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E. La Constitucion Politica vigente

Luego de la Constitucion de 1972, nuestro magno estatuto sufrié mo-
dificaciones por los actos reformatorios de 1978, el Acto Constitucional
de 1983, las Actas Legislativas 1 y 2, de 1994 y mas reciente, mediante
el Acto Legislativo 1, de 2004. Con base en lo anterior, nos centramos en
analizar el régimen juridico vigente del municipio en Panama.

El régimen municipal panamefio estd consagrado por el conjunto de
normas establecidas en la Constitucion Politica —titulo VIII, “Régimen
municipal y provincial’— y en la Ley 106, del 8 de octubre de 1073,
modificada por la Ley 52, de 1984.

El articulo 232 de la Constitucion define al municipio como la organi-
zacion politica autonoma de la comunidad establecida en un Distrito. La
organizacion municipal sera democratica y respondera al cardcter esen-
cialmente administrativo del gobierno local.

Por su parte, el articulo 233 del texto constitucional dispone que al mu-
nicipio, como entidad fundamental de la divisiéon politico-administrativa
del Estado, con gobierno propio, democratico y autonomo, le corresponde
prestar los servicios publicos y construir las obras publicas que determine
la ley, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion ciu-
dadana, asi como el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y
cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y la ley.

El organo Ejecutivo garantizara el cumplimiento de estos fines, dentro
del proceso de descentralizacion de la competencia y funcion publica que
el Estado panamefio promovera y realizara con base en los principios de
autonomia, subsidiaridad, equidad, igualdad, sostenibilidad y eficiencia, y
considerando la territorialidad, poblacion y necesidades basicas de las mu-
nicipalidades.

Como se observa, el constituyente, en el acto legislativo de 2004, preci-
sa de una forma clara el proceso de descentralizacion y con base en princi-
pios que garantizan la misma.

La descentralizacion, como proceso politico, debe contar con un mar-
co constitucional y legal claro, por lo que el parrafo final de la norma
constitucional en referencia dispone que la ley establecera como se des-
centralizara la administracion publica y el traslado de competencias y la
transferencia de recursos para el cumplimiento de esta norma.

Como veremos en apartado siguiente, ya se han iniciado los planes de
trabajo para la aprobacion de la Ley Marco de Descentralizacion que en-
traria en ejecucion en el afio 2008.
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De suma importancia para analizar el régimen juridico del municipio
en Panama lo es el conocer la estructura y atribuciones de la organiza-
cion administrativa municipal como elemento positivo en el logro de un
desarrollo nacional integral.

Es incuestionable que el desempefio efectivo de estas funciones exige
de los servidores publicos que se encuentran frente a la administracion
municipal, deberes y responsabilidades que, sumados al dinamismo, entu-
siasmo y vocacion, con las respectivas providencias materiales, conviertan
al municipio en el instrumento que promueve y facilita el desarrollo eco-
ndémico local.

Segtin la Constitucion Politica vigente y la Ley 106, de 1973, modifica-
da por la Ley 52, de 1984, la administracion municipal esta compuesta de
la siguiente manera: concejo municipal, alcalde municipal, tesorero muni-
cipal y otros servidores publicos municipales; estableciendo el articulo 62
de la Ley 106, de 1973, que los municipios podran crear, mediante acuer-
do municipal, los cargos del abogado consultor municipal, ingeniero mu-
nicipal, agrimensor o inspector de obras municipales, juez ejecutor y cual-
quier otro cargo cuyas funciones seran determinadas por el concejo.

Esta separacion de poderes significa que el poder de administracion
esta compartido entre el cuerpo deliberante, que es el concejo municipal,
y el ejecutivo, representado por el alcalde municipal.’

