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SIGLAS Y ACRONIMOS

AECT Asociacidn Europea de Cooperacion Territorial
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COFEDELCA  Conferencia Centroamericana por la Descentralizacion del Estado y el Desarrollo Local.
CRCCAM Consulta Regional de la Carta Centroamericana de la Autonomia Municipal
CSS Cooperacion Sur-Sur

CTPT Comisidn Trinacional Plan Trifinio

FALCA Foro de Autoridades Locales de Centro América

FEMICA Federacién de Municipalidades del Istmo Centroamericano

IDELCA Instituto para el Desarrollo Local de Centroamérica

GL Gobierno(s) Local(es)

MTFRL Mancomunidad Trinacional Fronteriza Rio Lempa

ODECA Organizacion de Estados Centroamericanos

SG-SICA Secretaria General del Sistema de la Integracidon Centroamericana
SICA Sistema de la Integraciéon Centroamericana

TIC Tecnologias de la informacién y comunicacidn

TLCAN Tratado de Libre Comercio de América del Norte

UE Unién Europea

UNGL Unién Nacional de Gobiernos Locales de Costa Rica

. MARCO CONCEPTUAL

1.1 Introduccion



En linea con el Documento de Reflexion titulado “Conceptualizacidon de la Cooperacién
Fronteriza en el Sistema de la Integracidn Centroamericana”’; es posible sostener que, en el
actual horizonte centroamericano, los temas relacionados con la actuacion internacional de las
autoridades locales, el trabajo en red y la ‘integracion desde abajo’ han cobrado una ‘relevante’
madurez politica.

No se trata de un fendmeno nuevo a escala mundial, pero si que ha cobrado mayor
importancia al momento de estimular el desarrollo local y la integracién regional en un mundo
globalizado.El surgimiento y la ampliacion de los actores internacionales es uno de los
principales temas de estudio de la disciplina de las Relaciones Internacionales desde la década
de 1960 pero en cuanto a unidades subnacionales se refiere, los primeros estudios datan de la
década de 1980 cobrando un gran y relevante desarrollo desde mediados de la década de 1990.

Esta mayor diversidad cuantitativa y cualitativa —es decir, mayor nimero de actores y
nuevos espacios de actuacién-, ha derivado en un sostén general del accionar de los gobiernos
locales en cuanto a su mayor idoneidad para articular demandas internacionales, toda vez que
logran crearse nuevas capacidades y arreglos institucionales dentro de esos municipios y
mecanismos de articulacion entre diferentes municipios.

Hoy en dia se observa una creciente tendencia a considerar los aspectos politicos mas
que los juridicos-formales para que un actor sea considerado de relevancia internacional.En
materia de atributos se destacan: a) el grado de autonomia, b) la capacidad o habilidad para
movilizar recursos, ejercer influencias y alcanzar objetivos y c) la continuidad e importancia de
las funciones que se desarrollan (Russell, 2010:83-84); todos ellos elementos fundamentales
para crear una legitimidad funcional en cuanto al accionar de dichos actores locales en la escena
internacional.

Como resultado contamos con que, en general, un “enfoque funcionalista” va
sustituyendo a la orientacion legalista que caracterizaba el accionar de los gobiernos locales en
la esfera internacional; sin descontar con ello que el enfoque legalista, entendiendo el derecho

como una ciencia social que debe adaptarse a los cambios en la sociedad y en el Estado, debe

! Estudio elaborado por el CeSPI (2011) a partir de un equipo integrado por José Luis Rhi-Sausi (Director), Dario
Conato, Nahuel Oddone y Danilo Salerno.



actualizarse y dar nuevo significado a sus marcos normativos a los efectos de acompasarse con
la realidad funcional antes descrita.

El proceso de Consulta Regional de la Carta Centroamericana de la Autonomia Municipal
(CRCCAM), los programas de fortalecimiento de los gobiernos locales (con base en el principio
de la autonomia local y la transferencia de competencias), la conformacion de las diferentes
mancomunidades -tanto las nacionales como los casos de las regionales o fronterizas-, las redes
de ciudades centroamericanas y las experiencias de articulacién territorial a partir de los marcos
normativos de los Cédigos Municipales y Leyes Municipales, son prueba de la madurez politica
que ha cobrado la cuestion.

No obstante, la madurez politica de una tematica relacionada con el auto-gobierno, el
desarrollo y la integracién es también una construccién social que corresponde a un conjunto de
actores que sustentan una serie de propuestas desde diferentes niveles, surgidas generalmente
desde lo local con sélidos argumentos en su funcionalidad. En este sentido, resulta fundamental
estrechar el didlogo entre los lideres nacionales y los lideres locales, es decir, multinivel, para
conseguir “una asociacion horizontal con reconocimiento mutuo inclusive en las asociaciones
verticales existentes” (Ayala y Ambrosio, 2011:6).

El objetivo del presente documento es identificarlos mecanismos a través de los cuales
se facilita o limita la integracién de los gobiernos locales en la legislacién en materia municipal
de algunos paisesdelSistema de la Integracion Centroamericana(SICA?), con el fin de elaborar
una propuesta de reformas a los Cédigos o Leyes Municipales.

Una investigacion como la que se propone implica un enfoque sistémico e
interdisciplinario a los efectos de construir una propuesta legislativa moderna acompasada con
los tiempos de la integracion regional ‘desde abajo’.Es necesario, por tanto, elaborar una
propuesta que contenga las reformas necesarias a los Cédigos o Leyes Municipales con el fin de
propiciar una suerte de ‘centroamericanizacion’ de ésta legislacion secundaria,que pueda surgir
desde los parlamentos nacionales con apoyo de las asociaciones nacionales de municipios como

la Asociacién de Municipios de Honduras (AMHON), la Asociacion de Municipios de Nicaragua

’ Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama. La exclusion de Belice en este informe se
debe a que en su texto constitucional no se hace referencia al self-government y es sélo en su legislacidn ordinaria
que se encuentra referencia sobre ‘asuntos municipales’. La exclusion de Republica Dominicana se motiva por su
caracter geografico insular y por no contar con fronteras terrestres con Estados miembros del SICA.



(AMUNIC), la Asociacién de Municipios de Panama (AMUPA), la Asociacion Nacional de
Municipios de Guatemala (ANAM), la Corporacion de Municipalidades de la Republica de El
Salvador (COMURES), la Unién Nacional de Gobiernos Locales de Costa Rica (UNGL)y las
Mancomunidades; a la vez que pueda constituirseenun refuerzo de la Agenda de la Integracién
Centroamericana a partir del fortalecimiento de un grupo especifico de sus componentes
relacionados con la articulacion translocal.

La articulacién translocal de los municipios en mancomunidades ha sido recientemente
considerada por el SICA y decididamente reforzada a partir del equipo técnico que estd llevando
adelante el proceso de la CRCCAM vy su propuesta de fortalecimiento de los gobiernos locales
(GL) (SG-SICA, 2011). “Como ya ocurrid6 en Europa, el papel de los municipios y las
mancomunidades no es sélo importante para ofrecer una respuesta conjunta a los desafios
sociales y econdmicos de la regidn, sino también a nivel simbdlico: la compleja geografia de las
mancomunidades contribuye a presentar la imagen de una regién multi-escalar, fluida y sin
fronteras. Las oportunidades concretas de cooperacion entre municipios que las
mancomunidades ofrecen junto con el significado simbdlico que estetipo de cooperacion tiene,
contribuyen al mantenimiento de la paz, al proceso de integracidén regional y al inicio de un

proceso de desarrollo dindmico” (Celataet al., 2012:10).

1.2 Centroamericanizar para integrar

El concepto de centroamericanizacion, muy difundido en la subregidn, encuentra su
inspiracion en el ideario integracionista europeo,cuya evolucién y estudio ha permitido delinear
la terminologia de ‘europeizacién’ de las politicas publicas. Segun Featherstone y Radaelli (2003:
333), la europeizacién consiste en los “procesos de construccion, difusién e institucionalizacién
de reglas formales e informales, procedimientos, paradigmas de policy, estilos o ‘formas de
hacer las cosas’, y de valores y normas compartidas que inicialmente se definen y consolidan en
el proceso politico de la UE para ser incorporados posteriormente en la légica del discurso, las

estructuras politicas y las politicas publicas internas (estatales y sub-estadales)”.



En cuanto la relacion entre europeizacidon de politicas publicas y cohesidon social, se
entiende que ésta ultima “incorpora un enfoque basado en la responsabilidad compartida y en
la actuacidn conjunta porque implica a los distintos actores territoriales, publicos y privados. Por
otra parte, es un mecanismo que facilita la europeizacién de los Estados y las regiones mediante
la adaptacién a los requerimientos de la politica” (Bache, 2008; Morata, 2011). De esta forma,
“el marco europeo facilita la difusion de ideas sobre desarrollo regional y local, establece
procedimientos comunes de actuacion y fomenta el intercambio de experiencias mediante la
creacién de redes multinacionales y, en ultima instancia, proporciona oportunidades para la
innovacion de politicas territoriales (Kohler-Koch, 2004; Morata, 2011).

