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Presentacion

La democracia en los paises centroamericanos, responde a diver-
SOS Procesos inmersos en una compleja construccion histérica y cuya
praxis no puede mejorarse tan sélo a partir de reformas constitucio-
nales o sobre practicas electorales, como tampoco en la definicién y
adopcion exclusiva de las politicas publicas trascendentales. Este pro-
ceso debe estar acompanado de una verdadera concientizacion y re-
valoracién del significado de la politica por parte de los diversos ac-
tores y de la sociedad civil.

El fortalecimiento de la democracia pasa por reconstruir la credi-
bilidad de la ciudadania en sus gobiernos y que estos a su vez sean
capaces de escuchar, comprender y atender de manera eficiente las
percepciones, necesidades, y opiniones de la ciudadania. Si bien es-
ta aspiracion debe extenderse a todo el quehacer del Estado, lo cier-
to es que son las municipalidades los espacios idoneos para promo-
ver la participacién ciudadana real y efectiva en la toma de decisiones
sobre politicas e iniciativas que afecten directamente sus intereses y
necesidades.

La Fundacion Arias para la Paz y el Progreso Humano como par-
te de sus esfuerzos por fortalecer las democracias en Centroamérica,
ha llevado adelante el proyecto Hagamos las Cuentas: politicas piibli-
cas, ciudadania y presupuestos, que en una primera fase trabajé en
sensibilizar y capacitar sobre el andlisis y monitoreo de presupuestos
publicos, trasladando conocimiento prictico a las organizaciones de la
sociedad civil.

Del resultado de esta experiencia, se pudo constatar que la ciu-
dadania requiere de insumos de informacién practica y basica sobre
la estructura y funcionamiento de los municipios, del proceso del
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ciclo presupuestario y los alcances de esto para construir una partici-
pacién ciudadana efectiva en el espacio local.

E] involucramiento ciudadano en la planificacién y presupuesta-
cién tiene también como subproducto un mayor acercamiento ciuda-
dano en el control sobre el uso de los recursos publicos. Sin embar-
go, si no hay conocimiento sobre la estructura el municipio, los espa-
cios de participacién de los cuales se dispone y del ciclo presupues-
tario, dificilmente se tendrin las herramientas necesarias para partici-
par eficientemente en aquellos espacios que el municipio disponga
abrir.

Es asi como el Proyecto Hagamos las Cuentas cuya segunda fa-
se se ha denominado: “Comocimiento presupuestario, apropiacion
ciudadana e incidencia en politicas publicas”, buscé atender las ne-
cesidades de informacién identificadas, a través de investigaciones en
cada uno de los paises de la region, las cuales estuvieron centradas
en evidenciar los espacios normativos en el proceso de descentrali-
zacién, los espacios de participacién ciudadana establecidos o no en
el ordenamiento juridico y la dinamica del presupuesto publico a ni-
vel local.

Los resultados de la investigacion, se presentan en este paquete
informativo como insumo fundamental para el trabajo que las organi-
zaciones, municipios, agencias de cooperacion, instituciones publicas
y comunidades realizan en esta materia.
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1. Introduccion

En Latinoamérica y en Centroamérica, en particular, los grandes
cambios paradigmiticos en el modelo econémico de liberacién de los
mercados, iniciado a partir de la década de los ochenta por los paises
industrializados y promovido y alentado por los organismos financie-
ros internacionales como el Banco de Internacional de Reconstruccién
y Fomento (BIRF) mas conocido como Banco Mundial y por el Fon-
do Monetario Internacional (FMI), pasan por reformas estructurales
que remontan su antecedente en modelos histéricos que han estado
arraigados por decenas de afios y que han sido alimentados y hasta
radicalizados por nticleos de poder politico y econémico.

Guatemala cuenta con una singular historia: fue el primer pais
en Latinoamérica donde la guerra fria impuso en 1954 el rompimien-
to de un modelo de gobierno democritico con el derrocamiento del
gobierno del Presidente Jacobo Arbenz Guzmian. Asi, dio inicio una
cruenta guerra interna que produjo innumerables pérdidas humanas,
ausencia de participacién democritica y retraso en todos los érdenes
de la vida nacional. Treinta y seis afios después, en diciembre de 1996
se firma la paz entre las partes en conflictos.

La firma de los Acuerdos de Paz en Guatemala constituye el fin
del enfrentamiento armado interno que dej6 una secuela de 100,000
desaparecidos, 200,000 refugiados y mds de 1,000,000 de desplazados
internos (Rosental, 1998). Este documento se compone de seis acuer-
dos sustantivos orientados a introducir reformas estructurales al Esta-
do y a la sociedad y 4 acuerdos operativos que contienen aspectos de
caricter administrativo.

Gert Rosental indica que “la Agenda de la Paz es compleja y
extensa. Compuesta de 425 compromisos por cumplir, de los cuales
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179 son compromisos formales y de éstos, el 50% implican inversio-
nes financieras y el resto cambios y reformas constitucionales™, que
requeriran de una plataforma de unidad que pueda conducir hacia un
proyecto de nacién. En ese panorama, dos son los hitos histéricos que
marcan el proceso irreversible para Guatemala: La firma de los acuer-
dos de paz, “como carta de navegaci6n hacia un norte de armonia so-
cial”? y las presiones externas de los cambios globalizadores, los que
coinciden en un entorno politico centrado en cambios profundos, que
fundamentalmente son:

« Fortalecimiento del Estado de Derecho.

e Consolidacién de la democracia.

e Reversién de las causas de proceso de empobrecimiento del guate-
malteco, principalmente de campesinos e indigenas de las areas
rurales.

e Modernizacién y descentralizacién del Estado mediante la transfe-
rencia de nuevas competencias de los gobiernos locales.

e Politica agraria integral que garantice la seguridad juridica de la
tierra y el acceso de los campesinos e indigenas a la misma,
buscando mecanismos por la via del mercado.

e Aumentar la capacidad econémica del Estado mediante un modelo
tributario justo y equitativo.

En esos escenarios los temas prioritarios han sido (por lo menos
en el corto plazo): la nueva politica de la tierra, la modernizacién y
descentralizacién del Estado, profundizacién de la democracia, forta-
lecimiento del Estado de Derecho, fortalecimiento de los gobiernos
locales y, la elevacién de la carga tributaria para hacer frente a los
compromisos de Estado.

El presente estudio busca caracterizar el marco nacional y el
proceso presupuestario municipal como escenario para fortalecer la
democracia participativa en Guatemala.

El objetivo del estudio es aportar elementos de andlisis para
promover la participacién ciudadana en el proceso presupuestario

1 Rosental, Gert. Comision de Acompaniamiento de la Paz en su discurso en el Semina-

rio Avances y Resultados de las Comisiones de la Paz. Antigua Guatemala, Mayo de
1998.

Gonzilez, Eduardo. Comision de Acompariamiento de la Paz en su discurso en el
Seminario Avances y Resultados de las Comisiones de la Paz. Antigua Guatemala,
Mayo de 1998.
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municipal. Por ello, se realizado una investigacién de cardcter acadé-
mico y documental que aborda:

— Marco normativo nacional e institucional del presupuesto mu-
nicipal

— Proceso presupuestario (fases y actores)

— Estructura del financiamiento municipal (definicién de politi-
cas, ejecucion, aportes y transferencias

— Una propuesta nacional de desarrollo municipal

Es importante sefalar que el presente documento ademas incor-
pora las observaciones realizadas por los participantes del taller regio-
nal “Hagamos las cuentas: Conocimiento presupuestario, apropiacion
ciudadana e incidencia en las politicas publicas”, realizado en la ciu-
dad de Guatemala los dias 28 y 29 de junio de 2004.

1.1 Reflexiones sobre la descentralizacion en Guatemala

Como resultado del abandono e inexistencia del Estado de Gua-
temala, las municipalidades en mas del 60% del territorio nacional,
producto del enfrentamiento armado interno por mis de tres décadas,
han empezado a recibir cada vez con mayor insistencia demandas in-
satisfechas de la poblacién, particularmente de aquella en condiciones
de pobreza y pobreza extrema.

Frente a las nuevas demandas que rebasan la capacidad finan-
ciera, las municipalidades necesitan incrementar sus ingresos ordina-
rios. Las obligaciones del Estado de Guatemala para cumplir con si-
tuados constitucionales y obligaciones de ley alcanzan el 19%3, que
condiciona los esfuerzos y las politicas nacionales.

El fortalecimiento de las finanzas municipales arrastra una pesa-
da herencia de los gobiernos dictatoriales del pasado reciente y que
curiosamente se repite en la actual Constitucién Politica aprobada el
15 de mayo de 1985 por la Asamblea Nacional Constituyente, incon-
gruente con el espiritu de la autonomia municipal.

3 Constitucionalmente el Presupuesto Nacional incluye los siguientes asignaciones: 5%
para la Universidad de San Carlos, 3% para la Confederacién Deportiva Auténoma de
Guatemala, 10% para las municipalidades; adicionalmente se incluye un 1% en el de-
creto Legislativo 101-96 para incentivos forestales del Instituto Nacional de Bosques.
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En el articulo 2394 de la Constitucién Politica de la Republica de
Guatemala se cierra toda posibilidad de revisién e imposicion de ar-
bitrios a las propias municipalidades, recetindose a asi mismos los di-
putados al Congreso de la Republica la exclusividad de aprobar, am-
pliar o reducir los arbitrios de las municipales.

Los Acuerdos de Paz?, por la singularidad en que fueron defini-
dos los comprom15056 abren un modelo de consensos sociales para
avanzar en el cumplimiento de los mismos. A través de 19 comisiones
e instancias se discuten los mecanismos de aprobaci6n de los diferen-
tes temas, en donde, curiosamente no se incluy6 ninguna comision re-
lativa a las municipalidades. Sin embargo, dado que en mis del 40%
el tema municipal, directa e indirectamente estd presente, €S necesa-
rio asumirlo desde una perspectiva global e integral.

Solamente mediante acuerdos y negociaciones, las municipalida-
des podrin alcanzar una propuesta integral para el fortalecimiento fi-
nanciero. Para hacerlo se requiere de una estrategia orientada hacia
un enfoque de pacto y proceso que es definido y negociado por las
municipalidades mediante plataformas gremiales a través de la Asocia-
cién Nacional de Municipalidades (ANAM) y la Asociacién Guatemal-
teca de Autoridades y Alcaldes Indigenas (AGAAD.

1.1.1 Aspectos institucionales de la descentralizacion’

De la manera mas simple se define como descentralizacion a la
transferencia de competencias del gobierno central a diversos organis-
mos. Esta transferencia, sin embargo, puede aplicarse en los sistemas:
politico, administrativo y/o econdémico dependiendo del tipo de com-
petencias que se transfieran.

4 “Corresponde con exclusividad al Congreso de la Republica, decretar impuestos ordi-
narios y extraordinarios, arbitrios y contribuciones especiales, conforme a las necesi-
dades del Estado y de acuerdo a la equidad y justicia tributaria, asi como determinar
las bases de recaudacion...”

5 Firmados el 29 de diciembre de 1996 entre el gobierno de la Republica de Guatema-
la y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG).

6 Define 425 compromisos, de los cuales 179 son compromisos formales. De esos 179,
el 50% implica compromisos financieros y el 50% restante implica cambios y refor-
mas constitucionales.