III. PRINCIPALES ORGANOS QUE COMPONEN
EL GOBIERNO MUNICIPAL

Antes de referirnos a la estructura administrativa del régimen municipal
panameilo, es importante destacar que segiin nuestra Constitucion Politica
vigente, el territorio del Estado panameio se divide politicamente en nue-
ve provincias, éstas a su vez en setenta y cinco distritos y los distritos en
seiscientos veintiun corregimientos. Adicionalmente, las areas indigenas
han sido delimitadas como comarcas (5); siendo la poblacion total de
nuestro pais de 2.808,268 habitantes.

7 Fallo del lo. de febrero de 1996 del Pleno de la Corte Suprema de Justicia, regis-
tro judicial febrero de 1996, p. 352.
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1. El alcalde

El articulo 241 de la Constitucion establece que habra en cada Distrito
un alcalde jefe de la administracion municipal electo por votacion popular
directa por un periodo de cinco afios.

Antes de la reforma constitucional de 2004 se permitia la posibilidad de
que los alcaldes fueran designados por el Ejecutivo; sin embargo, desde
1994 existio una fuerte tendencia de que los alcaldes fueran electos popu-
larmente.

Segtin lo disponen el articulo 243 de la Constitucion Politica y el articu-
lo 45 de la Ley 106 de 1973, los alcaldes tienen funciones como jefes de
la administracion municipal, como representantes legales del municipio,
como colaboradores de la administracion de justicia y como administrado-
res y gerentes del bien comun.

Segtn el articulo 44 de la Ley 106 de 1973, reformada por la Ley 52
de 1984, los alcaldes tienen el deber de cumplir la Constitucion y las le-
yes de la Republica, los decretos y ordenes del Ejecutivo y las resolucio-
nes de los tribunales de justicia ordinaria y administrativa. Los alcaldes
son jefes de policia en sus respectivos distritos.® Los alcaldes, cuando ac-
tuen como agentes del gobierno, en desempefio de actividades ajenas a la
autonomia municipal, quedaran subordinados en tales casos al goberna-
dor de la provincia y a los demas organismos superiores de la jerarquia
administrativa.

El alcalde atiende los negocios de su competencia mediante la alcaldia
que constituye la oficina del Ejecutivo municipal, y entre sus principales
atribuciones se encuentran las de asistir a las sesiones del concejo con
derecho a voz; designar colaboradores o auxiliares de trabajo del conce-
jo; presentar al concejo proyectos de acuerdo, especialmente el de presu-
puesto de rentas y gastos; presentar al concejo un plan quincenal y anual
para el desarrollo del distrito; ordenar los gastos de la administracion ajus-
tandose al presupuesto y a los reglamentos de contabilidad; nombrar y re-
mover a los funcionarios publicos municipales cuya designacién no co-
rresponda a otra autoridad, con sujecion a lo que dispone el titulo XI de la

8 Dentro de las funciones que desempefian los alcaldes se encuentra el ejercicio de
la justicia administrativa, la cual se ejerce a través de corregidores (588 despachos a ni-
vel nacional) nombrados por el alcalde y por juzgados nocturnos de policia, en la cual se
solucionan conflictos vecinales, faltas o contravenciones que no tienen la categoria de
delitos.
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Constitucion Politica; fijar el horario de los servidores publicos munici-
pales si por acuerdo municipal no se hubiera fijado; vigilar las labores en
las oficinas municipales para que cumplan fielmente los deberes a ellos
encomendados imponiéndoles sanciones que no comprendan suspension
mayor de tres dias ni multa mayor de quince balboas (B/.15.00); cumplir
y hacer cumplir las disposiciones del concejo; presentar una memoria de
su gestion administrativa; dictar decretos en desarrollo de los acuerdos
municipales, suministrar a los servidores y a los particulares los informes
que soliciten sobre asuntos que se ventilen en sus despachos que no sean
de caracter reservado.