Las diferencias en los procesos de integracion regional en curso hacen necesario
clarificar en qué consiste ésta aproximacion y su adaptacion a la realidad centroamericana.

La primera cuestion que se debe despejar es aquella que entiende que sélo se puede
producir centroamericanizacién de las politicas publicas, si y sélo si, nos encontramos en un
proceso de integracion regional supranacional con las caracteristicas de derecho
comunitario.No es necesario hablar de instituciones supranacionales ni de derecho comunitario
para hablar de laeuropeizacién o centroamericanizacion de una politica publica®.

Se ha producido (y se produce) europeizaciéon de las politicas publicas,no sdélo es los
Estados Parte, sino también en aquellos paises europeos que no son miembros de la Unidn
Europea (tales son los casos de Suiza y Noruega) o en aquellos paises que, para ingresar a la UE,
debian europeizar sus politicas antes de ser miembros(bdsicamente los paises de Europa del
Este que debian aceptar el denominado acquis communautaireo acervo comunitario). Un
ejemplo hemisférico puede ser el de “naftizacién” de las politicas publicas de los paises
miembros del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA, por sus siglas
en inglés), constituyendo éste proceso poco mas que una zona de libre comercio y estructurado
bajo un sistema intergubernamental. Hay incluso estudios que observan una cierta naftizacion
de las politicas comerciales centroamericanas para poder exportar productos al mercado

norteamericano.

3 . . , . . . . . .
No se trata de discutir aqui la importancia que tiene el derecho comunitario al crear directamente derechos,
deberes y obligaciones para los ciudadanos de los paises miembros por medio del denominado efecto directo.
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De acuerdo con el oximoron de “fracaso exitoso de la integracidn latinoamericana”, es
decir, la aparente paradoja de la integracion centroamericana en la cual los fracasos se
convierten en nuevos estimulos pro-integracionistas, se debe reconocer a priorique los paises
miembros del SICA se caracterizan por un bajo nivel de centroamericanizacidn de las politicas
publicas, debido a que las mismas no se proyectan en consonancia con los pardmetros del SICA
ni las politicas emanadas de los drganos del bloque regionalson necesariamente tomadas en
cuenta como fundamento para la formulacién y diseiio de politicas publicas nacionales y locales.

La integracion “desde arriba’, muchas veces, queda mas en el discurso que en la practica
politica de los paises centroamericanos.Por contraposicidn, en zonas de frontera, en donde la
experimentacion social de la integracion regional es constante y cotidiana (desde abajo y desde
una perspectiva horizontal), los actores locales y territoriales buscan crear mecanismos de
articulacion y solidaridad ampliada que chocan con rigidas légicas nacionales. Estas situaciones,
aparentemente contradictorias, delinean una geografia muy particular en la que las poblaciones
de frontera suelen ser pro-integracionistas y las poblaciones centrales (particularmente en las
capitales) presentan una suerte de “decepcidon” con la integracidén regional, puesto que no
visibilizan directamente los beneficios econdmicos y, por tanto, son menos susceptibles de
abrazar la idea de la integracion.Mientras que en las fronteras la idea de la integracion coincide
con la idea de la cotidianeidad vivencial, en los centros urbanos se vive una integracién de
manera intermitente y por conveniencia, por ejemplo, al circular con la visa CA-4.

Dado que la integracién en una escala macro-regional puede provocar una sensacién de
cierto “alejamiento” del ciudadano que no se siente participe de tal proceso, la
descentralizacién en el nivel interno (nacional) puede reequilibrar esta situacion si la misma
favorece la base de una autonomia real para los municipios, permitiéndole a éstos ultimos
disefiar politicas locales en consonancia con las nuevas reglas del juego de la integracién que
puedan ‘hacer material’ la realidad propuesta en el nivel regional.

La descentralizacién puede surgir desde dos perspectivas. Por un lado, como una
demanda vertical ascendente (bottom up)desde la comunidad local al Estado-Nacidon que
reclama para si una mayor autonomia en la toma de decisiones. Por otro lado, como una oferta

vertical descendente (top down)desde el Estado-Nacién a la sociedad civil local, en la cual el
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Estado otorga o transfiere una serie de competencias a los gobiernos y comunidades locales
(Oddone, 2008).

Los simpatizantes con la primer perspectiva, la del enfoque ascendente, sostienen
que“tiene como finalidad fomentar la toma de decisiones participativas por parte de los actores
locales en todo lo relativo a las politicas de desarrollo, buscando la implicacién de dichos actores
en las instituciones territoriales” (Alburquerque, 2006). En cambio los sostenedores de la
segunda perspectiva entienden que “los gobiernos municipales deben asumir ante los procesos
de descentralizacién nuevas responsabilidades que se traducen en una transferencia del Estado-
Nacidn de instrumentos de gestion en sentido vertical descendente” (Pocovi, 1998).

La descentralizacidon en la toma de decisiones necesariamente debe ser acorde con las
politicas nacionales; pero ésta asegura una flexibilidad de las politicas nacionales para
adecuarlas a las realidades locales y es asi como la descentralizacion contribuye a una mayor
democratizacién.En las sociedades modernas se entiende que hay un proceso dialdgico y
hologramatico en donde estan presentes las propuestas surgidas desde una perspectiva bottom
upcomo unatop down.

El Foro de Autoridades Locales de Centro América (FALCA), la CRCCAM, las
mancomunidades nacionales y fronterizas, los hermanamientos entre ciudades, etc., pueden
contribuir a la centroamericanizacién de las politicas publicas localesy, a partir de un proceso de
tipo bottom up, elevar -desde lo local a lo nacional- el nivel de centroamericanizacién
vigorizando una estructura de gobernanza multinivel.

La necesidad de centroamericanizar las politicas publicas de los paises miembroa los
efectos de estimularuna gobernanza multinivel es una cuestion clave en términos de
identificacidon de la ciudadania con sus autoridades locales, pero también con el proceso del
SICA. La tarea pendiente es sefalar y sistematizar temas de la agenda de la gestidn publica local
(demandas en un sentido de descentralizacion bottom up), que permitan la puesta en marcha
de procesos de desarrollo e integracién ‘desde abajo’,que favorezcan el fortalecimiento de
competencias y de la autonomia municipal, al mismo tiempo que recrean nuevas bases y

estimulos para el proceso regional centroamericano. Esta actividad también impele la



12

importancia de reconocer y propiciar nuevas instancias institucionales de ‘lo local’ en el ambito
del SICA.

En cuanto a ‘lo local en lo regional’, mas alld de las modalidades concretas que se
adopten; es decir, mecanismos de gobernanza vertical, es necesario considerar a priori la
interaccion de tres procesos institucionales. Por un lado, la existencia de un proceso de
desconcentracion de funciones del gobierno nacional que haga posible extender la capacidad
decisional de las autoridades nacionales en los territorios subnacionales (particularmente los
fronterizos). Por otro lado, la existencia de un proceso de descentralizacion que otorgue
atribuciones y funciones a los gobiernos locales. En general, la complejidad de las agendas
requiere de un aumento de las funciones que deben cumplir los gobiernos locales. Por ultimo, la
existencia de un proceso de integracion enddégeno, sea espontaneo o inducido, que vuelva

funcional e incentive la colaboracion inter-institucional translocal y/o fronteriza.

Figura 1. Convergencia de procesos institucionales

DESCENTRALIZACION DESCONCENTRACION

 INTEGRACION

Fuente: Rhi-Sausiet al. (2011).
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En los procesos de descentralizacién en curso en los paises objeto de este estudio”, a
partir de las diferentes leyes sobre el tema que se estan debatiendo o han sido tratadas en los
parlamentos nacionales®, la bandera de la descentralizacion alzada por las asociaciones
nacionales de Municipios o las gremiales;asi como el proceso general de fortalecimiento de la
autonomia municipal desarrollado a partir de la CRCCAM del SICA, ponen de relieve la vigencia e
importancia de la construccion y sostén de la descentralizacion como mecanismos
fundamentales de la gobernanza vertical.

La descentralizaciéon del Estado y la autonomia de los municipios y sus gobiernos locales
constituyen pilares fundamentales para los procesos de desarrollo local. “En Centroamérica el
proceso de descentralizacidon es mas lento que el que viven otras regiones latinoamericanas, por
el estancamiento en el cual muchos paises del istmo vivieron a lo largo de los afos setenta y
ochenta, caracterizados por regimenes autoritarios y largas guerras civiles. La reconstruccion
democratica emprendida a partir de los afios noventa no tuvo entre sus prioridades la
descentralizacion politico-administrativa. Para promover el rol de los municipios en las
sociedades centroamericanas, han surgido asociaciones representativas de los municipios en
todo el istmo: AMUNIC en Nicaragua, COMURES en El Salvador, AMHON en Honduras, ANAM en
Guatemala, UNGL en Costa Rica, AMUPA en Panamd. Hay también esfuerzos de coordinacién
regional, en particular a través de FEMICA (Federacion de Municipios del Istmo
Centroamericano) y la Red de Ciudades y Municipios de Centroamérica, ambas reconocidas por

el SICA” (Conato, 2009: 111).