7 Camacho, Lucy. La desconcentracién de cobertura de la gestién municipal: una via
para el desarrollo de politicas locales: caso de la municipalidad de Guatemala. Tesis
de Grado, Maestria en Politicas Publicas. Universidad Rafael Landivar, Afo 2003.
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Por lo tanto se puede distinguir tres tipos de descentralizacion:
administrativa, politica y econémica.

Descentralizacion administrativa

El hecho de que se trasfieran facultades administrativas y finan-
cieras a una determinada organizacién de gobierno local, no quiere
decir que todo lo que se haga en esa comunidad sea decidido local-
mente. En ultima instancia, el 6rgano de gobierno local siempre res-
ponderi ante el gobierno central; en este tipo de descentralizacién las
autoridades encargadas de la administracién local pueden ser elegidas
por los pobladores o designadas por el gobierno central.

Si se parte del enfoque de la provisién de bienes publicos, se
puede decir que este tipo de descentralizacién no incluye decisiones
sobre la provision.

Descentralizaciéon politica

Para que una descentralizacién politica suceda, las autoridades a
las que se hard la transferencia de facultades deben ser elegidas por
los pobladores de la regién, y no simplemente designadas por el
gobierno central.

Las competencias transferidas en una descentralizacién politica
seran ejercidas de forma auténoma por los gobiernos locales (u orga-
nismos a los que se transfiera las competencias) respondiendo, en tl-
tima instancia, a los pobladores que los eligieron y no al gobierno
central.

Descentralizacion econdémica

Consiste en transferir el proceso de asignacién de diferentes fac-
tores e insumos de produccién, de instancias politico-administrativas
hacia mecanismos de mercado.

Bajo esta premisa, se puede considerar a la privatizacién como
una forma de descentralizacién, siempre que mantenga mecanismos
de mercado competitivo. Tomando el enfoque sobre la provisién de
bienes publicos, se puede decir que la descentralizacion econdémica
se relaciona mds que con la provisién de bienes publicos, -como lo
era en los dos casos anteriores -con la produccién de éstos.
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La forma mas importante de descentralizacién es la descentrali-
zacién econémica, dado que ésta indica el grado real de avance del
proceso de descentralizacién en todos sus vértices (politicos y admi-
nistrativos).

Al compartir responsabilidades con el poder central, el municipio
fortalece la democracia, el control ciudadano (en la medida en que el
sistema fiscal sea sencillo y transparente), y la participacion ciudadana.

Las ventajas pueden percibirse facilmente. Lo dificil es realizar el
ejercicio de recortar prerrogativas al poder central en todos sus nive-
les, lo que genera un déficit de voluntad politica para hacer realidad
la descentralizacién, dado que sin poder fiscal, tendremos Unicamen-
te sectores desconcentrados regionales, pero no gobiernos regionales.

Descentralizacion en el ambito politico

La descentralizacién politica brinda como consecuencia una
mayor participacién por parte de los ciudadanos sobre las decisiones
que se tomen en torno a su comunidad.

Se puede afirmar que la descentralizacién politica, no se restrin-
ge solamente al hecho de que las autoridades locales sean elegidas
por los propios pobladores, sino que éstos adquieran un papel mas
protagénico en las decisiones sobre desarrollo y convivencia.

1.1.2 Sistemas de provision autonoma

La provisién auténoma implica que las comunidades puedan
decidir a través de procesos democriticos de qué, cudnto y con qué
parte de sus ingresos proveerse. Esto ltimo implica que cuenten con
el derecho de auto imponerse, lo que por lo general implica la trans-
ferencia de algunas bases impositivas y, sobre todo, la facultad de
decidir sobre las tasas de los impuestos que pagarin.

Cuanto mas se pueda facilitar el conocimiento de la relacién cos-
to/beneficio de cada decisién, mayores serdn las posibilidades de efi-
ciencia a través de la participacién. “..esta condicion resulia indispen-
sable para que la participacion ciudadana introduzca mecanismos de
racionalidad econémica en los procesos de asignacion y de control del
gasto’8.

8 Finot, Ivan. Idem.
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Economias de escala

La segunda condicién para que la provisién descentralizada sea
mis eficiente implica que las ganancias en términos de adecuacion a
la demanda sean iguales o superiores a las economias de escala pro-
pias de la provision centralizada.

Participacion ciudadana

La tercera condicién es que los beneficios netos de la descentra-
lizacién no fueran anulados por una provisién menos democratica
que la provision central.

El mismo hecho de que los procesos se generen a partir de las
organizaciones mas proximas al ciudadano, propicia una mayor parti-
cipacién pero ésta no es automdtica; para obtener los beneficios de la
descentralizacién es imprescindible que estas organizaciones estén
configuradas como 6rganos de autogobierno de las comunidades.

Descentralizacion en el Aambito administrativo

Al parecer un error muy frecuente es el tratar indistintamente
aspectos que tienen que ver con descentralizacion administrativa y
descentralizacién politica. Conviene entonces, establecer esta diferen-
ciacién para un mejor tratamiento del tema.

En el caso de una descentralizacién administrativa, las autorida-
des a quienes se les transfiere las competencias, responderdn en lti-
ma instancia ante el gobierno central, mientras que en una descentra-
lizacién politica las autoridades responden ante los mismos poblado-
res; esta es la principal diferencia entre estos dos tipos de descentra-
lizacién y sobre la que se basa la diferenciacién de sus demds carac-
teristicas.

Descentralizacién econémica y financiamiento local

La descentralizacién fiscal no se menciona como una clase de
descentralizacién, pues por su caricter, se incluye dentro de la des-
centralizacion politica y administrativa (aunque en menor grado).

Existen contradicciones entre la estabilidad macroeconémica y
las politicas para el desarrollo local, esta contradiccion se hace aun
méas notoria cuando se trata del tema especifico de la descentraliza-
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cién econdmica, pues la descentralizacién fiscal reduce el ambito de
maniobra del gobierno central, en busca de estabilidad.

2. Marco Institucional de las
Municipalidades en Guatemala

2.1 Organizacion territorial guatemalteca

Guatemala esti dividida administrativamente en departamentos y
municipios. De acuerdo con el articulo 224 de la Constitucién Politi-
ca, la administracién serd descentralizada y se establecerin regiones
de desarrollo con criterios econémicos, sociales y culturales; en este
sentido, se han creado 8 regiones de desarrollo.

En correspondencia, el pais se divide en 22 departamentos y és-
tos se subdividen en 331 municipios. Los municipios son considera-
dos como entes auténomos® que actian por delegacién del Estado!?.

2.2 Marco normativo de los gobiernos locales

La descentralizacién y la autonomia municipal son parte de
las corrientes que aparecieron en la década de los ochenta en Guate-
mala. Con la Constitucién de 19851, el marco juridico otorgé regio-
nalizacién al pais (articulos 225 al 22712) y, en su articulo 257, agrega

9 Articulo 253: Autonomia municipal. Los municipios de la Republica de Guatemala, son
instituciones autonomas. Entre otras funciones les corresponde: a) Elegir a sus propias
autoridades; b) Obtener y disponer de sus recursos; y c) Atender los servicios publicos
locales, el ordenamiento territorial de su jurisdiccion y el cumplimiento de sus fines
propios. Para los efectos correspondientes emitirdn las ordenanzas y reglamentos
respectivos.

Articulo 134 descentralizacion y autonomia. El municipio y las entidades autonomas
y descentralizadas, actiian por delegacion del Estado. La autonomia, fuera de los
casos especiales contemplados en la Constitucion de la Republica, se concederd tinica-
mente, cuando se estime indispensable para la mayor eficiencia de la entidad y el
mejor cumplimiento de sus fines. Para crear entidades descentralizadas y auténomas,
serd necesario el voto favorable de las dos terceras partes del Congreso de la Republica.
Constitucién Politica de la Repiiblica de Guatemala, decretada en Asamblea Nacional
Constituyente el 31 de Mayo de 1985. )

Se crea el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural, Consejo Regional de Desa-
rrollo Urbano y Rural y se nombran gobernadores por el presidente de la republica.

10

12
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ademds un situado constitucional con respecto a las transferencias
financieras de las municipalidades.

Dos grupos de articulos constitucionales dan mayor sustento a la
descentralizacién: articulos 119 (inciso b)13, 224, 225, 226 y 228, y el
257 al que se hizo referencia en el parrafo anterior y se profundiza}ré
mas adelante en un apartado correspondiente a las transferencias
financieras.

En los articulos 224, 225, 226 y 228 de la Constitucion, se otor-
gan amplias potestades al gobierno para impulsar el proceso de des-
centralizacién. En ellos, las funciones del gobierno central se transfie-
ren al nivel regional, utilizando el escalonamiento siguiente: central o
nacional, regional, departamental, municipal y local.

Las leyes marco de la descentralizacién en Guatemala son: la Ley
General de Descentralizacion y su reglamento -acuerdo gubernativo
312-2002-; Ley de Consejos de Desarrollo y su reglamento -acuerdo
gubernativo 461-2002- y el Cédigo Municipal (Decreto 12-2002 del
Congreso).

En mayo de 2002, en un hecho sin precedentes, el Congreso de
la Republica de Guatemala, aprobd por mayoria calificada de votos
(mis de las dos terceras partes del total de diputados), las reformas a
la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, y el Codigo Munici-
bal y la promulgacién de una nueva ley, la Ley General de Descentra-
lizacion.

Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural,
decreto 11-2002

Esta ley crea el Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo. El
objetivo principal de este sistema es convertirlo en el medio principal
de participacién de la poblacién indigena y no indigena en la gestién
publica para llevar a cabo el proceso de planificacién democritica del
desarrollo, tomando en cuenta principios de unidad nacional, multiét-
nica, pluricultural y multilingtie de la nacién guatemalteca (art. 1).
Estd compuesto por cinco niveles, que van desde el nacional hasta el
comunitario (figura 1).

13 “Promover en forma sistemdtica la descentralizacion economica administrativa, para
lograr un adecuado desarrollo regional del pais...”
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Figura 1
Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo

Nacional Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural

Regional
Consejos Regionales de Desarrollo Urbano y Rural

Departamental
Consejos Departamentales de Desarrollo

Municipal
Consejos Municipales de Desarrollo

Comunitario

Consejos Comunitarios de Desarrollo i .
Fuente: Elaboracién propia.

El Consejo Nacional, estd integrado por representantes de distintos
sectores gubernamentales y no gubernamentales, entre quienes desta-
can el Presidente de la Republica quien lo coordina y un alcalde repre-
sentante de las corporaciones municipales de cada una de las regiones.

En cuanto a los consejos regionales, estos estidn presididos por
el coordinador de la regién, quien es nombrado por el Presidente de
la Republica. Mientras que los Consejos Departamentales son presidi-
dos por el gobernador de la region.

Con la ley se crearon 331 Consejos Municipales, coordinados por
el alcalde municipal; los consejos comunitarios organizados en cada
una de las comunidades integrantes del municipio. Estos ultimos estin
compuestos por dos estructuras, la Asamblea Comunitaria, integrada
por los vecinos de una misma comunidad y el Organo de Coordinacién
que se conforma de acuerdo a criterios propios de la comunidad.