Ademas de las atribuciones sefialadas, los alcaldes, cuando actien en
subordinacion administrativa, segin el articulo 46 de la Ley 106 de
1973, tienen las siguientes funciones: publicar en el distrito las disposi-
ciones dictadas por las autoridades nacionales competentes de mayor je-
rarquia y cualesquiera otros documentos oficiales que la poblacion deba
conocer; mantener el orden publico en el distrito con la cooperacion de
la fuerza publica y desempeiiar las funciones previstas en la Constitucion
o las leyes que les delegue el gobernador de la provincia.

En conclusion, el alcalde, como jefe de la administraciéon municipal,
es la persona que ejerce autoridad sobre la administracion del municipio,
pero dicha autoridad no es absoluta, ya que la organizacion municipal es
democratica, y, por tanto, no puede centrarse en un solo funcionario la
conduccion de todo el gobierno local.

2. El concejo municipal

Siempre que hablamos del municipio nos referimos a la organizacion
politica administrativa del distrito, cuya direccion es ejercida por el go-
bierno municipal, conformado por un alcalde jefe de la administracion
encargado de realizar la funcidn ejecutiva y un concejo municipal, que
tiene a su cargo la funcidn reglamentaria.

El concejo municipal es un cuerpo colegiado conformado por no me-
nos de cinco miembros, integrado por los representantes de corregimien-
to, electos de forma popular y directa por los ciudadanos del respectivo
distrito.

Bajo el amparo de la Constitucion Politica de 1972, surge la figura del
representante de corregimiento. Un funcionario electo popularmente que
en aquel momento tenia a su cargo la representacion del corregimiento
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ante la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimiento, ante el
concejo provincial y ante el propio concejo municipal. Con la reforma
constitucional de 1983 queda abolida la Asamblea Nacional de Represen-
tantes de Corregimiento y se crea la Asamblea Legislativa, hoy Asamblea
Nacional, compuesta por los diputados electos mediante el sistema de cir-
cuitos electorales, por lo que los representantes dejan de ejercer la funcion
legislativa.

El concejo, como o6rgano deliberante del gobierno municipal, tiene
una tarea legislativa, que no debe confundirse con la funcion legislativa,
que es ejercida con exclusividad por la Asamblea Nacional, tal como lo
dispone el articulo 159 de la Constitucion. La funcién reglamentaria del
concejo esta dirigida a dictar reglamentos y acuerdos en desarrollo de las
leyes formales y sobre las materias cuya competencia le es atribuida.

Los concejos también tienen una labor como 6rgano de control sobre
la administracion, mas aun en lo relacionado con la ejecucion presu-
puestaria, en todas sus fases, como es evidente en el articulo 14 de la
Ley 106, de 1973, modificada por la Ley 52, de 1984. Sin embargo, esa
funcion de control no implica que se le permita ejecutar ni administrar
los intereses municipales, ya que ello corresponde al alcalde.’

Los concejos municipales, cabildos o cdmara edilicia, nombre con que se
conoce a estas corporaciones deliberantes cuyo origen se ubica en Roma, te-
nian en su origen, funciones de ornato y aseo de las areas de uso publico.

Nuestra Constitucion Politica, en el articulo 237, establece que en ca-
da distrito habra una corporacion, que se denominara concejo municipal,
integrada por todos los representantes de corregimientos que hayan sido
elegidos dentro del distrito. Si en algun distrito existieran menos de cin-
co corregimientos, se elegiran por votacion popular directa, seglin el pro-
cedimiento y el sistema de representacion proporcional que establezca la
ley, los concejales, para que, en tal caso, el nimero de integrantes del
consejo municipal sea de cinco.

Como lo senalamos en los apartados precedentes, estas corporaciones
han cumplido un papel protagdnico en la consolidacion de nuestra nacion,
sobre todo por la solemne sesion del consejo del 3 de noviembre de 1903.