* EI Observatorio de la Descentralizacién de FLACMA constituye una base propicia de consulta para aquellos
interesados en profundizar la tematica desde una perspectiva comparada en el nivel latinoamericano. Disponible
en: www.flacma.com

> A modo de ejemplo pueden considerarse: la Ley General de Descentralizacion de El Salvador (Decreto 14-2002)
gue en su Art. 1 se sostiene que “la presente ley tiene por objeto desarrollar el deber constitucional del Estado, de
promover en forma sistematica la descentralizacion econdmica administrativa, para lograr un adecuado desarrollo
del pais, en forma progresiva y regulada para trasladas las competencias administrativas, econdmicas, politicas y
sociales del Organismo Ejecutivo, al municipio y demas instituciones del Estado” o la Politica Nacional de
Descentralizaciéon de 2007, cuyo objetivo general es: “3.1 Objetivo general de la Descentralizacion. Contribuir a
mejorar la calidad de vida de la poblacién, promoviendo el desarrollo sostenible y la reduccion de la pobreza en los
territorios y sus poblaciones, mediante el fortalecimiento efectivo de las capacidades locales, orientadas a mejorar
la gobernabilidad local, la eficiencia en la focalizacidn, gestidn y efectividad del gasto publico y la provisidn de los
servicios bdsicos”. En otros casos centroamericanos encontramos que la propia Ley de Municipalidades o Cddigo
Municipal ofrece ciertos principios para hacer operativa la descentralizacién en dichos paises.


http://www.flacma.com/
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El papel desempefiado por las asociaciones, a su vez, depende de manera directa o
indirecta de su origen. Alli donde el proceso de descentralizacién ha venido avanzando de
manera mas decidida, como en El Salvador, las asociaciones intermunicipales tienen una
estructura bastante sélida, desde el punto de vista institucional como financiero. Las mismas se
han beneficiado, a lo largo del tiempo, del apoyo de la cooperacidn internacional, lo queles ha
permitido establecerse y consolidarse en sus territorios, de tal manera que estas asociaciones
juegan hoy en dia un papel importante en la promocién del desarrollo local. En este pais esta
extendiéndose el reconocimiento del papel de los municipios como instituciones clave para el
desarrollo territorial. La politica de descentralizacion salvadoreiia ya ha producido algunas
innovaciones importantes. Entre ellas la Ley de Carrera Administrativa Municipal, que apunta a
reducir el clientelismo politico (spoil system) en los municipios, estableciendo reglas claras y
profesionales para la contratacion de dirigentes y funcionarios y otro instrumento importante
como la Ley Reguladora de Endeudamiento Publico Municipal, la cual fija limites para el
endeudamiento. Pero no todos los casos centroamericanos son iguales. Nicaragua se coloca en
el otro extremo: la descentralizacion del Estado avanza con multiples dificultades, por lo cual las
asociaciones intermunicipales presentan graves debilidades internas desde el punto de vista
estructural.

Sin embargo, la descentralizacidn institucional no ha tenido un impacto significativo en
términos de desarrollo territorial y erradicacién de la pobreza.No existe una apuesta general por
la descentralizacion,lo que ha llevado a que algunos analistas sostuvieran la “municipalizacién
de la pobreza”. Las transferencias desde los Estados centrales a los municipios no dejan de ser
minimas (por ejemplo, 8% en Nicaragua, 7% en El Salvador, 5% en Honduras); cifras que son el
producto de esquemas de gobierno fundamentalmente centralistas. Si se toma en
consideracién la ausencia de niveles de gobierno intermedios, correspondientes a las provincias
o departamentos sudamericanos, mas del 90% de los recursos quedan en manos de los
gobiernos centrales.

Las tendencias de descentralizacidn en curso a escala centroamericana han determinado
un aumento de responsabilidades y competencias de los gobiernos locales. Sin embargo,

muchas criticidades permanecen: “desde el punto de vista institucional, (...) en la mayoria de los
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casos (i) aun existe una desarticulacion entre agenda de descentralizacién o reforma del Estado,
(i) persisten vacios de funciones y, como consecuencia, las municipalidades tienen un rol poco
participativo (...) (sobre todo las mas pequefas, que disponen de menos recursos financieros y
humanos) y (iii) se nota una general marginalidad de los gobiernos locales en los procesos
nacionales, aunque hay casos puntuales exitosos entre grandes municipalidades” (Sanna, 2011:
210-211). Los avances en el proceso de descentralizacidon son una condicién necesaria, pero no
suficiente, para garantizar la sostenibilidad de las experiencias de asociacionismo translocal de

los municipios centroamericanos y de su integracién en mancomunidades.

1.3 Lo local en la integracion regional

Si bien puede parecer novedosa la idea de la integracion regional “desde abajo” para los
territorios centroamericanos; es obice recordar que se trata de una propuesta que cuenta con
variados antecedentes en la escena internacional.Basta pensar que la primera ‘euroregion’ data
de la década de 1950, surgida como una estructura espontdnea de organizacion de un grupo de
autoridades locales(AL) y cuya evolucion ha permitido el surgimiento de la denominada
Asociacién Europea de Cooperacion Territorial (AECT)®.

En Centroamérica, la reconstruccion de lo local se dio de forma paralela con la
reconstruccién de lo nacional y con el regreso de la paz a la regién. Ya sobre finales de la década
de 1980 con los procesos de pacificacion iniciados (Esquipulas | y IlI) y con el fin de las
denominadas ‘guerras de baja intensidad’, se echaba luz sobre las posibilidades de crear
sistemas de gobernabilidad regional y propuestas que con el tiempo podrian considerarse

creacién de “escalas de gobernanza”.

El objetivo de la AECT es facilitar y promover la cooperacién transfronteriza, transnacional e interregional entre
sus miembros. La agrupacion estd formada por Estados miembro, autoridades regionales, autoridades locales y
organismos de derecho publico con caracter facultativo. Las competencias de la AECT se fijan en un convenio de
cooperacidn obligatorio que se crea por iniciativa de sus miembros, los cuales deciden si la AECT es una entidad
juridica autdonoma o si confian las tareas a uno de dichos miembros. Cfr. Reglamento (CE) n? 1082/2006 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2006, sobre la Agrupacion Europea de Cooperacidn Territorial
(AECT) [Diario Oficial L 210 de 31.7.2006].


http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=es&type_doc=Regulation&an_doc=2006&nu_doc=1082
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La gobernabilidad nacional encontraba apoyo en otros dos niveles fundamentales: en el
nivel inferior, el Municipio era el que ocupaba ese espacio y, en el nivel superior, las
instituciones producto del proceso de concertacién regional que pronto devendria en uno de
integracion“supranacional” y su evolucidn en el SICA. El fortalecimiento debia darse en paralelo
y en multiples niveles.

La autonomia municipal7 se encuentra reconocida en todas las Constituciones
Nacionales de los paises objeto de este estudio®, no asi la potestad asociativa de los Municipios
que, como se vera mas adelante, en la mayoria de los casos cuenta con rango legal® y casi
exclusivamente direccionada hacia lo que podria denominarse “asociacionismo ad intra”.

Las asociaciones intermunicipales son un instrumento innovador del desarrollo
territorial. El origen de una asociacién intermunicipal puede ser exdgeno o institucional. Las
asociaciones del primer tipo deben su creacién a la accion de la cooperacion internacional en
busqueda de actores institucionales intermedios que puedan optimizar el impacto de los
programas y proyectos en el territorio. Las asociaciones de origen institucional estan
relacionadas con los procesos de descentralizacidon y la articulacién de una subsidiariedad
vertical que los paises centroamericanos han venido promoviendo -de manera no siempre
coherente y continua- en los ultimos veinte afios.

Las mancomunidades son formas de asociacién claramente promovidas en las
legislaciones de los paises analizados, pero se debe hacer notar que los mecanismos de

asociacién ad intra, si bien contribuyen con la disminucidn de las asimetrias territoriales en el

7 Por autonomia se entiende la condicién de una persona fisica o juridica que goza de entera independencia para
regirse por sus propias leyes. La autonomia, como concepto juridico, supone un poder de derecho publico no
soberano que puede, en virtud de un derecho propio y no sélo de una delegacidn, establecer reglas de derecho
obligatorias. En sentido juridico, la autonomia apareja siempre un poder legislativo. Cfr. Moreno Rodriguez, R.
Diccionario Juridico. Buenos Aires, La Ley, 1998. p. 88.

® En Costa Rica: el art. 170 de la Constitucién Nacional y el art. 4 del Codigo Municipal; en El Salvador: los arts. 203 y
204 de la Constitucion Nacional y los arts. 2 y 3 del Codigo Municipal, en Guatemala: el art. 2 de la Constitucion
Nacional y el art. 3 del Cédigo Municipal; en Honduras: el art. 294 de la Constitucidon Nacional y el art. 12 de la Ley
de Municipalidades; en Nicaragua: el art. 177 de la Constitucion Nacional y los art. 2 y 3 de la Ley de los Municipios
de 1988 y en Panama: el art. 229 de la Constitucién Nacional y el art. 1 de la Ley de Ley sobre Régimen Municipal
de 1973.