Los Consejos Municipales formulan politicas de desarrollo y pro-
ponen la asignacién de recursos de preinversion e inversion del mu-
nicipio, sobre la base del trabajo de los consejos comunitarios. Los
Consejos Departamentales integran las propuestas de los consejos mu-
nicipales, los regionales, las de los departamentales y el nacional, las
de las regiones. Los consejos comunitarios se convierten asi en la ba-
se para la priorizacién del gasto y de la politica de desarrollo.
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Reglamento de la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano
Y Rural (acuerdo gubernativo 461-2002)

Desarrolla los procedimientos y el funcionamiento del Sistema
Nacional de Consejos. La designacién de los funcionarios pL’lblico§
que participan en los consejos de desarrollo -en cualql.ner nivel-, estd
a cargo del Presidente de la Republica. La convocatoria para la elec-
cién de los representantes de entidades no gubernamentales la hacen
los ministros de Estado por sectores, las instituciones publicas y los
presidentes y coordinadores de los consejos que corresponda. La
coordinacién de la ejecucién de politica, planes, programas y proyec-
tos aprobados en el Consejo Nacional de Desarrollo est4 a cargo de
la Secretaria de Coordinacién Fjecutiva de la Presidencia (SCEP), la
Secretaria de Planificacion y Programacién de la Presidencia (SEGE-
PLAN) se constituye en la unidad técnica de apoyo de los consejos
Nacional, regionales y departamentales.

Ley General de Descentralizacion (decreto 14-2002)

La descentralizacién se circunscribe al Organismo Ejecutivo de-
biendo trasladarse en forma progresiva y regulada las competencias
administrativas, econémicas, politicas y sociales al municipio y demas
instituciones del Estado, sobre la base de ciertos principios, estos prin-
cipios no incluyen el de subsidiariedad del Estado contemplado en el
articulo 118! de la Constitucién.

Los actores de la descentralizacién son el organismo ejecutivo,
las municipalidades y demas entidades del Estado, y las comunidades
legalmente organizadas con participacién de las municipalidades!>. El
Presidente de la Repiblica designa al 6rgano responsable de la pro-
gramacion, direccién y supervision de la ejecucién de la descentrali-
zacion del organismo ejecutivo, de acuerdo con el reglamento de la
ley, dicho érgano es la SCEP, que formula las propuestas de politica
nacional de descentralizacién del organismo ejecutivo, asi como las

14 “Principios del Régimen Econémico y Social. El régimen economico ¥y social de la Re-
publica de Guatemala se funda en principios de justicia social. Es obligacion del Esta-
do orientar la economia nacional para lograr la utilizacion de los recursos naturales
y el potencial humano, para incrementar la riqueza y tratar de lograr el pleno empleo
Y la equitativa distribucion del ingreso nacional. Cuando fuere necesario, el Estado
actuara complementando la iniciativa y la actividad privada, para el logro de los
[fines expresados.”

15 Articulos 1, 2 y 6 de la ley general de descentralizacién.
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estrategias y programas de dicha politica cuya ejecucién es aprobada
por el Presidente de la Republica en consejo de ministros.

Reglamento de la ley General de Descentralizacion
(acuerdo gubernativo 312-2003)

La Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia de la
Republica es el 6rgano responsable de programar, dirigir y supervisar
la ejecucién de la descentralizacién del organismo ejecutivo, de for-
mular las. propuestas de politica nacional y de un plan anual del pro-
ceso de descentralizacion compatible con el presupuesto general de
ingresos y egresos del Estadol. Establece los criterios para evaluar la
prestacion de los servicios publicos descentralizados, y ordena la pre-
visién de recursos para descentralizar competencias. El procedimien-
to para la descentralizacién queda en manos de la Presidencia de la
Republica.

Cédigo Municipal (decreto 12-2002 del Congreso)

Desarrolla lo relativo a la organizacién, gobierno, administracion
y funcionamiento de los municipios y demds entidades locales, asi co-
mo las competencias que les corresponden. Ordena de mejor forma
los temas, se actualizan los términos y se introducen nuevos concep-
tos como la mancomunidad municipal. El reconocimiento de la mul-
tietnicidad y multiculturalidad es importante para la adecuacién de la
administracion publica y la eficacia de sus politicas. El gobierno del
municipio recae con exclusividad en el Concejo Municipall”.

Las tres leyes marco fueron objeto de un prolongado proceso de
discusién, en el caso del Codigo Municipal y la Ley de los Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural, tal proceso se inici6é con la integracién de
la Comisién Paritaria de la Reforma y Participacién (CPRP)!8, comisién
que entregé al Congreso un anteproyecto de Cédigo Municipal y el
anteproyecto de los Consejos de Desarrollo en diciembre del 2000.

Se han dado avances en las tres leyes, especialmente el Cédigo
Municipal y la Ley de Consejos de Desarrollo: el reconocimiento de

16 Sin embargo la Ley General de Descentralizacién no contempla esta facultad.

17 Asociacién de Investigacién de Estudios Sociales. “Las nuevas leyes y la participacién
ciudadana”. En: Revista Momento, afio 17, N° 5, 2002.

18 Establecida en septiembre de 1997 de conformidad con un compromiso en el Acuer-
do sobre Identidad y derechos de los pueblos indigenas.
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los pueblos indigenas, de sus autoridades y sistema juridico, asi como
de la realidad multiétnica recogida en los principios que inspiran el

sistema.

En lo municipal, se institucionalizan los procedimientos e instan-
cias de participaciéon que faltaban en el cédigo precedf.:nte y que
significaban un obstdculo para que el municipio se convierta en un
espacio primario de participacién ciudadana.

No puede dejar de evidenciarse las deficiencias observadas, por
ejemplo, en el Cédigo Municipal relativas a la organizacién de veci-
nos, alcaldias comunitarias o auxiliares, informacién y participacién,
con excepcioén de los articulos relativos a la formulacién e informa-
cién sobre la ejecucion del presupuesto, es la falta de referencias a los
consejos de desarrollo, por lo que no se integran los procedimientos
e instancias municipales con el Sistema de Consejos de Desarrollo,
quedando como dos procesos paralelos y no interrelacionados.

En el Cédigo Municipal se incurrié en omisiones, contracciones
e inconsistencias, por ejemplo, se omite a quién corresponde la apro-
bacién de las tasas, fuente importante de recursos municipales.

Ademis, no hay coordinacién entre las tres leyes, pese a que su
discusioén y aprobacién se hizo en el mismo periodo legislativo -pri-
mer trimestre del afio 2002-. Por ejemplo, entre las competencias del
Concejo Municipal esta “la formulacién e institucionalizacién de las
politicas ptiblicas municipales y de los planes de desarrollo urbano y
rural del municipio, identificando y priorizando las necesidades comu-
nitarias y propuesta de solucién a los problemas locales” y entre las
atribuciones del alcalde comunitario o alcalde auxiliar esti la promo-
cién de la organizacién y participacién sistemitica y efectiva de la
comunidad en la identificacién y solucién de problemas locales. Esta
atribucion es similar a las conferidas a los consejos municipales y
comunitarios de desarrollo, pero no se hace referencia al apoyo y
coordinacién entre dichos consejos y el municipal para evitar duplici-
dad e ineficiencia.

Se establece las competencias de los concejos municipales, pero
no se hace referencia a la necesidad de coordinacién con los conse-
jos de desarrollo o a la obligacién de tomar en consideracién sus pro-
puestas. El Cédigo Municipal en su articulo 3819 regula las sesiones.de

19 “Las sesiones del Concejo Municipal serdn presididas por el alcalde o por el concejal,
que legalmente le sustituya temporalmente en el cargo...”



20 GUATEMALA

los concejos municipales y la facultad de consultar a los consejos co-
munitarios cuando el asunto lo amerite por su importancia comunal,
pero no establece la obligacién del concejo municipal de llevar a
cabo la consulta.

Finalmente, existen dos tipos de normas que conservan relacxo-n
con las municipalidades a pesar de que hacen referencia a dos insti-
tuciones diferentes.

Ley Orginica del Instituto de Fomento Municipal -INFOM
(decreto Legislativo 1132)

El Instituto de Fomento Municipal INFOM) fue creado en 1957,
por decreto 1132 del Congreso de la Republica, como una institucién
estatal, auténoma, descentralizada, con personeria juridica y con pa-
trimonio propio para el cumplimiento de sus fines. Esta destinado a
apoyar a las municipalidades de la Reptblica en la promocién de su
desarrollo mediante la prestacién de servicios directos y el otorga-
miento de asistencia técnica y financiera de diversa indole.

En agosto de 1997 por acuerdo gubernativo 376-97 se le desig-
né como la institucién encargada de “la gestién de politicas y estrate-
gias del sector agua potable y saneamiento, as{ como la implementa-
cién y ejecucion de las acciones que de ella se derive”. En la practica
esto significa que el INFOM, se convierte en el rector del sector agua
y saneamiento, lo que le permitié ampliar la cobertura de sus accio-
nes, cubriendo tanto el drea urbana como rural de los municipios.

Adicionalmente, esta ley regula la relacién con las municipalida-
des y establece entre sus funciones principales, brindar asistencia téc-
nica y financiera a éstas. En el articulo 4, numeral 3, se establece la asis-
tencia técnica en formulacién de presupuestos anuales y la moderniza-
cién de sistemas de contabilidad, auditorfa y administracién financiera.

Estatutos de la Asociacién Nacional de Municipalidades- ANAM

La asociacién busca promover la defensa y fortalecimiento de la
autonomia municipal, asi como asistir a las municipalidades en apoyo
a medios para la resolucién de problemas, promocién de accion gu-
bernamental para el impulso y desarrollo de la gestién. Promueve la
participacién de agencias nacionales e internaciones que impulsan el
mejoramiento de gobiernos locales.
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En ese sentido, ANAM maneja los siguientes temas en su agen-

da:

Propuestas de ley.

Coordinar y facilitar la capacitacién.

Facilitar los hermanamientos de las alcaldias de Guatemala con
alcaldias de otros paises.

e Transmisién de experiencias.

2.3 Organizacién del gobierno municipal

Las funciones y competencias financieras municipales recaen
principalmente en la corporacién municipal y en los puestos nombra-
dos para los efectos administrativos.

2.3.1 Concejo Municipal °

El articulo 9 del Cédigo Municipal define al Concejo Municipal
como “el organo colegiado superior de deliberacion y de decision de
los asuntos municipales cuyos miembros son solidaria y mancomuna-
damente responsables por la toma de decisiones y tiene su sede en la
cabecera de la circunscripcion municipal. El gobierno municipal co-
rresponde al Concejo Municipal, el cual es responsable de ejercer la
autonomia del municipio. Se integra por el alcalde, los sindicos y los
concejales, todos electos directa y popularmente en cada municipio de
conformidad con la ley de la materia”.

Corresponden a esta, las atribuciones de regulacién de servicios,
administrativas, financieras y de planificacién. Entre las funciones
financieras se encuentran:

e Las tarifas que se cobren por el uso de bienes municipales se
determinan y aprueban con el concejo municipal

e Fijar tasas por servicios publicos locales.

* Fijar contribuciones para mejoras o aportes compensatorios.

e Proponer la creacién, modificacién o supresién de arbitrios.

e Exonerar del pago de arbitrios, tasas y multas, de acuerdo a la
decisién del Concejo.