Entre las funciones que desarrollan los consejos municipales en nues-
tro pais se encuentran las de escoger en su seno la mesa directiva; nor-

9 Vergara, Ada L., Manual para los concejos municipales de Panamad, editado por
la oficina de Informacion y Relaciones Publicas de la Procuraduria de la Administracion,
2001, p. 1y 2.
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mar la vida juridica de los municipios a través de acuerdos municipales,
que tienen fuerza de ley en todo el distrito; nombrar y remover a los fun-
cionarios que laboran en esa organizacion municipal y ratificar el nom-
bramiento del tesorero municipal.

Sumado a lo anterior, en el ambito municipal, a los concejos les co-
rresponde formular, con la participacion del alcalde, la politica de desa-
rrollo del distrito y de los corregimientos; estudiar, evaluar y aprobar el
presupuesto de rentas y gastos municipales que elabore el alcalde; crear
juntas o comisiones para la atencién de los problemas especificos de
los municipios; crear y suprimir cargos municipales y determinar sus
funciones, periodos, asignaciones y viaticos; establecer impuestos, con-
tribuciones, derechos y tasas de conformidad con las leyes;'® reglamentar
el uso, arrendamiento, venta y adjudicacion de solares o lotes y demas

10 Sobre la facultad que poseen los municipios de crear impuestos, la Corte Suprema
de Justicia ha establecido el marco diferenciador entre lo que es la potestad tributaria del
gobierno central y la potestad tributaria de los municipios, sefialando que la potestad tri-
butaria del gobierno central es originaria, mientras que la potestad tributaria de los muni-
cipios es derivada. Esto es asi, porque la primera es ilimitada en cuanto a los tributos que
puede crear y emana de la soberania del Estado, mientras la segunda se encuentra limita-
da a las materias que la ley le permita gravar a los municipios y, por lo tanto, emana
principalmente y en forma inmediata de la ley. Como bien lo destaca el profesor Raste-
llo, la potestad tributaria municipal no faculta a los municipios para ‘inventar’ tributos
propios (op. cit., p. 143) no determinados previamente por la ley que, en nuestro caso es
la Ley 106 de 1973. Este es el sentido del articulo 243 de la Constitucion: los municipios
no pueden crear mediante acuerdos municipales otros tributos distintos de los previstos
en la Ley 106 de 1973 u otra ley que al efecto se dicte. Su potestad tributaria no es pues,
soberana, ilimitada sino derivada” (accion de inconstitucionalidad propuesta por la firma
forense Rivera y Rivera para que se declare la inconstitucionalidad de los articulos 1, 2 y
18 del Acuerdo 5 del 23 de enero de 1980, dictado por el consejo Municipal del Distrito
de Panama; y de los articulos 74, 75 y 94 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973, modifi-
cada por la ley 52, del 12 de diciembre de 1984).

Siendo que la potestad tributaria de los municipios es derivada, esto es, que resulta
imprescindible que la ley establezca los rubros que pueden ser gravados mediante acuer-
dos municipales, parece 16gico que la ley pueda establecer limites a la potestad tributaria
de los municipios, sin que ello represente una lesion al principio consagrado en el articu-
lo 243 de la carta magna.

Desde este punto de vista, el Estado puede limitar, mediante ley, la potestad tribu-
taria de los municipios, es decir, que el legislador puede sefialar las actividades que no
pueden ser gravadas por éstos. Pero lo que no puede hacer el Estado es conceder exone-
raciones de impuestos, tasas o contribuciones, debidamente establecidas por un acuerdo
municipal. Este es el sentir del articulo 243 de la Constitucion Nacional. Sentencia del 26
de febrero de 1993.
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bienes municipales que se encuentren dentro de las areas o ejidos muni-
cipales; reglamentar lo relativo al servicio de aseo urbano y domiciliario
de las poblaciones, dictar medidas a fin de proteger y conservar el medio
ambiente; examinar las memorias e informes anuales que debe presentar
el alcalde; servir de 6rgano de apoyo a la accion de gobierno nacional en el
distrito.