°La potestad asociativa tiene rango constitucional sélo en El Salvador (art. 113 y 207 de la Constitucidon Nacional y
arts. del 11 al 14 del Cédigo Municipal) y en Panama (art. 235 de la Constitucidon Nacional y arts. 10, 86 y del 140 al
151 de la Ley sobre Régimen Municipal). En Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua cuenta con rango legal,
es decir, que la potestad asociativa sélo se encuentra fijada por una ley nacional.
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nivel nacional, no deberian considerarse como instancias claves de la integracién subnacional
centroamericana; es decir, como mecanismos de “asociacionismo ad extra” que estimulan la
conformacion de microrregiones de integracion fronteriza u otras instancias transnacionales de
componente territorial o subnacional. En la medida en que las legislaciones nacionales limitan la
organizacién de una mancomunidad al espacio territorial nacional se fortalecen las
articulaciones ad intra pero no las articulaciones ad extra consideradas clave en términos de
integracion subnacional centroamericana.

La autonomia de los municipiosno implica una atomizacién del poder del Estado sino,
por el contrario, una mayor potestad en la coordinacidn y gestion de los recursos, bajo una idea
de poder compartido, en orden con la satisfaccién de las necesidades ciudadanas.El borrador de
la CCAM define la autonomia municipal como: “el derecho y la capacidad efectiva de los
Municipios de gobernar, administrar, gestionar y ordenar su territorio bajo su propia
responsabilidad, y en provecho de sus pobladores, los asuntos publicos que la Constitucion y las
leyes sefialan” (SG-SICA, Documento de Trabajo sobre la CCRCCAM, 2011: 34). La autonomia es,
a la vez, el principio ordenador del asociacionismo, tanto ad intra como ad extra, siempre que
gracias a la legislacién nacional se reconozca la voluntad, competenciay capacidad de los
municipios centroamericanos de avanzar en esa linea particular de integracién.Es decir, se
deben generar todas las modificaciones legales para que el principio de la autonomia pueda
comprender la capacidad asociativa ad extra reconociendo, por ejemplo, la necesidad que
tienen los municipios de frontera de gobernar, administrar, gestionar y ordenar de manera
conjunta los territorios colindantes en pos de las poblaciones comunes.

Variada cantidad de razones favorecen el proceso de asociaciénad intra y hacen
necesaria la puesta en practica del principio organizacional de la descentralizacidon, toda vez que
la misma facilita “la construccién de redes de colaboracion y cooperacién [cogestidn] entre los
diferentes niveles de la administracidon publica, avanzando asi en la democracia participativa, la
descentralizacién de responsabilidades y competencias” (Alburquerque, 1999:44).

Como se sostuviera, entre las razones del asociacionismo ad intra se pueden mencionar:
“la especializaciéon con base en la complementariedad en el uso de los diferentes factores

productivos, la disminucion del déficit presupuestario al favorecer la creacién de economias de
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escala en la obra y las contrataciones publicas, el aumento del peso relativo en las
negociaciones con el Estado nacional (por ejemplo, en materia de proyectos de infraestructura e
inversion publica) y en las negociaciones exteriores (financiamiento internacional), la unificacién
de las bases tributarias, el apoyo a los microemprendimientos y el fortalecimiento del sector
perteneciente a las pequeiias y medianas empresas a través de asistencia financiera vy
tecnoldgica, el impulso del comercio interregional y exterior, el desarrollo de actividades
paradiplomaticas y de cooperacién internacional descentralizada, el despliegue de medidas
operativas de asistencia e inversion social sobre la base de un programa regional de desarrollo y
proteccion social que comprenda politicas de vivienda, salud y discapacidad, deporte vy
educacién y, por ultimo, la busqueda de un grado equivalente de desarrollo sustentable, calidad
de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional” (Farahet al., 2010:14-15).

En una serie de entrevistas reaizadas durante la misidon técnica previa a esta
investigacion los representantes de la MTFRL surgirieron como beneficios del proceso de
asociacionismo translocal que se encuentran desenvolviendo: la disminucion del déficit
presupuestario para favorecer la creacién de economiasde escala en la obra y en contrataciones
publicas, el aumento del peso relativo de los municipios que conforman el grupo frente a sus
propios Estados Nacionales y en la arena internacional para la obtencién de financiamiento, el
fortalecimiento de sus capacidades proyectuales para participar de diferentes convocatorias
internacionales y el desarrollo de procesos de planificacion y planeamientos conjuntos en orden
con la proteccidn de los bienes ambientales compartidos presentes en sus territorios.

Mientras que el asociacionismo ad intra contribuye a la gobernabilidad y el desarrollo
nacional, el asociacionismo ad extra contribuya a la gobernanza y desarrollo regional.

En términos de fortalecimiento de la gobernabilidad nacional, la vuelta de la pazse
constituyé en uno de los estimulos mas importantes para el establecimiento y renovacién de las
viejaspropuestas de integracion regional que, a su vez, ayudaban a conservar la democracia, el
Estado de derecho y la seguridad en el plano nacional y regional. La integracidn regional (y el
desarrollo de mecanismos de gobernanza regional)-como en casi todos los paises de América

Latina-, se constituia asi en una forma de garantizar la democracia interna y la plena vigencia del
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Estado de derecho (a veces sélo funcional a tales efectos y no mds, dejando pendiente la deuda
del desarrollo econdmico).

Como reconocieron varios autores, es en el marco del clima creado por Esquipulas | y Il
que los Estados de la regién suscribirdn inicialmente el Protocolo de Tegucigalpa en 1991, que
reforma la Carta de la Organizacion de Estados Centroamericanos (ODECA) de 1962 y
constitutivo del SICA, como asi también la profundizacién de ese proceso a travésdel Tratado
Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica en 1995, cuyo objetivo mas importante es
consolidar la regién como una zona de paz, libertad, democracia y desarrollo.El Protocolo de
Tegucigalpa y el Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroamérica constituyen los
principales instrumentos normativos de la organizacion politica e institucional de la comunidad
centroamericana.

EISICAno ha considerado la participacion de las unidades subnacionales (municipios,
mancomunidades)sino hasta muy avanzado el proceso de integracién, con la excepcién del Plan

Trifinio™®. Este reconocimiento es resultado de un largo proceso queapenas acaba de comenzar.

% Desde la perspectiva de Rokael Cardona (2008), diversas experiencias que podrian considerarse subnacionales
vienen desarrollandose desde la Regidn Trifinio desde la década de 1970 hasta lograr la suscripcién, en 1986, del
“Acuerdo de Cooperacién Técnica de los Gobiernos de las Republicas de Guatemala, Honduras y El Salvador con la
Secretaria General de la Organizacion de los Estados Americanos y el Instituto Interamericano de la Cooperacion
para la Agricultura para la formulacién de un Plan de Desarrollo Integral de la Regidn Fronteriza de los tres paises”.
El primer plan que se formuld en el marco de este acuerdo se orienta en los dos sentidos complementarios que
marcaran el nacimiento del Plan Trifinio: por una parte, la conservacion de los recursos naturales como
fundamento de una concepcidn integral del desarrollo y, por otro lado, una visién de la integracion fronteriza como
un eslabdn de la integracidn centroamericana (lo que a la postre se constituiria en la idea de una “unidad ecoldgica
indivisible” en beneficio de las poblaciones locales). “El primer plan de desarrollo del Trifinio se oficializa en el
mismo afio en el cual la Primera Reunién de Presidentes en Esquipulas | acuerda crear el Parlamento
Centroamericano. Un afio después, en 1987 se suscribid, en aquella misma ciudad el histérico Acuerdo de
Esquipulas Il. En cierta forma el Plan Trifinio es, desde lo local transfronterizo, la nueva etapa de la integracion
regional que va a culminar en los afios noventa con el Tratado del Plan Trifinio” (Cardona, 2008:260). Para darle
institucionalidad al proceso fronterizo (y subnacional) que se venia desarrollando, en 1997 se suscribe y promulga
“el Tratado entre las Republicas de El Salvador, Guatemala y Honduras para la ejecucién del Plan Trifinio”. El
Tratado es el marco legal que permite la ejecucion de programas, proyectos e iniciativas trinacionales,
promoviendo la cooperacién transfronteriza y el manejo sostenible de los recursos naturales compartidos;
definiendo a la regién como ‘una unidad ecolégica indivisible, en la que sélo la accidn conjunta de los tres
gobiernos podra dar solucidn satisfactoria a la problematica de la poblacidén del area y al manejo sostenible de sus
recursos naturales’. El Tratado delimita el espacio geografico de accion en el territorio Trinacional y las
competencias de los gobiernos en funcion de la ejecucidon del mismo; institucionaliza a la Comision Trinacional del
Plan Trifinio conformada por los Vicepresidentes de El Salvador y Guatemala y un Designado a la Presidencia de
Honduras. La Comision cuenta con personalidad juridica propia, con autonomia administrativa, financiera y técnica,
contando con una Secretaria Ejecutiva Trinacional. Es la maxima autoridad de caracter regional Trinacional,
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Las demandas de las AL y de las mancomunidades en forma vertical ascendente, como por
ejemplo las de laMancomunidad Trinacional Fronteriza Rio Lempa(MTFRL), han generado un
tardio pero irrenunciable reconocimiento de su actuacion. Para lograrlo, la propia forma de
trabajo y articulacién de las mancomunidades se ha presentado como un elemento clave al
momento de crear sinergia en pos de un fortalecimiento institucional ‘desde abajo’ de la
integracion regional y el desarrollo de estrategias de lobbying conjuntas.