20 O también llamado Corporacién Municipal.
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e Disponer de los recursos del municipio para el cumplimiento de
fines a favor de la gestién local, utilizindolos preferentemente en
inversién de obras y servicios para beneficio de la comunidad.

e La aprobacién, control, ejecucién, evaluacion y liquidacién del pre-
supuesto de ingresos y €gresos del municipio. )

o Aprobacién de préstamos y empréstitos (emisién a traves de

bonos).
o Adjudicacién de contratos para la ejecucion de obras.

2.3.2 Alcalde municipal

El alcalde es el funcionario electo en forma popular y directa, que
representa a la municipalidad y el municipio; es el personero legal del
municipio, miembro del Consejo de Desarrollo Departamental y presi-
dente del Consejo Municipal de Desarrollo. Las atribuciones del alcal-
de en competencia con el presupuesto municipal son las siguientes:

e Coordinar los pagos que el municipio realiza en tesoreria munici-
pal de acuerdo a presupuestos y acuerdos establecidos.

e Cuidar el cumplimiento de leyes y reglamentos que regulan la con-
tabilidad municipal.

e Autorizar y publicar en forma trimestral y semestral el estado de
cuenta municipal elaborado por el tesorero?.

e Brindar cuenta en forma mensual a la corporacién municipal sobre
la aplicacién y estado del presupuesto.

2.3.3 Comisiones municipales

El concejo municipal puede nombrar y organizar las comisiones
que considere necesarias para estudiar y emitir dictimenes de los
asuntos que competen a la gestién local. El reglamento interno de la
corporacién establece el funcionamiento de las comisiones. Las comi-
siones que obligatoriamente se relacionan con el presupuesto munici-
pal son:

21 1a municipalidad tiene la obligacién de dar a conocer el balance de ingresos y egre-
sos en forma trimestral y semestral, generalmente no se realiza de manera periédica,
sino cuando asociaciones de vecinos recurren al alcalde a pedir cuentas de lo ejecu-
tado. Si bien la informacién es de caricter publico, cuando un ciudadano acude a
pedir informacién, la entrega de informacién es autorizada por el alcalde municipal.
De igual forma, si bien se tiene informacin, ésta no es explicativa, sino presenta los
rubros de ingresos y egresos de acuerdo a los lineamientos establecidos por el Minis-
terio de Finanzas Publicas, mismos que no son de dominio publico sino de los secto-
res involucrados en el manejo de éstos.
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e Comisién de finanzas

e Comisién de probidad

e Comisién de descentralizacién, fortalecimiento municipal y partici-
pacién ciudadana??,

2.3.4 Sindicos

En Guatemala las corporaciones municipales cuentan con al me-
nos dos sindicos, de acuerdo con lo establecido por la ley electoral y
de partidos politicos. Al sindico le es asignada la tarea de velar por la
integridad del patrimonio municipal, adicionalmente, vela por lo que
constituye la hacienda municipal, como parte de las comisiones de
finanzas y de probidad del concejo.

2.3.5 Tesorero municipal

Es el funcionario responsable de la recaudacién, depésitos y
custodia de los fondos y valores municipales, como efectuar los
pagos establecidos legalmente?3.

2.4 Método de eleccion de las autoridades municipales

La ley dedicada a la regulacion de la materia electoral en Guate-
mala es la Ley Electoral y de Partidos Politicos (Decreto N° 1-85).
Esta norma define tres tipos de sistema para la clasificacién del sufra-
gio (art. 200), de los cuales dos competen a los municipios: el de ma-
yoria relativa y el de representacién proporcional de minorias.

El sistema de mayoria relativa se aplica exclusivamente a eleccio-
nes municipales de alcaldes y sindicos, asi como también en las con-
sultas populares. Segiin este método obtendri la eleccién en su totali-
dad la planilla que haya alcanzado el mayor nimero de votos vilidos.

22 si bien se conforman las comisiones, generalmente éstas no saben cuiles son sus atri-
buciones especificas, y reducen sus actividades a las expresiones mis simples de opi-
nién en cuanto a elaboracién presupuestaria 0 manifestacién de acuerdo o desacuer-
do con decisiones, aunque no en todos los municipios de Guatemala, si aplica en la
mayoria. 2

23 Pricticamente es el tesorero el que se encarga de realizar todas las atribuciones finan-
cieras y pide al alcalde la firma de autorizacién y éste a su vez se lo solicita a la cor-
poracién municipal.
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Los concejales son elegidos a través del sistema de representa-
cién proporcional de minorias. Bajo este método, “los resultados elec-
torales se consignaran en pliego que contendra un renglén por cada
planilla participante y varias columnas. En la primera columna se
anotar a cada planilla el nimero de votos vilidos que obtuvo; en lg
segunda, ese mismo ndmero dividido entre dos; en la terc'era, dividi-
do entre tres y asi sucesivamente, conforme sea necesario para los
efectos de adjudicacién” (art. 203).

Cabe destacar la forma en cémo se integran los gobiernos muni-
cipales que, como ya se menciond, corresponden a los concejos
municipales. Los municipios de Guatemala y Mixco del Departamen-
to de Guatemala que tienen cada uno mis de 100 mil habitantes,
elegiran por el periodo de cinco afios, un alcalde, tres sindicos, diez
concejales titulares, un sindico suplente y cuatro concejales suplentes.

Los municipios con mis de cincuenta mil y menos de cien mil
habitantes, elegiran cada uno por el periodo de cinco afios, un alcal-
de, dos sindicos, siete consejales, titulares un sindico suplente y tres
concejales suplentes.

También por el periodo de cinco afios, eligirdn alcalde, dos sin-
dicos, cinco consejales titulares, un sindico suplente y dos consejales
suplentes, municipios que cuentan con mds de veinte mil y menos de
cincuenta mil habitantes segiin el Gltimo censo de poblacién.

Todos los demis municipios de la Republica, no comprendidos
en las listas que preceden, elegirin corporaciones municipales por el
periodo de dos afios y seis meses integradas por el alcalde, dos sin-
dicos, cuatro concejales titulares, un sindico suplente y un concejal su-
plente. Todas las elecciones municipales se adjudicarin conforme a
las disposiciones de los articulos 202 y 203 de la Ley Electoral y de
Partidos Politicos.

2.5 Tipos de control sobre el Gobierno Municipal

La Contraloria General de Cuentas de la Repiblica de Guatema-
la, es la entidad fiscalizadora superior, técnica descentralizada, con
funciones fiscalizadoras de los ingresos, egresos y en general de todo
interés hacendario de los organismos del Estado, los municipios, en-
tidades descentralizadas y auténomas, asi como de cualquier persona
que reciba fondos del Estado o que haga colectas puiblicas.
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También es rectora del control gubernamental, capacitada para
evaluar la eficiencia, efectividad y economia en los resultados de las
operaciones y la gestién gubernamental, para promover la Sptima uti-
lizacién y control de los fondos y bienes del Estado, en un ambiente
de transparencia y credibilidad.

La reciente reforma a la Ley Organica de la Contralorfa General
de Cuentas plantea la creacién de Comités de Auditoria Social, brazo
social de fiscalizacion de la Contralorfa, un tipo de control ciudadano.

El articulo 88 del Cédigo Municipal establece el nombramiento
de auditores internos, en los municipios. Corresponde también al te-
sorero municipal llevar un control que incluye cortes de caja, examen
de libros, cuentas corrientes, inventarios de bienes, etc.

Por otra parte la Ley de Probidad y Responsabilidades de Fun-
cionarios y Empleados Publicos (decreto 8-97 del Congreso), tiene por
objetivo regular los aspectos relacionados a la honestidad en la admi-
nistracién publica, que da cumplimiento a principios que norman la
conducta de los servidores del Estado. En este sentido, busca garanti-
zar el decoro, y transparencia en el manejo de recursos publicos; asi
como la probidad de funcionarios publicos y servidores del Estado.

2.6 Politicas de descentralizacién del Estado

El proceso acelerado de las nuevas tendencias de modernizacién
del Estado ha impulsado un proceso de intensidades e intencionalida-
des?4 a lo interno de la organizacién politica del Estado de Guatemala.

Por un lado, las politicas de los diferentes gobiernos han respon-
dido, de forma encubierta, a impulsar modelos centralistas que disfra-
zan la descentralizacién con el desplazamiento de servicios y adminis-
traciones publicas hacia el interior del pafs, y por el otro, asumiendo
discursos que en la prictica responden a gobiernos fuertes sin la me-
nor intencién de descentralizar nada, porque curiosamente confunden
la descentralizacién con la pérdida del poder.

24 Panebianco, Angelo. Modelos de Partido. Alianza Universidad. Espafa, 1995.
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La Constitucién Politica de 1985 consagra en los articulos 76,
78% 119, 22426 226, 228 y 257 mecanismos de descentralizacién me-
diante los consejos de desarrollo urbano y rural. Este intento constitu-
cional adolecié de una serie de deficiencias y complejidades tanto en
su estructura interna como en su operacion.

Los gobiernos civiles, a partir de 1986 hasta el pres.ente, no
desarrollaron politicas claras orientadas a fortalecer mecanismos de
descentralizacién. Es posible que los diferentes gobiernos hayan inter-
pretado, desde sus propias visiones politicas conceptuales marcada-
mente diferentes.

Se han desarrollado politicas ligadas a profundizar una propues-
ta conceptual que tienda a modificar el papel del Estado en cuanto a
sus funciones, responsabilidades y competencias.

Debido a ello, se definen tres de las grandes respuestas a los
procesos de descentralizacién en Guatemala:

a. La descentralizacién por si sola no resuelve los problemas del
desarrollo nacional

b. La descentralizaciéon como instrumento de desarrollo, bus-
cando superar la subsidiariedad por la solidaridad

c. Una descentralizaciéon orientada al fortalecimiento de los go-
biernos locales con una ley de tributacién de los municipios

Durante el gobierno actual (2004-2008) se estin conformando
lineas puntuales de accién para promover el proceso de descentrali-
zacién. En ese sentido, uno de los componentes fundamentales del
nuevo gobierno ha sido la intencién de fortalecer la gestién financie-
ra a través de la profundizacién y aplicacién del Sistema Integrado de
Administracién Financiera (SIAF) a toda la administracién publica.

25 Los articulos 76 y 78 estipulan la descentralizacién educativa y la superacién econé-
mica, social y cultural de este sector

26 “El territorio de la Republica, se divide para su administracion en departamentos y es-
tos en municipios. La administracion serd descentralizada y se establecerdn regiones
de desarrollo con criterios econémicos, sociales y culturales que podrdn estar consti-
tuidos por uno o mas departamentos para dar un impulso racionalizado al desarrolio
integral del pais”.
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3. Espacios de participacion ciudadana en el
nivel municipal

3.1 El marco legal de la participacion cindadana
y el desarrollo municipal

A partir de 1997, la Comision Paritaria de Reforma y Participa-
ci6n, instituida para los efectos en Guatemala, elaboré propuestas de
reformas al Cédigo Municipal y a la Ley de Consejos de Desarrollo,
presentadas oficialmente a la opinién puablica por la Secretaria de la
Paz y la Comisién de Acompafiamiento de los Acuerdos de Paz, en
enero de 2001.