Respecto a la funcion fiscalizadora, los concejos autorizaran y aproba-
ran la celebracion de contratos sobre concesiones y otros modos de pres-
tacion de servicios publicos municipales y lo relativo a la construccion y
ejecucion de obras publicas municipales; autorizaran y aprobaran la
construccion de mataderos, mercados, crematorios, cementerios publi-
cos, lo mismo que la construccion de plazas, parques, paseos y vias pul-
blicas, en base en los planes reguladores.

3. El tesorero municipal

El tesorero es el funcionario municipal encargado de efectuar las re-
caudaciones municipales, tanto los ingresos tributarios y no tributarios, y
nombrado por el alcalde y ratificado por el consejo municipal.

Antes de las reformas constitucionales de 2004 el tesorero municipal era
nombrado por el consejo municipal, con fundamento en que de esta mane-
ra se garantizaba la independencia de las funciones financieras, la cual
produjo una serie de conflictos entre el alcalde y el concejo municipal,
resolviéndose en la reforma constitucional de 2004 el nombramiento del
tesorero por parte del alcalde, con la ratificacion del concejo municipal.

Con anterioridad a esta reforma, el articulo 239 constitucional dispo-
nia que en cada distrito habria un tesorero, elegido por el consejo, para
un periodo que determinaria la ley, y quien seria el jefe de la oficina o
departamento de recaudacion de las rentas municipales y de pagaduria.

Hoy en dia nuestra Constitucion Politica solo hace referencia del teso-
rero municipal en cuanto a su nombramiento y ratificacion, por lo que se
hace necesaria la actualizacion del régimen municipal, de modo que el
mismo esté acorde con la reforma constitucional.

Son ingresos tributarios municipales los provenientes de impuestos y
tasas establecidos en la ley y en el régimen impositivo de los munici-
pios. Los ingresos no tributarios estan relacionados con el cobro de ser-
vicios que presta la municipalidad, asi como el producto de donaciones,
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legados, empréstitos municipales; en fin, ingresos que no dependen de
una renta municipal.

Los tesoreros municipales tienen entre sus atribuciones las de efectuar
las recaudaciones municipales y hacer los pagos del municipio, para los
cuales llevaran libros de ingresos y egresos; llevar la contabilidad nece-
sarias para el control del movimiento de tesoreria y la ejecucion del pre-
supuesto; asesorar a los alcaldes en la elaboracion de los presupuestos y
suministrarle los datos e informes necesarios; registrar las 6rdenes de los
pagos que hayan de efectuarse y presentarlos a la firma del alcalde; pre-
sentar al concejo y a la Contraloria General de la Republica al final de
cada ejercicio fiscal, un informe del movimiento de tesoreria; proponer
al concejo medidas oportunas y conducentes para el aumento de las re-
caudaciones municipales; formar expedientes relativos a créditos adicio-
nales al presupuesto; llevar a cabo las subastas publicas ordenadas por el
respectivo concejo; ejercer la direccion activa y pasiva del tesorero
municipal; llevar registros actualizados de los contribuyentes para los
efectos del cobro de los impuestos, contribuciones, derechos y tasa; exa-
minar y actualizar las planillas de pagos a los servidores ptblicos y em-
pleados municipales; depositar en cuentas separadas las sumas asignadas
a fondos especiales por ley o por acuerdo municipal; realizar las investi-
gaciones necesarias en aquellos casos en que existan indicios de defrau-
dacion fiscal o malversacion, para lo cual tendran acceso a los libros y
documentos de empresas privadas; mantener actualizado el catastro mu-
nicipal; nombrar y destituir al personal subalterno de la Tesoreria; tendra
iniciativa para presentar proyectos de acuerdo, declarando moratoria o
regimenes especiales para el cobro de impuestos; firmar conjuntamente
con el alcalde los cheques.

Estos, en resumen, son los principales organismos que componen el
municipio, advirtiendo que, segtin el articulo 62 de la ley 106 de 1973,
los municipios podran crear, mediante acuerdo municipal, los cargos de
abogado consultor del municipio, ingeniero municipal, agrimensor o ins-
pector de obras municipales, juez ejecutor y cualquier otro cargo cuyas
funciones seran determinadas por el concejo.