Los municipios y las mancomunidades en la integracion regional conllevan un proceso
centrifugo de fortalecimiento, en cuanto una mayor integracion en el nivel micro implica una
mayor integracion en el nivel macro y deberia darse también el proceso inverso, en sentido
centripeto, dado que un mayor fortalecimiento en el nivel macro-integracional deberia
fortalecer la dimensidn subestatal, debido a la recursividad organizacional del propio sistema.
Un SICA fortalecido se constituye dialdgicamente en municipios centroamericanos fortalecidos.

La integracion “hacia dentro” y “hacia fuera”, busca el equilibrio territorial necesario en
el nivel nacional y en el nivel regional sobre la base de la igualdad de oportunidades locales y la
reduccidn de asimetrias. Es la relacion mas precisa entre el Estado y su sociedad civil, entre los
canales nacionales-regionales y los canales sociales-locales. Frente a esta situacion, los
gobiernos municipales han incorporado a sus funciones tradicionales el disefno y la
implementacién de estrategias de desarrollo local y el fortalecimiento de los lazos de
solidaridad e integracion regional a través de la concertacion y trabajo en red (las propias
mancomunidades).

El SICA requiere de proyectos de integracion tanto ‘hacia dentro’ como ‘hacia fuera’,
simbolizando asi una mirada de complementariedad entre el desarrollo local y la integracién
regional en pos de constituir la nueva base politica sobre la cual favorecer el fortalecimiento del
empoderamientopolitico local y la estructura de un proceso de gobernanza multinivel.

La propia institucionalidad del SICA, entendida como el conjunto de érganos, organismos
e instancias regionales, refleja adecuadamente la idea de un sistema regional de organizaciones

pero también de un sistema que otorga su espacio a los denominados arreglos institucionales,

encargada de tutelar la ejecucion del Plan Trifinio” (Cardona, 2008:261). El Plan Trifinio contribuira a dar visibilidad
a lo subnacional y fronteriza en Centroamérica.
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mecanismos propicios para el reconocimiento del componente subestatal en la integracién
regional.

En el esquema de la gobernanza multinivel, el eslabénde la cadena aun débil -pero
fundamental- sigue siendo el gobierno local como articulacién de base. Sus capacidades en
términos de gestion pueden ser limitadas, pero -como se verd mas adelante- su fortaleza en
términos deresponsiveness y de convocatoria social suelen ser fundamentales. Es por ello que se
busca promover un claro reconocimiento de lo subnacional en el proceso de integracién
centroamericano.El Cuadro 1 resume brevemente las potencialidades y criticidades del
componente local en el SICA.

Cuadro 1. Andlisis FODA del componente local en el SICA.

FORTALEZAS DEBILIDADES

- Autonomia municipal garantizada por | - Falta de mecanismos de sostenibilidad en
las Constituciones Nacionales de los | las articulaciones territoriales translocales

paises bajo estudio. - Baja institucionalidad fronteriza (¢la
Identificacidon de procesos territoriales experiencia de la MTFRL es replicable?)
- Avances en materia de descentralizaciéon | - Divergencias con las competencias

- ldentidad y trayectoria funcional de | municipales.
algunas Mancomunidades

- Elevado liderazgo local de los Alcaldes

- Base comun de experiencias en materia
de seguridad democratica

- Premios de excelencia registrados en el
territorio.

OPORTUNIDADES

- Fortalecimiento de las capacidades
proyectuales locales

- Trabajo en red para el DEL

- Ordenamiento territorial fronterizo

- Transferencia de tecnologias

- Medio ambiente, seguridad alimentaria
y desarrollo rural como temas de la
agenda territorial

- Las mancomunidades como modelo
exitoso de articulacion local en
Centroamérica.

Fuente: Elaboracidn propia.
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1.4 La integracidn centroamericana en las diferentes constituciones nacionales

“Cuando un Estado reforma su Constitucién, y por dicho medio se subraya que la
integraciéon es un nuevo ‘fin’ de la misma, ello conlleva que su Derecho nacional deba
interpretarse del modo mas favorable a la integracién” (Dromi, 2002:155).En este orden de
ideas, la integracion regional refleja el hecho que el concepto tradicional de Estado (y su
derecho constitucional) tendera a una resignificacion funcional creciente. La integracion
regional cuenta con una personalidad juridica diferente, mucho mas compleja que la mera suma
de sus Estados miembro en tanto configura una nueva entidad politica, a la que se dotd de
subjetividad con reconocimiento internacional y que cuenta con una organizacion institucional
propia.

El derecho de la integracién puede entenderse como una rama auténoma del derecho,
gue estudia y sistematiza las normas y principios que informan los diversos procesos y
esquemas juridicos de integracion. Se trata entonces de una disciplina juridica que se aplica a
los procesos de integracion. Middn (1998:31-32) concibe al derecho de la integracion como el
conjunto de normas, conductas y valores que rigen los procesos de integracion, involucrando en
ellos a las instituciones que posibilitan su desarrollo.

Se hace necesario analizar brevemente las implicancias del derecho de la integracién
sobre las constituciones nacionales para,a posteriori, aprovechar la ocasién de relacionar los
contenidos propios de la integracion regional con la voluntad asociativade los municipios, a los
efectos de reconocer juridicamente la capacidad de las unidades subestatales para actuar en la
arena internacional y, particularmente, a escala regional.

En el caso de El Salvador, el art. 89 de la Constituciédn Nacional menciona que el pais:
“alentara y promovera la integracién humana, econdémica, social y cultural con las republicas
americanas y especialmente con las del istmo centroamericano. La integracion podra efectuarse
mediante tratados o convenios con las republicas interesadas, los cuales podran contemplar la
creacién de organismos con funciones supranacionales”. Destacdndose, particularmente, la

integracién con los demas paises del istmo centroamericano asi como la voluntad de formar
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parte de un orden juridico supranacional'’. Las férmulas expresadas en la Constitucion
salvadorefia constituyen un claro ejemplo de ordenamiento juridico pro-integracionista.

En el caso costarricense, la indicacidn hacia la integracidn regional aparece en el marco
de las atribuciones con las que cuenta la Asamblea Legislativa. En este sentido, el art. 121 inc. 4
de la Constitucion Nacional reza: “Ademds de las otras atribuciones que le confiere esta
Constitucion, corresponde exclusivamente a la Asamblea Legislativa:4) Aprobar o improbar los
convenios internacionales, tratados publicos y concordatos. Los tratados publicos y convenios
internacionales que atribuyan o transfieran determinadas competencias a un ordenamiento
juridico comunitario, con el propdsito de realizar objetivos regionales y comunes, requeriran la
aprobacion de la Asamblea Legislativa, por votacidon no menor de los dos tercios de la totalidad
de sus miembros”. Este articulo hace particular referencia a la transferencia de competencias a
un ordenamiento juridico comunitario (derecho de la integracion superior para algunos
estudiosos, es decir, con organismos supranacionales) y al mecanismo efectivo por el cual se
aprobara dicha transferencia.

Por su parte, Nicaraguaen el art. 9 de su Constitucion Nacional estipula que: “Nicaragua
defiende firmemente la unidad centroamericana, apoya y promueve todos los esfuerzos para
lograr la integracién politica y econémica y la cooperacion en América Central, asi como los
esfuerzos por establecer y preservar la paz en la regidn. Nicaragua aspira a la unidad de los
pueblos de América Latina y el Caribe, inspirada en los ideales de Bolivar y Sandino. En
consecuencia, participara con los demads paises centroamericanos y latinoamericanos en la
creacién o eleccién de los organismos necesarios para tales fines. Este principio se regulara por
la legislacién y los tratados respectivos”.Asi,en este pais es posible encontrar un derecho
constitucional acompasado con la integracién y con la creacion de nuevos organismos
regionales, sin destacar si se trata de espacios intergubernamentales o supranacionales como se

hace en el caso de El Salvador.

" Asimismo, el art. 89, estipula que El Salvador: “también propiciard la reconstruccion total o parcial de la
Republica de Centro América, en forma unitaria, federal o confederada, con plena garantia de respeto a los
principios democraticos y republicanos y de los derechos individuales y sociales de sus habitantes. El proyecto y
bases de la unidn se someteran a consulta popular”, dando asi espacio a una posible reconstruccion de la otrora
Republica Centroamericana.
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En el caso guatemalteco, el art. 150 titulado ‘De la comunidad centroamericana’ hace
referencia que:“Guatemala, como parte de la comunidad centroamericana, mantendrd vy
cultivard relaciones de cooperacién y solidaridad con los demds Estados que formaron la
Federacién de Centroamérica; debera adoptar las medidas adecuadas para llevar a la practica,
en forma parcial o total, la unién politica o econdmica de Centroamérica. Las autoridades
competentes estan obligadas a fortalecer la integracion econdémica centroamericana sobre
bases de equidad”. Es de destacar la apuesta a la integracién centroamericana en condiciones
de equidad (sin indicar directamente a quien pertenece la competencia) y el manifiesto apoyo a
la necesidad de adoptar todas aquellas medidas tendientes al desarrollo de una unidad politica
y econémica centroamericana’.