En 1998 se inici6 la discusion del Coédigo Municipal y se entregé
al organismo legislativo un primer proyecto. Con las recomendaciones
del Congreso, la comisién realizé en octubre de 2000, consultas con
entidades del Estado y con asociaciones de las organizaciones de la
sociedad civil.

El anteproyecto de reformas al Cédigo Municipal estuvo funda-
mentado en la Constitucién Politica; en los acuerdos sobre identidad
y derechos de los pueblos indigenas, sobre aspectos socioeconémicos
y situacién agraria, en el Acuerdo de Paz Firme y Duradera y en con-
venios internacionales.

El proyecto de reforma al Cédigo Municipal respondié a la ne-
cesidad de brindar a nuestra nacién multiétnica, multilingiie y pluri-
cultural, una perspectiva municipal que aborde al municipio como la
parte medular de la organizacién administrativa de Guatemala; es de-
cir que se orienta hacia un nuevo sistema municipal que promueva
formas de convivencia, organizacién, administracién, escenarios juri-
dico-politicos, culturales, cientificos, tecnolégicos y socioeconémicos
coherentes con nuestra propia realidad.

Las reformas administrativas, politicas y econémicas de los mu-
nicipios implican participacién ciudadana, reglamentos, organizacién
territorial, régimen econémico, hacienda publica, ecologia, asi como
los aportes sobre planes de desarrollo, presupuesto, distribucién de
recursos y competencias, finalidad social del municipio y servicios
publicos municipales.
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La Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural establece que
el Estado es el que garantiza la participacién de la poblacién en la
identificacién de problemas y soluciones y en la ejecucién de progra-
mas y proyectos de desarrollo, para lo que existe un sistema nacional
de consejos de desarrollo urbano y rural.

Sin embargo, para materializar y darle efecto a dich'ft funcién, fue
preciso emitir una nueva Ley del Sistema de Consejos de Desarrollo,
previendo disposiciones contempladas en los Acuerdos de Paz. En es-
ta normativa se destacan los siguientes aspectos.

En esta nueva ley se destaca la inclusién de la realidad multiét-
nica, pluricultural y multiliglie de Guatemala; se da una apertura en
quienes forman parte de los consejos de desarrollo urbano y rural;
reaparecieron los consejos locales de desarrollo, en los que se respe-
ta la autonomia municipal, permitiendo la identificacién y priorizacion
real de los problemas de las comunidades (véase seccién 2.2, sobre el
marco normativo de los gobiernos locales).

4. Las organizaciones de la sociedad civil
y el municipio

La relacién entre gobierno local y sociedad civil, se enmarca
dentro de la implementacion de la estrategia sobre control ciudada-
no?7 en la gestién publica que se ha definido en algunas experiencias
municipales. El control ciudadano se fundamenta en abrir la munici-
palidad a la ciudadania para acceder a los documentos ptblicos, co-
nocer la manera de administrar el presupuesto local, fiscalizar la eje-
cucién de los planes, programas y proyectos, asi como hacer de la in-
formacién publica un instrumento democratico para la eficiencia de la
gestién municipal.

El tema de coordinacién municipal con la sociedad civil se limi-
ta muchas veces a2 apoyo con mano de obra no calificada, apoyo ma-
terial o charlas que no convergen en el punto fundamental de coordi-
nacién conjunta de proyectos, asi como ejecucién y monitoreo con
participacién ciudadana real.

27 E] control ciudadano comprende la veeduria, cabildos abiertos, audiencias publicas,
participacién comunitaria, quejas y demandas ciudadanas.
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Es importante destacar que en Guatemala los municipios no
cuentan con procesos formales de articulacién entre la municipalidad
y la sociedad civil. En algunos casos se encuentran municipios que co-
yunturalmente han realizado actividades con organizaciones en forma
temporal y para fines especificos.

La elaboracion mis eficaz de planes y programas sélo puede
hacerse en el plano local donde el municipio juega el papel de geren-
cia de servicios con capacidades operativas para dar respuestas a las
necesidades de la comunidad.

Las organizaciones sociales por su parte, son el medio propicio -
de participacién organizada y responsable de la comunidad como be-
neficiaria. Se transforman en agentes canalizadores y transportadores
de las demandas, necesidades, inquietudes y sobre todo, propuestas
creadoras e innovadoras de la comunidad, lo que permitird solucionar
sus problemas en forma permanente y comunitariamente.

Este tipo de organizaciones, promueven también la potenciacién
y fortalecimiento de las capacidades de liderazgo, gestién y articula-
cién de las organizaciones sociales en formas de participacién para la
comunidad, aportando de esta manera a la sustentabilidad de proyec-
tos a ejecutar por el gobierno local.

En el municipio existe el sector constituido por las organizaciones
no gubernamentales, fundaciones, corporaciones y en general todas
aquellas organizaciones de la sociedad civil sin fines de lucro. También
existen agencias cooperantes especializadas que representan la oportu-
nidad de ser invitados a incorporarse activamente en la estrategia del
municipio como propulsor y canalizador de la demanda social.

5. Relaciones legales entre el Gobierno Central
y las Municipalidades

Con la promulgacién de la Constitucién Politica de 1985, se re-
conocid ticitamente la necesidad de descentralizar la administracién
publica. Los articulos 119 y 224 indican que el Estado esta obligade a
promover sistematicamente la descentralizacién econémica, adminis-
trativa para lograr un adecuado desarrollo regional del pais y ordena
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que la administracién sea descentralizada. Para efectuar la descentra-
lizacién administrativa, se dividi6 el territorio en 8 regiones de d;zga—
rrollo, sobre la base de criterios econémicos, sociales y culturales=®.

Durante los afios de 1994 y 1995, en el proceso de negociacio-
nes de paz, el gobierno y la URNG, llevaron a la mesa propuestas
orientadas a aumentar el gasto social que debia tener como soporte
elevar la carga tributaria, buscando que la cooperacién internacional
pudiera observar la voluntad de parte de la sociedad guatemalteca,
por financiar la paz en el pais.

En ese marco, con el apoyo del Banco Mundial se apoya una ini-
ciativa piloto para capacitar a 10 municipalidades para la recaudacién
y administracién del IUSI que culmina con un resultado exitoso
demostrando que las municipalidades deben contar con personal
capacitado.

Ademis, no sdlo iniciar un proceso de control de bienes inmue-
bles que lleve a la posterior creacion de catastros, sino que también
mejore la visién sobre una inversién municipal real. Todo esto sin pa-
sar por alto la creacién y desarrollo de procesos de participacién ciu-
dadana, los cuales estén involucrados con dicha inversion.

5.1 Mecanismos de transferencias financieras

El articulo 257 de la Constitucién estipula que el Gobierno debe
otorgar el 10% del presupuesto general de ingresos ordinarios del Esta-
do a las municipalidades. Este es el tGnico articulo que define claramen-
te la descentralizacién del Estado al proveer de recursos al municipio.

Como se menciond anteriormente, es con la Constitucién de
198522 que el marco juridico guatemalteco otorga un articulo dedica-
do a un aporte financiero del Estado30. Inicialmente se habia asigna-

28 Congreso de la Republica de Guatemala, ley de Regionalizacion, decreto 70-86. Gua-
temala, 1986.

29 Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, decretada en Asamblea Nacional
Constituyente el 31 de Mayo de 1985. :

30 “El Organismo Ejecutivo velara porque anualmente, del Presupuesto General de Ingre-
sos Ordinarios del Estado, se fije y traslade un ocho por ciento del mismo a las muni-
cipalidades del pais, a través del consejo Nacional de desarrollo urbano y rural.
Este porcentaje deberd ser distribuido en la forma que la ley determine, y destinado
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do un 8% del presupuesto nacional, posteriormente es reformado en
consulta popular en enero de 1994 elevando ese situado al 10%. No
obstante, segin datos suministrados por la Direccién de Fiscales del
Ministerio de Finanzas Publicas, el porcentaje que actualmente se
otorga ronda un 8.2%.

5.2 Relaciones de control

Como se menciond anteriormente, existe un tipo de control ex-
terno ejercido por la Contraloria General de Cuentas sobre los muni-
cipios. Con el mismo se busca garantizar la legalidad de los ingresos
y gastos municipales.

6. Proceso presupuestario municipal

El presupuesto es el instrumento legal por el que se lleva cuen-
ta y razén de ingresos y egresos de la municipalidad. La aprobacién
se establece a través de acuerdo y certificacién de punto de acta de
aprobacién del Concejo Municipal segin lo previsto en el articulo 131
del Cédigo Municipal3!.

6.1 Marco juridico

Existen diversas fuentes dentro de la normativa nacional en la
cual se regulan las distintas fases del proceso presupuestario.

Constitucion Politica de la Repiiblica de Guatemala

En sus articulos 23732 253 al 262, establece y regula los aspectos
del Régimen Municipal (autonomia, recursos, presupuesto para

exclusivamente a obras de infraestructura y servicios publicos que mejoren el ingreso
¥ la calidad de vida de los babitantes, las cuales por su magnitud no pueden ser fi-
" nanciadas por los propios municipios”.
“El alcalde municipal, asesorado por las comisiones de finanzas y probidad y funciona-
rios municipales, con sujecion a las normas presupuestarias contenidas en la Constitu-
cion Politica de la Republica de Guatemala, este Codigo y la ley organica del presupues-
to, formulard el proyecto de presupuesto en coordinacion con las politicas vigentes...”
32« _Los organismos, las entidades descentralizadas y las autonomas podrin tener
Dresupuestos y fondos privativos cuando la ley asi lo establezca. Sus presupuestos se

3

=
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infraestructura, antejuicio a alcaldes, prohibiciones, ley de servicio
municipal, entre otros).

Ley de Contrataciones del Estado
(decreto 57-92 del Congreso de la Repiiblica)

Esta ley regula la compra, venta, contratacion de bienes y sumi-
nistros, obras y servicios que requieren los organismos del Estado, sus
instituciones descentralizadas y las municipalidades, asi como sus
empresas.

Segun la Ley de Contrataciones del Estado, cuando el precio de
los bienes, o de las obras, suministros o la remuneracién de los servi-
cios exceda de treinta mil quetzales (Q. 30,000.00) y no sobrepase los
siguientes montos, la compra o contratacién podrid hacerse por el
sistema de cotizacién asf:

e Para las municipalidades que no exceda de novecientos mil quet-
zales (Q. 900,000.00).

e Para el Estado y otras entidades, que no exceda de novecientos mil
quetzales (Q. 900,000.00).

En el sistema de cotizacién, la aprobacién de los formularios,
designacién de la junta y la aprobacién de la adjudicacién compete a
las autoridades administrativas que en jerarquia le siguen.