IV. LA DESCENTRALIZACION

A pesar de varios avances llevados a cabo a nivel constitucional y le-
gal, en los municipios de Panama sigue predominando la centralizacion
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al sustraérsele la prestacion de servicios publicos, con lo que se reduce la
accion municipal con la consecuencia de la pérdida de la imagen del mu-
nicipio como institucion de gobierno local.

Los cambios significativos en la centralizacién dependen en gran me-
dida del respeto a la autonomia municipal y a sus elementos, tales como
autogobierno, autoadministracion, recursos propios.

La descentralizacion no es un proceso que se realiza en una sola direc-
cion, que consiste en que alguien entrega competencias a otro. Para que
funcione efectivamente la descentralizacion se requiere que el sujeto re-
ceptor asuma y realice las competencias que recibe.

La transferencia de competencias y atribuciones de la nacion a los
municipios requiere fundamentalmente las siguientes exigencias:

a. Voluntad politica de descentralizar;

b. Armonia y coordinacion entre las instituciones (el delegador y de-
legatorio);

c. La capacidad de los municipios para asumir el ejercicio de nuevas
responsabilidades. !

La descentralizacion y fortalecimiento de la democracia local, en lu-
gar de debilitar el Estado nacional, lo fortalece, en la medida en que los
espacios locales y regionales ganan la capacidad de resolver problemas
sociales y econdmicos, y tengan mayor representacion politica e incenti-
vacion politica y de capacitacion ciudadana. Claro estd que éste es un
proceso gradual, contradictorio y escalonado, que debe responder a una
estrategia construida con base en consensos, concertaciones y conver-
gencias, convocado por liderazgos democraticos dotados de la voluntad
politica y capacidades concertatorias para lograr estas importantes metas
nacionales, como lo son la descentralizacion efectiva y el desarrollo de
las democracias locales.

1. Ruta para la descentralizacion municipal

En nuestro pais han sido constantes las exigencias al gobierno central
en el sentido de que se dé una verdadera descentralizacion que permita

11 Pinilla, Héctor, “Introducciones para el proceso de descentralizacion hacia los go-
biernos locales de Panama”, Legalis et Ivstitia, pp. 13 y 14.
12 Leis, Raul, “Democracia y poder local”, IPADEM Gestién Local, p. 7.
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no so6lo que la democracia funcione, sino que amplie las posibilidades de
eficacia de la misma, mediante el acercamiento de las decisiones al
control de los ciudadanos, para que se facilite no solo la seleccion de
los gobernantes, sino la ampliacion de los sistemas hacia democracias mas
participativas “mediante la vinculacion activa de los ciudadanos en la se-
leccion de los temas publicos, la deliberacion sobre los mismos, en algu-
nos casos la gestion de ellos y en otros estableciendo controles sociales
novedosos™."

De las acciones tomadas por los ultimos gobiernos, todo pereciera indi-
car que se va por el camino de una verdadera descentralizacion municipal.

Ello lo sustentamos en el hecho de que existi6 la voluntad politica en
las reformas constitucionales de 2004 para redefinir las funciones del
municipio, cumpliendo con estos fines dentro de un proceso de descen-
tralizacion de la competencia y la funcion publica que el Estado paname-
flo promoverd y realizard con base en principios de autonomia, subsidia-
riedad, equidad, igualdad, sostenibilidad y eficiencia, y considerando la
territorialidad, poblacion y necesidades basicas de las municipalidades.

Bajo este nuevo dinamismo se han llevado a cabo una serie de reunio-
nes y talleres sobre la descentralizaciéon en Panama, estableciéndose en-
tre los ejes de accion el desarrollo de una propuesta de Ley Marco de
Descentralizacion acorde con las reformas constitucionales de 2004, pro-
puesta que debera ser desarrollada a partir de un concepto general con-
sensuado entre las diversas entidades representativas del gobierno nacio-
nal, gobiernos locales, sociedad civil organizada y sector privado, de
modo que el mismo se transforme en un anteproyecto de documento juri-
dico con transito relativamente facil en la Asamblea Nacional.