Honduras, por su parte, en el art. 335de la Constitucién Nacional menciona que: “El
Estado ordenard sus relaciones econdmicas externas sobre las bases de una cooperacion
internacional justa, la integracién econdmica centroamericana y el respeto de los tratados y

1”13, En este sentido, es de

convenios que suscriba, en lo que no se oponga al interés naciona
resaltar que se hace mencidn expresa a la ‘integracion econémica’, apartandose claramente de
los anteriores casos en los que se hacia mencidn también a la integracion politica, cuestién no
menor al momento de analizar el componente subnacional en la integracién regional.

El caso de Panama es muy particular. Una observacion de la Constitucion panamefia no
da cuenta de referencia alguna hacia la integraciéon regional. Segun algunos analistas

internacionales, esta diferencia radica en el proceso de desmembramiento o separacién de la

.14
otrora Gran Colombia™.

12 . . . . .y . .
Por otra parte, es importante mencionar que la propia Constitucion Nacional hace referencia con los

denominados Estados afines cuando en el art. 151 se sostiene que: El Estado mantendra relaciones de amistad,
solidaridad y cooperacion con aquellos Estados, cuyo desarrollo econdmico, social y cultural, sea andlogo al de
Guatemala, con el propdsito de encontrar soluciones apropiadas a sus problemas comunes y de formular
conjuntamente, politicas tendientes al progreso de las naciones respectivas”.

B Asimismo, en el art. 245 inc. 34 menciona que: “El Presidente de la Republica tiene la administracién general del
Estado: son sus atribuciones: 34. Dirigir y apoyar la politica de Integracion Econdmica y Social, tanto nacional como
internacional, tendiente al mejoramiento de las condiciones de vida del pueblo hondurefio”.

Y El proceso independentista panamefio se caracterizé por la independencia de Espafia en 1821 y la posterior
anexion voluntaria a la Gran Colombia conformando el Departamento de Nueva Granada. Esta anexién redundé en
un proceso que va desde 1821 hasta 1903/1904 de intentos y declaraciones separatistas y periodos de pertenencia
y anexiones hasta que a finales de 1903 se dara la independencia panamefia de la Gran Colombia y la conformacion
del nuevo gobierno panamefio a principios de 1904. La normalizacién de las relaciones colombo-panamefias se
dard en 1922 con el Tratado Thompson-Urrutia y el posterior intercambio de embajadores.
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Por las razones anteriormente mencionadas, en el apartado constitucional de ‘Bienes y
Derechos del Estado’ se hace expresa mencién en el art. 254 que pertenecen al Estado: “1. Los
bienes existentes en el territorio que pertenecieron a la Republica de Colombia” y “2. Los
derechos y acciones que la Republica de Colombia poseyd como duefia, dentro o fuera del pais,
por razén de la soberania que ejercid sobre el territorio del Istmo de Panama”.

La evolucidon de la situacién internacional panamefia en su normalizacién de relaciones
exteriores con Colombia, la restitucion del Canal de Panama y su papel en el comercio
internacional, asi como su participacion en el proceso de integracidn centroamericana son
garantia de la necesidad de hacer algun tipo de mencién expresa a la integracién regional en su
Constitucion Nacional.

Segln algunos autores locales, la constitucién panamefia no expresa taxativamentela
voluntad de integracidon regional pero entienden que puede estar receptado en otros articulos
constitucionales. Al respecto se pueden citar aquellas normas que por extensién no excluyen la
integracién en Panama, entre las que se destacan:

Art. 4.“La Republica de Panama acata las normas del Derecho Internacional”(Titulo | El
Estado Panameio).

Art. 159.“La funcidn legislativa es ejercida por medio de la Asamblea Nacional y consiste
en expedir las Leyes necesarias para el cumplimiento de los fines y el ejercicio de las funciones
del Estado declarados en esta Constituciéon y en especial para lo siguiente:3. Aprobar o
desaprobar, antes de su ratificacidn, los tratados y los convenios internacionales que celebre el
Organo Ejecutivo”(Titulo V El Organo Legislativos, Capitulo 1 de la Asamblea Nacional).

Art. 184:“Son atribuciones que ejerce el Presidente de la Republica con la participacion
del Ministro respectivo: 9. Dirigir las relaciones exteriores; celebrar tratados y convenios
internacionales, los cuales serdn sometidos a la consideraciéon del Organo Legislativo y acreditar
y recibir agentes diplomaticos y consulares”.(Titulo VI El Organo Ejecutivo, Capitulo 1 Del
Presidente y Vicepresidente).

En general, la inclusién manifiesta del ideario integracionista en una Constitucidon
Nacional es utilizada como una ‘medida’ para evaluar la voluntad politica de dicho pais de

avanzar hacia la integracién regional. En este sentido, es comun encontrarse con una serie de
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estudios de derecho constitucional contemporaneo que afiaden a los niveles de organizacion
institucional de un Estado una nueva instancia que abarca diferentes érdenes relacionados con
la integracion.

La integracion implica la participacién de los Estados en una estructura politica superior
gue aun no tiene una forma juridica-politica definitiva, pero en la que el poder constituyente
originario y el poder constituyente derivado mutan a partir de la conformacién y evolucién del
proceso regional.

De manera andloga entre el hombre y la sociedad, el Estado y su comunidad regional,
una autora argentina sostiene que: “Los individuos, que poseen una identidad personal,
también participan de una identidad social. En el mismo orden de ideas, junto a la identidad
nacional, se forma parte también de una identidad comunitaria. El Derecho ‘nacional’ coexiste y
comparte el orden juridico con el derecho de la ‘integracién’, y ambos participan de la
regulacion de los comportamientos sociales de los ciudadanos ‘comprendidos’ en ‘su’ Nacion y
en ‘su’ integraciéon o comunidad regional” (Dromi, 2002:26).

En esta vinculacion politico-social en donde lo nacional se relaciona con la escala de la
integracién regional, el municipio como actor clave territorial y primer receptor de las
demandas ciudadanas debe sumar un nuevo compromiso, aquel de ‘acercar’ la integracién
regional a los propios ciudadanos dando a conocer sus beneficios y haciendo buen uso de todas
sus potencialidades. La articulacién de los municipios bajo la modalidad de trabajo en red ha
permitido explorar las sumas positivas de la integracion desde abajo,a la vez que se ha
constituido en un mecanismo fundamental para la generacién de politicas publicas sinérgicas
que fortalecen la gobernabilidad nacional y la gobernanzaregional. EI municipio “es el educador
civico por excelencia y a partir del cual es factible instalar en la base social una ‘conciencia
macro-regional’ de modo que se convierta en el agente decodificador para el hombre comun
del para qué, del porqué y del para quién la integracién regional” (Saavedra, 1998:78).

La adaptacién de los mecanismos constitucionales a los tiempos de la integracién
regional centroamericana podria verse reflejada en la flexibilizacién de los procesosinternosde
toma de decision, en pos de sustentar la integracidon regional y favorecer una mayor delegacion

de competencias.
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Un proceso de reformas constitucionales, seguin un grupo de juristas, podria simbolizar y
reafirmar la voluntad politica de integrarse y de adaptarse a los nuevos tiempos mediante la
modernizacién de viejas estructuras estatales. Se trata de una deuda pendiente para los paises
centroamericanos. Mientras tanto, la integracién centroamericana seguira siendo “una realidad
confusa” caracterizada por problemas tradicionales como “la dispersién institucional y las dudas
sobre la voluntad politica de los Estados centroamericanos de convertir el proceso regional en

un marco de politicas de desarrollo” (Caldentey y Romero, 2010:223).



28

Cuadro 2. Cuadro comparativo de las disposiciones constitucionales para la integracion centroamericana

COSTA RICA

Art. 121 inc. 4: “Ademas de las otras atribuciones que le confiere esta Constitucidon, corresponde exclusivamente a la
Asamblea Legislativa:4) Aprobar o improbar los convenios internacionales, tratados publicos y concordatos. Los tratados
publicos y convenios internacionales que atribuyan o transfieran determinadas competencias a un ordenamiento
juridico comunitario, con el propdsito de realizar objetivos regionales y comunes, requeriran la aprobacién de la
Asamblea Legislativa, por votacién no menor de los dos tercios de la totalidad de sus miembros”.

EL SALVADOR

Art. 89. “El Salvador alentard y promovera la integracion humana, econdmica, social y cultural con las republicas
americanas y especialmente con las del istmo centroamericano. La integracién podra efectuarse mediante tratados o
convenios con las republicas interesadas, los cuales podran contemplar la creacion de organismos con funciones
supranacionales. También propiciara la reconstruccién total o parcial de la Republica de Centro América, en forma
unitaria, federal o confederada, con plena garantia de respeto a los principios democraticos y republicanos y de los
derechos individuales y sociales de sus habitantes. El proyecto y bases de la unién se someterdn a consulta popular”.