Ley del Impuesto vinico sobre Inmuebles
(decreto ley 62-87)

La Ley del Impuesto tnico sobre Inmuebles (IUSI) establece un
impuesto Unico anual sobre el valor de los bienes inmuebles situados
en el territorio nacional, cuya recaudacién es incluida en el presu-
puesto de ingresos y se programa en el presupuesto de egresos de
acuerdo al porcentaje legal para el desarrollo local de las municipali-
dades.

enviaran anualmente al Ejecutivo y al Congreso de la Republica, para su conocimien-
to e integracion al Presupuesto General y ademds estardn sujetos a los controles y
fiscalizacion de los 6rganos correspondientes del Estado. Todo egreso extraordinario
deberd ser decretado por el Congreso de la Republica como ampliacion del Presupues-
to General de Ingresos y Egresos del Estado, y su aprobacion deberd llenar los mismos
requisitos que se rijan para la aprobacion del presupuesto ordinario.”
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Este impuesto y las multas a que se refiere la ley, corresponden
a las municipalidades del pais, para el desarrollo local, y al Estado pa-
ra el desarrollo municipal, como se describe a continuacién.

El producto recaudado por la administracién tributaria de los con-
tribuyentes, se traslada a las municipalidades respectivas en su totali-
dad, ingresindolos como fondos propios; el producto recaudado por el
Ministerio de Finanzas Publicas de los contribuyentes, se distribuye
veinticinco por ciento (25%) para el Estado y el setenta y cinco por
ciento (75%), para las municipalidades, en cuya jurisdiccion territorial
esté ubicado cada inmueble, como fondos privativos. Estos fondos tni-
camente se pueden destinar por las municipalidades como minimo un
setenta por ciento (70%) para inversiones en servicios basicos y obras
de infraestructura de interés y uso colectivo; y hasta un maximo del
treinta por ciento (30%) para gastos administrativos de funcionamiento.

En el articulo 43 de la ley se faculté Gnicamente a la municipali-
dad de Guatemala a realizar el cobro del impuesto. Sin embargo, en
noviembre de 1994, por modificaciones hechas por el Congreso de la
Republica de Guatemala a la ley del IUSI, decreto nimero 57-94, las
municipalidades del pais fueron autorizadas para el cobro, recauda-
cién y control de mismo.

Ley Organica del Presupuesto
(decreto 101-97 del Congreso)

El presupuesto publico, como instrumento de planificacién y de
politica econdmica, asi como de gestién de la administracién fiscal del
Estado, requiere de una legislacién adecuada que armonice en forma
integrada con los sistemas de contabilidad gubernamental, tesoreria y
crédito publico, los procesos de produccién de bienes y servicios del
sector publico.

La ley tiene por finalidad normar, los sistemas presupuestarios,
de contabilidad integrada gubernamental, de tesoreria y de crédito
publico, con el fin de:

e Realizar la programacién, organizacién, coordinacién, ejecucién y
control de la captacién y uso de los recursos publicos bajo los prin-
cipios de legalidad, economia, eficiencia, eficacia y equidad, para
el cumplimiento de los programas y los proyectos de conformidad
con las politicas establecidas.



GUATEMALA

e Sistematizar los procesos de programacién, gestiéon y evaluacién de
los resultados del sector publico.

o Desarrollar y mantener sistemas integrados que proporcionen infor-
macién oportuna y confiable sobre el comportamiento de la ejecu-
cién fisica y financiera del sector publico :

e Velar por el uso eficaz y eficiente del crédito publico, Coordmandcz
los programas de desembolso y utilizaciéon de los recursoef, asi
como las acciones de las entidades que intervienen en la gestién de
la deuda interna y externa.

e Fortalecer la capacidad administrativa y los sistemas de control y se-
guimiento para asegurar el adecuado uso de los recursos el Estado; y

e Responsabilizar a la autoridad superior de cada organismo o enti-
dad del sector piblico, por la implantacién y mantenimiento de un
sistema contable integrado que responda al registro de ejecucién
financiera y necesidades fisicas de las instituciones del Estado.

En la ley se especifica las normas y sistemas presupuestarios
de contabilidad que se establecen en las entidades de gobierno, teso-
reria nacional y crédito publico. Los articulos 46 y 47 de la ley, asi co-
mo el articulo 29 del reglamento, regulan los aspectos presupuestarios
de las municipalidades.

Ley Organica de la Contraloria General de Cuentas
(decreto 31-2002 del Congreso de la Repriiblica)

La ley es el instrumento legal que norma la funcién fiscalizado-
ra de entidades publicas, en las que se incluye a las municipalidades
y empresas, asi como a contratistas y empresas que reciban o admi-
nistren fondos del Estado. La fiscalizacién se enfoca a la evaluacién
de la probidad, transparencia, eficiencia y eficacia de la calidad del
gasto publico ejecutado a través del presupuesto municipal.

codigo Municipal

En el Capitulo IV de la ley se regulan aspectos generales y espe-
cificos del presupuesto municipal, tales como la estructura del presu-
puesto, el ciclo presupuestario, la formulacién y aprobacién, la parti-
cipacién de organizaciones comunitarias en la formulacién presupues-
taria y la fiscalizacién y rendicién de cuentas. Ademds, cuando se con-
sulta esta ley sobre las competencias de los distintos integrantes del go-
bierno municipal, dentro de esta norma éstos poseen distintas faculta-
des dentro del proceso de elaboracién y ejecuciéon del presupuesto.
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6.2 Ciclo presupuestario

Segun el Cédigo Municipal, el proyecto de presupuesto se some-
te a consideracién del Concejo Municipal durante la primera semana
de octubre. Posteriormente, éste le hace las modificaciones que crea
convenientes y lo aprueba. A més tardar el 15 de diciembre el presu-
puesto estd aprobado. Si culmina el afio sin que sea aprfabado el
presupuesto, entra en vigencia el presupuesto del afio anterior.

El presupuesto se enmarca al ejercicio fiscal (1 enero - 31 diciem-
bre). El presupuesto nacional es uno y en éste figuran todos los ingre-
sos previstos y los gastos del ejercicio financiero. Para realizar la
adquisicién de insumos en las dependencias municipales, en la ejecu-
cién de programas y proyectos, velan por el cumplimiento de todos
los procesos establecidos de acuerdo a politicas dictadas por el Minis-
terio de Finanzas Publicas y el concejo municipal.

En el presupuesto municipal, las etapas de formulacién, ejecu-
cién y liquidacién implican el desarrollo de actividades interrelaciona-
das que buscan la elaboracién técnica y participativa.

Definicion de politicas presupuestarias

Es el concejo municipal quien define y aprueba para cada ejer-
cicio fiscal (anual), las estrategias y politicas presupuestarias que
coadyuven a alcanzar objetivos y metas institucionales establecidas en
coherencia con el articulo 16 de la Ley de Descentralizacién.

Las politicas presupuestarias son orientadas a promover la parti-
cipacién de todos los niveles de la estructura municipal, la coheren-
cia de la politica presupuestaria municipal con los lineamientos del
sector publico, adoptar la estructura presupuestaria establecida en la
Ley Orgianica del Presupuesto, distribuir equitativamente las asignacio-
nes presupuestarias anuales entre las zonas urbanas y rurales de los
municipios.

La formulacion presupuestaria

Esta etapa es prevista y coordinada por la Unidad de Administra-
cién Financiera Municipal, con el apoyo de la Oficina Municipal de
Planificacién33. Durante el proceso de formulacién presupuestaria, se

33 Tal como se ha indicado anteriormente, la mayor parte de municipios no cuentan con
la unidad de administracién financiera municipal ni con la oficina municipal de
planificacién.



GUATEMALA

conocen las normas y lineamientos establecidos por el gobierno cen-
tral, la Direccién Técnica del Presupuesto, la Secretaria General de
Programacién y Planificacién - SEGEPLAN.

La administracién financiera o la tesorerfa municipal es la
responsable directa de coordinar las acciones con la Oficina Técni,c?
Municipal de Planificacién, asi como prever los recursos a las politi-
cas emanadas con el concejo municipal.

El articulo 13234 del Cédigo Municipal estipula que el Concejo
Municipal establecera los mecanismos que garanticen la oportunidad
a la sociedad civil y asociaciones comunitarias de discutir la inclusién
de proyectos a preverse en el presupuesto de inversién y gastos de
funcionamiento. La participacién de la sociedad civil implica procesos
de planificacién y programacién presupuestaria participativa con pers-
pectiva de género.

Por otra parte, la administracién financiera municipal (tesoreria
municipal3%) evalda los requerimientos recibidos, elabora un plan de
inversién municipal y, posteriormente, realiza la estimacién de todos
los ingresos municipales, de cualquier naturaleza, para incluirlos en el
proyecto de presupuesto.

Adicional al presupuesto de inversion y gastos, se realiza la pro-
gramacion de egresos con base en los requerimientos de las unidades
administrativas y sociedad civil, en cumplimiento de las politicas esta-
blecidas por el Concejo Municipal.

Hechas las revisiones y correcciones del proyecto de presupues-
to, la Administracién Financiera lo someterd a aprobacién del Conce-
jo y posteriormente y de acuerdo al articulo 47 de la Ley Orginica
del Presupuesto, la Administracién Financiera Municipal (o tesorero
municipal) lo remite al Ministerio de Finanzas Pablicas y al Congreso
de la Republica, asi como a la Contraloria General de Cuentas para

34 “_.El concejo municipal establecerd los mecanismos que aseguren a las organizacio-
nes comunitarias la oportunidad de comunicar y discutir con los érganos municipa-
les, los proyectos que desean incluir en el presupuesto de inversion, asi como los gastos
de funcionamiento”

35 Generalmente es al tesorero municipal a quien le corresponde realizar el estimado de
los ingresos de una forma muy simple, basada en los ingresos y gastos del ejercicio
fiscal anterior. La mayor parte de municipios no cuentan con una administracién fi-
nanciera municipal, sino solo las municipalidades grandes.
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incluirlo en el ejercicio fiscal anual. Al haberse aprobado el presu-
puesto, se programa la ejecucion presupuestaria, por fuentes de finan-
ciamiento y de acuerdo a lo presupuestado.

Para ejemplificar de mejor forma el proceso de programacion y

ejecucion presupuestal, se presenta el siguiente diagrama:

Figura 2
Proceso de programacion y ejecucion presupuestal

Formulacién | Bjecucién Liquidacién
presupuestaria | presupuestaria presupuestaria

e Definicién de e Criterios de ejecucién &

politica ¢ Programacién de ejecucién L

S, s S e Seguimiento de normas
e Coordinacién e Modificaciones y ampliacio- i
SN : y procedimientos

e Participacién nes presupuestarias
e Estimacién de ¢ Registros presupuestarios

Ingresos e Control fisico y financiero
e Programacién de e Evaluacién

egresos e Informes

e Revisién de proyecto
e Aprobacién de

Fuente: Elaboracién propia con base en
proyecto

Ministerio de Finanzas Publicas.

El anterior esquema presenta los pasos que el Gobierno de Gua-
temala utiliza para definir el presupuesto nacional; este mecanismo se
utiliza para definir el presupuesto municipal, aunque no existe una
definicién de politica como tal, en tanto que la coordinacién, estima-
cién y programacion la hace el tesorero municipal. La revision y apro-
bacién la realiza el Alcalde inicialmente y luego el Concejo. Con res-

pecto a la participacién, ésta se plasma mediante solicitudes escritas
al Alcalde.