De igual forma, se destaca la necesidad de retomar los debates sobre la
construccion del concepto de descentralizacion que se pretende adoptar en
Panama, el cual deberia considerar los siguientes elementos basicos:

a. El reconocimiento tacito de que el proceso es, de esencia, politico,
con implicaciones administrativas y financieras.

b. El reconocimiento tacito de la existencia de asuntos municipales o
locales con la aplicacion de los principios de subsidiariedad, com-
plementariedad y coordinacion.

13 Spehar, Elizabeth, “La descentralizacién y los desafios democraticos”, FEMICA,
p. 14.
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c. El reconocimiento tacito de una distribucion de competencias entre
los niveles administrativos (nacidn-municipio).

d. El reconocimiento tacito de la autonomia municipal. La capacidad
de los municipios de asumir y gestionar de una manera autdnoma
las funciones y responsabilidades otorgadas.

e. El reconocimiento tacito de financiamiento municipal mediante la
redistribucién de los ingresos nacionales.

f. El reconocimiento tacito de la existencia de competencias recauda-
torias propias (impuestos nacionales y municipales).'*

A corto plazo, el gobierno actual ha tomado medidas con objeto de
responder con rapidez a ciertas demandas e inquietudes de los gobiernos
locales, demostrando de esta manera su compromiso de la puesta en mar-
cha de un verdadero proceso de descentralizacion.

Para ello, el gobierno de la Republica de Panama y los municipios de
todo el pais suscribieron, en febrero de 2006, un Convenio Marco de Ruta
de Descentralizacion, en el que se declara que es de interés del gobierno
nacional promover el desarrollo integral y sostenible de los municipios del
pais a través de un modelo gubernativo gerencial local con principios de
descentralizacion, trabajo en equipo y basado en calidad de gestion, crean-
do de esta manera las condiciones para el cumplimiento gradual de lo or-
denado en el articulo 233 del la Constitucional Politica.'®

Este convenio Marco de Ruta de Descentralizacion contiene un Pro-
grama de Desarrollo Municipal (PDM) para que los municipios ejecuten

14 Ruta Critica para el Proceso de Descentralizacion en Panamad, Taller de Discusion
sobre la Descentralizacion en Panama, realizado el 12 de julio de 2005, Direccién Nacio-
nal de Gobiernos Locales, Ministerio de Gobierno y Justicia.

15 Articulo 233 de la Constitucion Politica: “Municipio, como entidad fundamental
de la division politico-administrativa del Estado, con gobierno propio, democratico y au-
tonomo, le corresponde prestar los servicios publicos y construir las obras publicas que
determine la Ley, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion ciuda-
dana, asi como el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas
funciones que le asigne la Constitucion y la Ley.

El Organo Ejecutivo garantizara el cumplimiento de estos fines, dentro del proce-
so de descentralizacion de la competencia y funcion publica que el Estado panamefio
promovera y realizara en base a los principios de autonomia, subsidiaridad, equidad,
igualdad, sostenibilidad y eficiencia, y considerando la territorialidad, poblacion y nece-
sidades basicas de las municipalidades.

La Ley establecera como se descentralizara la Administracion Publica y el trasla-
do de competencia y la transferencia de recursos para el cumplimiento de esta norma”.
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las actividades de fortalecimiento institucional y de inversiones priorita-
rias en sus distritos previstas en el mismo, y les provea el debido segui-
miento y cumplimiento con los procesos de evaluacion.