En materia de Ley, su formulacién, promulgacion y vigencia (Seccién Segunda): Art.133.“Tienen exclusivamente
iniciativa de ley:52. El Parlamento Centroamericano, por medio de los Diputados que lo conforman, en materia relativa a
la integracidn del istmo Centroamericano, a que se refiere el articulo 89 de esta constitucién.De igual manera, y en la
misma materia, tendran iniciativa los Diputados del Estado de El Salvador, que conforman el Parlamento
Centroamericano”.

GUATEMALA

Art. 150: “De la comunidad centroamericana. Guatemala, como parte de la comunidad centroamericana, mantendrd y
cultivara relaciones de cooperacion y solidaridad con los demds Estados que formaron la Federacidon de Centroamérica;
deberd adopta r las medidas adecuadas para llevar a la practica, en forma parcial o total, la union politica o econdmica
de Centroamérica. Las autoridades competentes estdn obligadas a fortalecer la integracion econémica centroamericana
sobre bases de equidad”.

Art. 151: “Relaciones con Estados afines. El Estado mantendrd relaciones de amistad, solidaridad y cooperacién con
aquellos Estados, cuyo desarrollo econdmico, social y cultural, sea analogo al de Guatemala, con el propédsito de
encontrar soluciones apropiadas a sus problemas comunes y de formular conjuntamente, politicas tendientes al
progreso de las naciones respectivas”.
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HONDURAS

Art. 245.“El Presidente de la Republica tiene la administracién general del Estado: son sus atribuciones: Inc. 34. Dirigir y
apoyar la politica de Integracién Econédmica y Social, tanto nacional como internacional, tendiente al mejoramiento de
las condiciones de vida del pueblo hondurefio”.

Art. 335.“Elestado ordenara sus relaciones econdmicas externas sobre las bases de una cooperacién internacional justa,
la integracion centroamericana y el respeto de los tratados y convenios que suscriba, en lo que no se oponga al interés
nacional”.

NICARAGUA

Art. 9:“Nicaragua defiende firmemente la unidad centroamericana, apoya y promueve todos los esfuerzos para lograr la
integracion politica y econdmica y la cooperaciéon en América Central, asi como los esfuerzos por establecer y preservar
la paz en la regién. Nicaragua aspira a la unidad de los pueblos de América Latina y el Caribe, inspirada en los ideales de
Bolivar y Sandino. En consecuencia, participara con los demds paises centroamericanos y latinoamericanos en la
creacion o eleccidén de los organismos necesarios para tales fines. Este principio se regulard por la legislacién y los
tratados respectivos”.

PANAMA

La constitucidon panamena no expresa taxativamente la voluntad de una integracidn regional.

Art. 4. “La Republica de Panama acata las normas del Derecho Internacional”.

Art. 159. “La funcidn legislativa es ejercida por medio de la Asamblea Nacional y consiste en expedir las Leyes necesaria
para el cumplimiento de los fines y el ejercicio de las funciones del Estado declarados en esta Constitucion y en especial
para lo siguiente: 3. Aprobar o desaprobar, antes de su ratificacion, los tratados y los convenios internacionales que
celebre el Organo Ejecutivo”.

Art. 184: “Son atribuciones que ejerce el Presidente de la Republica con la participacién del Ministro respectivo: 9.
Dirigir las relaciones exteriores; celebrar tratados y convenios internacionales, los cuales seran sometidos a la
consideracién del Organo Legislativo y acreditar y recibir agentes diplomaticos y consulares”.

Fuente: Elaboracion propia.




30

Cuadro 3. Cuadro de sintesis sobre la Integracion Regional Centroamericana

TRATADOS, CONVENIOS, DECLARACIONES CONJUNTAS

PROTOCOLO DE TEGUCIGALPA A LA CARTA DE LA ORGANIZACION DE ESTADOS CENTROAMERICANOS, 13 de diciembre de 1991.

Se establece tomando en cuenta la necesidad de actualizar el marco juridico de la Organizacion de Estados Centroamericanos (ODECA),
asi mismo, con el objeto de establecer y consolidar el Sistema de Integracién Centroamericana (SICA), a través del cual se dara
seguimiento a las decisiones tomadas en Reunion de Presidentes, coordinando su ejecucion. Reforma la Carta de la ODECA firmada el 12
de diciembre de 1962, con el propésito alcanzar la integracién Centroamericana.

Art. 2: El Sistema de la Integracién Centroamericana es el marco institucional de la Integracion Regional de Centroamérica.

DECLARACION CONJUNTA DE LOS PRESIDENTES DEL CA-4, 27 de agosto de 1993.

Tomando en cuenta los lineamientosdel Protocolo de Guatemala, en el cual se establece que dos o mas paises pueden acelerar el proceso
de integracién, los Gobiernos de Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua, suscribieron la Declaraciéon del CA-4, en la cual se
sentaron las bases de una Zona de libre comercio que permita adoptar una unién aduanera, y lograr gradualmente la integracion
econdmica de sus paises (Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua).

PROTOCOLO AL TRATADO GENERAL DE INTEGRACION ECONOMICA CENTROAMERICANA (PROTOCOLO DE GUATEMALA), 29 de octubre
de 1993.

Tomando en cuenta la nueva dinamica que adquirié la integracion centroamericana a través del Protocolo de Tegucigalpa, y con base enel
Tratado General de Integracién Econdmica Centroamericana, suscrito el 13 de diciembre de 1960, se firmd el Protocolo de Guatemala,
con el propdsito de preservar y fortalecer los avances alcanzados en la integracion econdmica centroamericana; siendo necesaria la
readecuacion de normas para tal fin dentro del marco que establece el SICA.

Titulo I. Conceptualizacién del proceso de integracién econdmica centroamericana.

Art.1. Los Estados Parte se comprometen a alcanzar de manera voluntaria, gradual, complementaria y progresiva la Unién Econdmica
Centroamericana cuyos avances deberdn responder a las necesidades de los paises que integran la region.

TRATADO DE INTEGRACION SOCIAL CENTROAMERICANA, 30 de marzo de 1995.

Ante la necesidad de establecer un marco juridico institucional en el drea social, cuyo objetivo es garantizar el mejoramiento sustantivo
de la calidad de vida de los pueblos centroamericanos; tomando en cuenta la importancia de la participacién activa de los diferentes
grupos de la sociedad civil en la construccion de la integracidn social del Istmo Centroamericano y la necesidad de la convivencia en
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equidad, justicia y desarrollo de los pueblos centroamericanos, se celebrd el Tratado de Integracidén Social Centroamericano.
Art. 3. Este Instrumento, complementario y derivado del protocolo de Tegucigalpa, organiza, regula y estructura el Subsistema Social, que
comprende el area social del SICA.

TRATADO MARCO DE SEGURIDAD DEMOCRATICA,15 de diciembre de 1995.

El Tratado se sustenta en tres pilares fundamentales: Estado de Derecho, Seguridad de las Personas y Seguridad Regional. El
fortalecimiento democratico del Estado es esencial para la seguridad de las personas y de toda la regidén en general. La seguridad de las
personas y sus bienes, la seguridad democratica, se caracteriza por una concepcion integral e indivisible que comprende el desarrollo
sostenible y su dimensién humana. La seguridad regional sélo es posible en condiciones de igualdad y en el marco de un proceso de
integracion en donde los Estados Nacionales se empoderen y potenciar el proceso regional.

El concepto de seguridad democratica constituye, a partir de este Tratado, un elemento de vital importancia para el disefio global de
politicas publicas en el SICA.

TRATADO ENTRE LAS REPUBLICAS DE EL SALVADOR, GUATEMALA Y HONDURAS PARA LA EJECUCION DEL PLAN TRIFINIO, 31 de octubre
de 1997.

En busca del fortalecimiento de la institucionalidad del Plan Trifinio, el reconocimiento y establecimiento de la normacién de funciones de
la Comisién y de sus drganos, asi como su permanente actualizacidn, se suscribe el presente tratado, entre las republica de El Salvador,
Guatemala y Honduras. Define la region como “una unidad ecoldgica indivisible, en la que sdlo la accién conjunta de los tres gobiernos
podrd dar solucién satisfactoria a la problematica de la poblacién del drea y al manejo sostenible de sus recursos naturales; delimita el
espacio geografico de accidn en el territorio trinacional y las competencias de los gobiernos en funcion de la ejecucidon del mismo. Es el
marco legal que permite la ejecucién de programas, proyectos e iniciativas trinacionales, promoviendo la cooperacion transfronteriza y el
manejo sostenible de los recursos naturales compartidos.