La ejecucién presupuestaria estd a cargo del Tesorero Municipal,
quien en el caso de modificaciones y ampliaciones las comunica al
alcalde. Finalmente, la liquidacién presupuestaria esti a cargo del
tesorero, quien atiende auditorias y presenta documentos que com-
prueben la ejecucién en el marco de la ley.
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7. Estructura del Financiamiento Municipal

7.1 Ingresos municipales

El papel y las funciones de las municipalidades se ampli6; gra-
cias al C6digo Municipal contenido en el decreto nimero 12—2.002?e1
organismo legislativo constitucional referentes a la qrgapmaaon,
gobierno, administracién y funcionamiento de los municipios y las
competencias que les corresponden.

Dicho cédigo establece un régimen auténomo de administra-
cién, reconociendo los ingresos del municipio provenientes del Poder
Ejecutivo (10% del presupuesto general de ingresos ordinarios), de
préstamos internos y externos, asi como del producto de los impues-
tos del Congreso de la Republica decrete a su favor; cada dos meses
el Ministerio de Finanzas gira esos dineros directamente a las munici-
palidades, al igual que cualquier asignacién o transferencia estableci-
da o acordada legalmente.

Cuadro 1

Fuentes del financiamiento municipal
Coédigo  Descripcion
11 Ingresos corrientes
21 Ingresos tributarios IVA-PAZ
22 Ingresos ordinarios de aporte constitucional
29 Otros recursos del tesoro con afectacién especifica
42 Préstamos internos
52 Préstamos externos

En cumplimiento con la Constitucién Politica de la Reptblica de
Guatemala y decretos especificos, el Ministerio de Finanzas Publicas
por conducto de la Tesoreria Nacional, traslada a las 331 municipali-
dades del pais, los aportes constitucional y los provenientes de
impuestos en coparticipacién: IVA-PAZ, distribucién de petréleo y
derivados, circulacién de vehiculos; asi como el impuesto tnico sobre
inmuebles -IUSI- este ultimo, a favor de las 158 municipalidades
(47.7% total) que ain no administran ni recaudan este tributo.
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Los recursos financieros de la asignacién constitucional se deter-
minan, conforme al cilculo matemaitico que realiza la comision espe-
cifica integrada por el Secretario de Planificacién y Programacion de
la Presidencia de la Reptiblica, el director técnico del presupuesto del
Ministerio de Finanzas Publicas, el presidente de la Asociacién Nacio-
nal de Municipalidades (ANAM) y el presidente de la Asociacién Gua-
temalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas (AGAAD), de acuerdo a
los siguientes criterios de distribucion:

e El 25% proporcionalmente a la poblacién de cada municipio.

e El 25% en partes iguales a todas las municipalidades.

e El 25% proporcionalmente al ingreso per-cipita ordinario de cada
jurisdiccién municipal.

e El 15% directamente proporcional al nimero de aldeas y caserios.

e El 10% directamente proporcional al inverso del ingreso per cépita
ordinario3® de cada jurisdiccién municipal.

Bajo esos mismos criterios se distribuye el IVA-PAZ y los otros
impuestos especificos que favorecen las municipalidades, conforme a
la corriente de modernizacién del Estado y del Sistema Integrado de
Administracién Financiera (SIAF).

La Tesoreria Nacional, asume la funcién ejecutora del pago sus-
tentada en los cilculos de la comisién especifica mencionada, sobre

la parte a distribuir del presupuesto vigente de ingresos ordinarios del
Estado®’.

En coherencia con la implementacién del SIAF, el Ministerio de
Finanzas Publicas, a través de Tesoreria Nacional, ha trasladado a par-
tir del afio 1998 a la totalidad de las corporaciones municipales de la
Repiblica, el aporte determinado por la Constitucién Politica de la Re-
publica; asi como los porcentajes que por ley les corresponde sobre
los impuestos especificos: IVA-PAZ, circulacién de vehiculos y distribu-
cién de petréleo crudo; asi como el Impuesto Unico Sobre Inmuebles
(IUSD) a las municipalidades que atin no lo recaudan y administran.

Con base en la ultima informacién disponible en el Instituto Na-
cional de Estadistica (INE) afios 1998-2000, se ha estimado que las
transferencias que el Organismo Ejecutivo efectia a la totalidad de

36 Sumatoria de los ingresos por arbitrios, tasas, rentas, contribuciones, frutos, produc-
tos recaudados localmente y los impuestos obtenidos por efecto de competencias atri-
buidas, dividida entre la poblacién total del municipio.

37 Ministerio de Finanzas Publicas. Aporte a las municipalidad 1998-2002. Afio 2003.
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municipalidades, representan aproximadamente un 53.0% de sus in-
gresos anuales, notindose que hay tendencia al incremento de su par-
ticipacién al variar del 45.0% en 1998 al 58.4% en el afio 2000, aun-
que se comprende que al nivel de cada municipalidad se dan disimi-

les situaciones particulares.

Asimismo, de acuerdo con las estadisticas de finanzas municipa-
les del INE, los ingresos de los afios de 1998-2000 superaron a lgs
egresos en un 16.0% como promedio, notindose que esta d1f<3:renc1a
favorable pasé del 9.0% al 20.0% en ese mismo periodo; situacién que
es atribuible en buena parte, a los constantes incrementos que se han
venido dando en los tltimos afios en los aportes del gobierno central,
especialmente el situado constitucional y el IVA-PAZ, que son sus
principales fuentes.

Cuadro 2
Ingresos de las municipalidades, segiin tipo de aporte y
grado de su contribucién a las finanzas municipales.
Aiios 1998 y 2002

Tipo de aporte Afo 1998 Aifio 2002
: : Monto | Gradode | Monto | Gradode | Tasa prome-
ingresado | participa- | ingresado | participa- | dio de cre-

: { cioni/ (%) ciony/ (%) | cimiento (%))
Transferencia del 10%| 601.2% 52.0 978.0% 45.1 3.6
IVA-PAZY 4.0Y 393 87.3% 47.0 224
Impuesto a la circu-
lacién de vehiculos 56.3%/ 49 120.2% 5.5 12.0
Impuesto al petr6leo
crudo y sus derivados| ~ 43.7% 38 50.2%/ 23 No hay infor-

macién

Ut/ - - - - -

Notas: la tasa de cambio utilizada es de Q8.15 por délar.

1/ Se refiere a cuil es el porcentaje de su participacién dentro de los ingresos totales del
municipio.

2/ Monto total en millones de quetzales.

3/ En julio de 2001 se aprobé un decreto legislativo que aument6 la tasa impositiva de
10% a 12%.

4/ Monto per cipita en quetzales.

5/ Este impuesto se transfiere Gnicamente a ciento setenta y dos de las trescientos trein-
ta y una comunas de la Republica, y anot§ cifras poco apreciables, acumulando en el
quinquenio Q.6.7 millones con un méximo de Q.2.7 millones en el afio de 1999, per-
diendo gradualmente importancia a partir de esa fecha.

Fuente: Elaboracién propia.
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Amparado en esta informacidén, el aporte constitucional y el
IVA-PAZ, en conjunto con los otros impuestos, cimientan los recursos
que el Fjecutivo ha trasladado a las municipalidades guatemaltecas, lo
cual representan mas del 90% del total transferido.

Durante el afio 2003, el aporte distribuido por la Tesoreria
Nacional del Ministerio de Finanzas Pidblicas ascendié a
Q1,094,371,200.00, distribuido de la siguiente forma:

Cuadro 3
Aporte financiero distribuido por la Tesoreria Nacional. 2003

Concepto Porcentaje| Monto en Q.
Monto proporcional a ingresos 25% 273,592,799.96
municipales ordinarios per cipita

Monto proporcional por aldeas y caserios 15% 164,155,680.00
Monto proporcional a la poblacién total 25% 273,692,800.01
Monto proporcional al inverso de los 10% 109,437,119.94

ingresos municipales ordinarios per-cipita

Monto asignado igual a todas 25% 273,592,799.85
las municipalidades

Total 100% | 1,094,371,200.00

Nota: la tasa de cambio utilizada es de Q8.15 por ddlar.
Fuente: Elaboracién propia con base en Tesorerfa Nacional del Ministerio de Finanzas
Pdblicas

Sin embargo, estos ingresos no permiten que la autonomia finan-
ciera de los municipios sea real, por lo que los municipios siempre
dependeran del aporte del Gobierno Central.

Adicional a la distribucién de montos por parte del gobierno
central, los municipios cuentan con ingresos ordinarios, que son utili-
zados como base para que el Ministerio de Finanzas Publicas defina
cuinto habrid de distribuir a cada municipalidad. Existen adicional-
mente arbitrios establecidos para el cobro de impuestos de construc-
cién, impuesto sobre inmuebles, de canon de agua, extraccién de
basura, mercados, mataderos, etc.
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los pueblos indigenas, de sus autoridades y sistema juridico, asi como
de la realidad multiétnica recogida en los principios que inspiran el

sistema.

En lo municipal, se institucionalizan los procedimientos e instan-
cias de participaciéon que faltaban en el cédigo precedgnte y que
significaban un obsticulo para que el municipio se convierta en un
espacio primario de participacién ciudadana.

No puede dejar de evidenciarse las deficiencias observadas, por
ejemplo, en el Cédigo Municipal relativas a la organizacion de veci-
nos, alcaldias comunitarias o auxiliares, informacién y participacion,
con excepcion de los articulos relativos a la formulacién e informa-
cion sobre la ejecucién del presupuesto, es la falta de referencias a los
consejos de desarrollo, por lo que no se integran los procedimientos
e instancias municipales con el Sistema de Consejos de Desarrollo,
quedando como dos procesos paralelos y no interrelacionados.

En el Cédigo Municipal se incurrié en omisiones, contracciones
e inconsistencias, por ejemplo, se omite a quién corresponde la apro-
bacién de las tasas, fuente importante de recursos municipales.

Ademis, no hay coordinacién entre las tres leyes, pese a que su
discusién y aprobacién se hizo en el mismo periodo legislativo -pri-
mer trimestre del afio 2002-. Por ejemplo, entre las competencias del
Concejo Municipal esti “la formulacién e institucionalizacién de las
politicas puiblicas municipales y de los planes de desarrollo urbano y
rural del municipio, identificando y priorizando las necesidades comu-
nitarias y propuesta de solucién a los problemas locales” y entre las
atribuciones del alcalde comunitario o alcalde auxiliar esti la promo-
cién de la organizacién y participacion sistemitica y efectiva de la
comunidad en la identificacién y solucién de problemas locales. Esta
atribucién es similar a las conferidas a los consejos municipales y
comunitarios de desarrollo, pero no se hace referencia al apoyo y
coordinacién entre dichos consejos y el municipal para evitar duplici-
dad e ineficiencia.

Se establece las competencias de los concejos municipales, pero
no se hace referencia a la necesidad de coordinacién con los conse-
jos de desarrollo o a la obligacién de tomar en consideracién sus pro-
puestas. El Cédigo Municipal en su articulo 3819 regula las sesiones de

19 “Las sesiones del Concejo Municipal serdn presididas Dpor el alcalde o por el concejai,
que legalmente le sustituya temporalmente en el cargo...”
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Por otra parte, la administracién popular al elaborar un presu-
puesto publico en asociacién con la comunidad establece un contra-
to social entre el gobierno y la sociedad. Para esto es fundamental la
voluntad politica de los gobernantes haciendo efectivo y fértil el pro-
ducto de lo acordado.