Las areas que deberan ser desarrolladas a través de este convenio son
las siguientes:

a. Modernizacion de la administracion y finanzas: i) elaborar y ejecu-
tar un plan de mejoramiento financiero; ii) realizar la reingenieria
de los procedimientos administrativos y de toma de decisiones; iii)
ampliar y mejorar la base de datos de contribuyentes, mediante el
fortalecimiento de catastro municipal; iv) implantar normas y pro-
cedimientos de adquisiciéon y contratacion de bienes, servicios y
obras; v) mejorar la administracion de recursos humanos, y vi) di-
sefiar e implementar un plan de capacitacion municipal de acuerdo
con las necesidades de capacidades técnicas frente a su plan de de-
sarrollo municipal.

b. Mejora de la gestion de los servicios municipales: 1) elaborar y eje-
cutar planes de modernizacioén en, por lo menos, un servicio muni-
cipal; i) lograr una mayor participacion del sector privado en la
prestacion de servicios municipales; iii) mejorar los indicadores de
eficiencia técnica y comercial de los servicios; iv) establecer siste-
mas contables y de gestion independientes para los servicios muni-
cipales; v) revisar y mejorar la estructura tarifaria; vi) apoyar la
creacion de mancomunidades de gobierno municipales u otros arre-
glos institucionales destinados a mejorar la eficiencia en la presta-
cion de servicios, y vii) disefiar y realizar campaiias de educacion
medioambiental para que la poblacion contribuya a que los servicios,
en particular la gestion de los desechos solidos, se brinden en el mar-
co de las normativas nacionales de respeto del medio ambiente.

c. Planificacion del desarrollo municipal: i) establecer mecanismos
para favorecer una participacion ciudadana amplia y no excluyente
en el proceso de planificacion municipal; ii) poner en vigencia los
resultados del respectivo plan de desarrollo municipal; iii) estable-
cer un plan municipal de inversiones prioritarias, definido de mane-
ra participativa; iv) realizar estudios de factibilidad para los proyec-
tos de competencia municipal a ser financiados por el programa y
que cumplan con los criterios de elegibilidad previstos en el regla-
mento operativo; v) crear y fortalecer la capacidad de planificacion
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municipal en temas de desarrollo local, uso del territorio, catastro,
gestion medioambiental, prevencion y respuesta frente a desastres
naturales, y vi) crear la capacidad de formular, ejecutar y evaluar
proyectos desde la perspectiva técnica, financiera, econdmica y
ambiental. Ademas, se podran realizar actividades de fortalecimien-
to de las organizaciones locales y comunales para que éstas partici-
pen de manera activa en los procesos de planificacion municipal.

El plan de desarrollo municipal incluird, asimismo, un programa mu-
nicipal de inversiones, definido de manera participativa, en el que se in-
corporaran los proyectos de competencia municipal.

Producto de este Convenio, los gobiernos locales, compuestos por los
alcaldes y representantes de corregimiento de los 75 distritos de la Repu-
blica de Panama, recibieron del gobierno nacional 9 millones 300 mil
balboas para atender las necesidades mas apremiantes del pais.

Hemos observado en este escrito la evolucion del modelo centralista del
municipio en Panama, que quiza sea la causa principal de su debilitamien-
to, pero de igual manera hemos analizado el interés que se muestra por im-
plementar un proceso gradual de descentralizacion iniciando con su marco
constitucional, lo cual se concretd en las reformas de 2004, y que actual-
mente se trabaja en la presentacion de un proyecto de Ley de Descentrali-
zacion Municipal, pues hoy en dia el régimen municipal vigente data de la
década de los setenta, el cual no responde a las expectativas de bienestar
que exigen todas las comunidades.

Con un régimen juridico que reconozca al municipio gobierno propio,
que sea democratico, autonomo y eficiente, que se dé una transferencia
efectiva y gradual de competencias y de recursos, se contribuiria de mane-
ra significativa a la reduccion de la pobreza, mas empleo, medios de vida
sostenibles, gobernabilidad dentro de un Estado de derecho, como el que
reclama la sociedad en general.