8.1 La planificacion en el centro del escenario®®

Gran parte de los organismos internacionales de mayor peso
estan adoptando la participacién como estrategia de accién en sus
declaraciones, proyectos, e incluso en diversos casos estin institucio-
nalizéndola como politica oficial. Entre ellos, el Banco Mundial publi-
c6 en 1996 un libro sobre participacién, en el que se presenta la nue-
va direccién que el Banco estid tomando en apoyo de la participacién,
y resalta que la gente afectada por intervenciones para el desarrollo
se incluye en los procesos de decision.

La participacién es una forma de legitimidad macroeconémica y
gerencial, percibida como una alternativa con ventajas competitivas
netas para producir resultados en relacién a las vias tradicionalmente
utilizadas en las politicas publicas. Ello pone la discusién sobre la par-
ticipacién en un encuadre al de décadas anteriores.

Didlogo y consenso para la reforma educativa:
ejemplo de un proceso permanente de participacion
en el municipio®

Un logro importante de los acuerdos de paz es haber estableci-
do el compromiso de crear dos comisiones para la participacién y dis-
cusién sobre la reforma educativa. La primera fue la Comisién Parita-
ria de Reforma Educativa (COPARE) cuya labor concluyé con la ela-
boracién de un disefio de reforma educativa que ha sido objeto de
discusién. La segunda es la Comisién Consultiva de Reforma Educati-
va, que con representantes de diversos sectores, han estado reunién-
dose desde 1998 y cuya funcién es ejecutar la reforma educativa.

38 Klikskberg, Bernardo. Seis tesis no convencionales sobre participacion. Banco Inte-
ramericano de desarrollo, afio 1999. E

39 Ministerio de Educacién. Construyamos la Reforma Educativa con Participacion!.
Comision de la Reforma Educativa en Guatemala, afio 2002.
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La discusién sobre la reforma educativa habia llegado a un pun-
to en que era necesario avanzar ampliando la participacién de la po-
blacién, especialmente de los actores principales de la comunidad
educativa (maestros, padres- madres y estudiantes). EI didlogo con.s’ti—
tuyé un primer paso para la apertura de un proceso de construccion
de consensos basado en la mayor representacién posible.

Debido 2 la escasez de informacién y a lo reducido de los espa-
cios de participacién, la reforma educativa ha sido interpretada desde
diferentes visiones presentando la oposicién de algunos sectores. EI
didlogo nacional es un intento de corregir el rumbo consultando la
opinién desde los municipios hasta el nivel nacional y fortaleciendo
un proceso cuya base principal estd en los acuerdos de paz.

Comnsejos departamentales de educacion

Para la conformacién de los consejos provisionales de educacién
del nivel departamental se convocd a distintos actores organizados del
departamento y a los representantes electos de los consejos provisio-
nales de educacién del nivel municipal. La seleccién y convocatoria
estuvo a cargo de las gobernaciones y de las autoridades departamen-
tales de educacioén.

De igual forma que en el nivel municipal, se diseii6 la metodo-
logia para la conduccién de las actividades del didlogo y consenso en
cada departamento, y se procedié a capacitar a los facilitadores encar-
gados de la conduccién de los eventos. Asimismo, se desarrolla una
actividad piloto para validar la metodologia y los materiales en los
departamentos de Alta Verapaz y Baja Verapaz.

Los informes finales obtenidos se integraron en dos documentos
de consulta para utilizarlo en el didlogo y consenso del nivel nacio-
nal. EI primero consistente en la memoria de los eventos y el segun-
do en una sistematizacién por temas. Asimismo, integrantes del equi-
po técnico hicieron un anilisis de los resultados del bloque referente
al papel del Estado.

Consejos municipales de educacion
Para la conformacién de los consejos provisionales de educacién

del nivel municipal, se convocd a gobernadores, alcaldes municipales
y autoridades regionales de educacién (director departamental, super-



HAGAMOS 1As CUENTAS 45

visores educativos, coordinadores técnico administrativos -CTAs- y
coordinadores técnico pedagégicos -CTPs-) a reuniones informativas
departamentales. En dichas reuniones se procedié a explicar los pro-
pésitos de la actividad con la participacién de distintos actores educa-
tivos para el desarrollo del didlogo y consenso a nivel municipal, y pa-
ra la integracién del consejo provisional de educacién de cada muni-

cipio del pais.

Con el apoyo de las autoridades ediles y, principalmente, de per-
sonal técnico-administrativo del MINEDUC -CTAs, CTPs y superviso-
res educativos-, se sostuvieron reuniones con representantes de los
distintos sectores vinculados con la educacién en el nivel municipal,
para solicitarles que eligieran o nombraran delegados para participar
en la actividad de didlogo y consenso. Paralelamente, se disefi6 la me-
todologia del evento y se procedié a capacitar a facilitadores seleccio-
nados para conducir los didlogos en los distintos municipios de la re-
publica. La seleccién de personas que apoyaron en la conduccién se
hizo con base en un perfil definido que incluia aspectos de proceden-
cia y de nivel de estudios. Asimismo, se les provey6 de una guia me-
todolégica y material audiovisual para el desarrollo de la actividad.

Los didlogos del nivel municipal, en el resto de la Republica, se
desarrollaron durante la tercera y cuarta semanas de septiembre del
2000 y, en dichas actividades, se procedié a la eleccién de represen-
tantes para el consejo provisional de educacién del nivel departamen-
tal. EI nimero de representantes por municipio varié de 1 a 3, depen-
diendo del nimero de municipios del departamento. En los departa-
mentos con menor nimero de municipios, se nombré a 3 represen-
tantes por municipio, mientras que en los departamentos con mayor
cantidad se nombré a 1 o 2 representantes.

9. A manera de conclusion

La seleccién de proyectos que realizan los fondos sociales, de-
ber ser compatibilizadas con los criterios que utiliza el Gobierno Cen-
tral para la distribucién del aporte constitucional a las municipalida-
des. Dichos criterios deben fijarse en funcién de los objetivos de los
fondos, mismos que deben ser concretos, cuantificables y congraen-
tes con la naturaleza temporal de los fondos.
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Para que estos se conviertan en mecanismos que contribuyan de-
cisivamente al desarrollo de los municipios y no exista contradiccién
entre sus objetivos y los criterios fijados en el sistema de transferen-
cias, es necesario que los tres fondos principales (FIS, FONAPAZ y
FSDC) se unifiquen en un sélo fondo de apoyo al desarrollo local.
Este fondo se dedicarfa basicamente al financiamiento de un plan de
infraestructura en los municipios, con alta participacion de los gobier-
nos locales y de la poblacion.

Aungque el presupuesto participativo en Guatemala es un proce-
so en marcha, no ha dejado de ser un conjunto de acciones que no
alcanzan a concretarse en el proceso cotidiano de construccién de
espacios de participacién ciudadana.

El presupuesto participativo es un acto eminentemente politico
al que debemos agregarle componentes ciudadanos para legitimar el
gasto publico y para asignar recursos en el marco de las expectativas
ciudadanas. Sin embargo, en proceso de maduracién que requiere
voluntad politica y acompanamiento técnico.

Existen tres elementos que por ahora son obsticulos a superar:

e El marco legal de los Consejos de Desarrollo, que otorga funciones
que facilitan el proceso de participacién comunitaria en el presu-
puesto municipal. A esto se agrega el Cédigo Municipal que man-
tiene enunciados pero no otorga espacios administrativos dentro de
la gestién municipal para concretarlo.

e El concepto de participacién comunitaria en el presupuesto muni-
cipal no existe como acto legitimador del gasto publico o asigna-
dor de fondos publicos. Es apenas un discurso alentado como
iniciativa y no como proceso.

e Serd necesario establecer acuerdos claros de educacién y acompa-
flamiento al gobierno del municipio para encontrar, en la diversi-
dad cultural mecanismos para armonizar la asignacién de recursos
con sentido de equidad.

La bisqueda de acciones concretas del sistema de transferencias
del Gobierno Central a las municipalidades debe encaminarse a-ela-
borar herramientas que permitan contribuir a reducir las desigualda-
des de desarrollo social y econémico entre los municipios. Para ello,
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es necesario implementar mecanismos que aseguren a los municipios
mas pobres y con mayores necesidades contar con mis recursos.

También debe tomarse en cuenta que la politica de ingresos de
los municipios no debe sustentarse s6lo en la autonomia de los recur-
sos. Cuando se habla de estos temas es porque debemos cambiar la
gestién publica local, por lo que debemos cambiar el enfoque. El go-
bierno local debe aprender a cobrar y los ciudadanos a pagar.

Finalmente, es primordial poner atencién al contexto del desa-
rrollo actual. Estamos discutiendo el rol de los gobiernos locales
de cara a la modernizacién y al Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos. Debemos estar conscientes de que hay un grupo de
municipios que no pueden trabajar solos, por lo que debe buscarse
una unién o mancomunidad de municipios centroamericanos, para
que puedan cooperar e intercambiar experiencias.
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ANEXO 1

Propuestas para el disefio de la estrategia nacional
de desarrollo municipal en Guatemala“

Presentacion.

La administracién municipal y el municipio en particular presen-
tan formas de un desarrollo incipiente y desarticulado del contexto de
las grandes politicas nacionales. Atn los defectos del Estado centralis-
ta y benefactor tienden a someter al municipio a la generos1dad de las
inversiones del gobierno central.

Las nuevas tendencias de modernizacién del Estado estin dirigi-
das a que éste sea menos interventor y mis facilitador de las tareas
del desarrollo. En esa linea, el primer paso propugna por la descen-
tralizacién del Estado y el fortalecimiento del poder local.

La oportunidad para definir el nuevo modelo de administracién
municipal y del municipio en particular corresponde a los actores mu-
nicipales (autoridades y vecinos) y a las diferentes instancias vincula-
das al mismo. En este debate, un factor decisivo no lo constituye so-
lamente la voluntad politica, sino el convencimiento de la responsabi-
lidad histérica de un proceso de soluciones complejas y estructurales.

Aca se presenta la propuesta de una estrategia nacional de desa-
rrollo municipal que puede ser viable en tanto exista voluntad politica.

1. Imtroduccion.

Para concretar la visién del nuevo modelo de administracién mu-
nicipal es conveniente partir de una estrategia nacional de desarrollo
que defina claramente las bases del desarrollo, el marco legal y la ru-
ta a seguir para alcanzar los objetivos de desarrollo. En ese contexto
S€ reconoce que: es necesario pasar de una administracion munici-
pal prestadora de servicios a una administracion municipal orienta-
dora y rectora del desarrollo municipal.

40 Alonso, Caryl. Propuesta presentada a la Asociacion Nacional de municipalidades
(ANAM) en el marco del fortalecimiento municipal. Guatemala, afio 2000.
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Se parte definiendo cuatro grandes pilares en los que descansa
el desarrollo y ejecucién de la estrategia nacional:

Autonomia municipal.
Descentralizacién como instrumento de desarrollo.
Fortalecimiento financiero de las municipalidades.

Participacién ciudadana.

En esa nueva visién, para fortalecer la capacidad de gestion
municipal y dar solucién a las demandas de la poblacion, que irdin en
aumento en relacién al crecimiento de la misma y en relacién a la pro-
porcién de recursos que se invierten anualmente, es conveniente de-
finir mecanismos concertados con el gobierno centr<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>