Fuente: Elaboracion propia.
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a. Revision legislativa sobre la integracion centroamericana desde la perspectiva local

El concepto de cooperacidon entre unidades subnacionales (e incluso de cooperacién
fronteriza) se encuentra contenido en algunos instrumentos internos de los Organos del SICA,
como seevidencia en el articulo 25 apartado VIIl. Comision de Desarrollo Municipal y
Participacién Ciudadana del Parlamento Centroamericano, numeral 2 que estipula: “Propiciar el
desarrollo de los gobiernos locales y promover alianzas estratégicas entre los mismos”.En el
numeral 5 se establece: “Promover la interrelacion de municipios fronterizos como facilitador
de integracion” (Conato, 2006).

También, en el Instrumento 146 del “Tratado de la Integracion Social Centroamericana”
en el articulo 1, se hace énfasis en proporcionar mayores oportunidades y una mejor calidad de
vida y de trabajo a la poblacion centroamericana, asegurando su participaciéon plena en los
beneficios del desarrollo sostenible.En el articulo 6, literal j, se resalta el respaldo activo y la
inclusiéon de la participacion comunitaria en la gestion del desarrollo social.En el articulo 7,
literal a, se hace mencidn del objetivo de alcanzar el desarrollo de la poblaciéon centroamericana
de manera integral y sostenible, en un marco de equidad, subsidiariedad, corresponsabilidad y
autogestion, a través del fomento de la solidaridad entre sociedades, asi como de la
cooperacion entre personas, familias, comunidades y pueblos de la regidn.

En otro orden, el 30 de noviembre de 1999 en la Sede de la Secretaria General del SICA,
los Ministros de Vivienda firmaron el Acta de Formalizacidon de la Constitucién del Consejo
Centroamericano de Vivienda y Asentamientos Humanos (CCVAH), en el cual en la literal a
indica que: “Entre los objetivos del Marco Estratégico se incluye el establecimiento de una
plataforma de coordinacion regional que contribuya a la elevacién del nivel de seguridad de los
asentamientos humanos, el mejoramiento del ordenamiento territorial y la inclusién de las
variables de prevencion, etc.”. En el literal e se considera que los sectores vivienda y
asentamientos humanos sean agrupados, para que de manera conjunta con los organismos
nacionales, regionales e internacionales afines, contribuyan en la formulacién y promocién de
soluciones objetivas y satisfactorias a los problemas relacionados con el déficit habitacional

urbano y rural, y al proceso de urbanizacidn creciente. El literal g evidencia acciones existentes
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en el sector vivienda y asentamientos humanos, enfatizando la participacidon activa de las
comunidades, la sociedad civil y los gobiernos locales.

El Memorandum de Entendimiento entre la SG-SICA y la Federaciéon de Municipios del
Istmo Centroamericano (FEMICA) afirma:a. El rol de los gobiernos municipales en promover
ante sus comunidades la conciencia regional y sentido de identidad y pertenencia a la misma y
respaldar con la gestién publica el proceso de integracion; b. El rol de promotores y facilitadores
del Desarrollo Econdmico Local; c. El rol en un desarrollo rural y urbano con enfoque territorial
gue considere la participacién activa de los ciudadanos en sus comunidades, la sostenibilidad de
los medios de vida, la cooperacidon y gobernabilidad local, con un enfoque de economia
territorial que refuerce el sentido de pertenencia de la poblaciéon a su territorio; d. Su rol
complementario en el fortalecimiento de los mercados agricolas locales, para potenciar las
oportunidades a nivel nacional, regional e internacional; e. Las politicas regionales son desafios
para los gobiernos locales, en términos de la promocién del desarrollo rural y urbano, con
énfasis en lo agricola y otras actividades generadoras de progreso y bienestar como de obras de
infraestructura sustentables y que contesten al grado de vulnerabilidad de la regién. Por lo que
es necesario trasladar la capacitacién en las dreas estratégicas que estdn coordinando las
diferentes secretarias técnicas del SICA; y, f. Dotacién de instrumentos, herramientas
institucionales y el intercambio de experiencias que les permita fortalecer su responsabilidad de
generar una gestidén publica participativa y competitiva de cara a la crisis mundial.

Ademas, se ha firmado un convenio marco de cooperacidn institucional entre el Instituto
para el Desarrollo Local de Centroamérica (IDELCA) y la SG-SICA, que tiene por objeto establecer
el marco general de cooperacidén para la gestion de programas y proyectos en materia de
autonomia municipal, desarrollo local, descentralizacion democratica e integracién fronteriza. El
Convenio establece una lista de 12 actividades que son de su preferencia y entre éstas se
destacan: apoyar el Foro de Autoridades Locales de Centroamérica (FALCA) y a su secretaria
técnica como un espacio permanente de debate y discusidn de la agenda regional de los
gobiernos locales; propiciar la creacién del Consejo Consultivo de los Gobiernos Locales dentro
de la institucionalidad del SICA; promover la igualdad de oportunidades con equidad y no

discriminacidn en los sectores mas desfavorecidos, y fundamentalmente por razén de género;
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impulsar iniciativas locales, nacionales y regionales que permitan a los pueblos y territorios
centroamericanos su participacion e incidencia en los espacios en donde se deciden las politicas
publicas que les afectan; difundir los principios de desarrollo local, la descentralizacién
democratica y la integracion centroamericana; impulsar el proceso de integracion
centroamericana incorporando nuevas tematicas y actores en la agenda regional por medio de
la formacidn de lideres y lideresas, la investigacion aplicada y la incidencia politica en areas de la
descentralizacidn, el desarrollo local y la integracidn regional, entre otros (Conato, 2006).

Igualmente, en la Alianza para el Desarrollo Sostenible de Centroamérica, establecida
por la Cumbre de presidentes centroamericanos de Managua (1994), se acordd que el Consejo
Centroamericano para el Desarrollo Sostenible, “Promoverd y negociara entre paises, bloques
de paises y regiones, asi como ante organismos regionales e internacionales de cooperacién, de
comun acuerdo y con el apoyo de las instituciones responsables directas, tanto a nivel nacional
como regional, la suscripcién de acuerdos dirigidos a complementar el desarrollo sostenible en
Centroamérica”. La paz y la democracia se fortalecen por medio de la participacion ciudadana.
En este sentido, el fortalecimiento de las instituciones democraticas, de los mecanismos de
participacién y del estado de derecho, son indispensables para el desarrollo sostenible.La
busqueda de la descentralizacion y la desconcentracién de funciones de la actividad politica,
econdmica y administrativa del Estado son factores para la viabilidad del proceso, asi como el
fortalecimiento y la consolidacion de las instituciones democraticas, administraciones locales y
gobiernos municipales.

Por ultimo, es de destacar que el propio Tratado Marco de Seguridad Democratica en
Centroamérica (1995), reconoce un enfoque de tipo bottom up al sostener ensu art. 11#C que
es fundamental fortalecer “(...) la cooperacién fronteriza y la profundizacion de los vinculos
sociales y culturales entre sus poblaciones” y en su art. 13#C manifiesta la importancia de
impulsar “proyectos integracionistas de desarrollo fronterizo, en el espiritu de la solidaridad
centroamericana y de la participacién democratica de los habitantes”.

Las areas fronterizas tienen una particular relevancia politica y simbélica en los procesos
de integracion regional. En el caso centroamericano, se trata de territorios en los que los

avances, dificultades y obstdculos de la integracion se manifiestan con evidencia. Igualmente, la
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situacion y la evolucion de las fronteras constituyen uno de los indicadores mas
representativosdel proceso de construccion de una region de paz y con seguridad democratica.

Asimismo, se encuentran otros dos articulos que pueden contribuir a estructurar una
nueva lectura de las fronteras centroamericanas, a saber:

- Art. 27#F“promover la seguridad juridica de las fronteras de los Estados signatarios del
presente Tratado, por medio de las delimitaciones, demarcaciones y solucién de diferendos
territoriales pendientes, en los casos que corresponda, y garantizar la defensa comun del
patrimonio territorial, cultural y ecolégico de Centroamérica, de acuerdo a los mecanismos del

III

Derecho Internacional”. Se destaca en la ultima parte del articulo la significancia y el valor del
patrimonio comun centroamericano a partir del disefio de una serie de mecanismos modernos e
innovadores que puede ofrecer el derecho internacional y, consecuentemente, el derecho de la
integracion.

- Articulo 59. Sin perjuicio del Programa Anual de Actividades de Fomento de la
Confianza, (...) las Partes se comprometen a: #A “establecer y fortalecer mecanismos de
comunicacion directa y expedita entre las autoridades fronterizas”. Sin perder de vista la
distincidon entre limite y drea de frontera, los GL pueden disefiar (o ser objeto) de multiples

medidas tendientes a la construccion del capital ‘confianza’ fundamental para el desarrollo

local, la cooperacidn fronteriza y la integracion regional desde abajo.



36

Il. CODIGOS MUNICIPALES CENTROAMERICANOS: INVESTIGACION
COMPARADA DE LA LEGISLACION MUNICIPAL EN MATERIA DE
ASOCIACIONISMO, ARTICULACION DE MANCOMUNIDADES Y DE
AQUELLOS ARTICULOS QUE PROPICIEN LA INTEGRACION
CENTROAMERICANA.

En todos los paises objeto de esteestudio, los Municipios tienen la opciéon de asociarse
de forma voluntaria bajo el principio de autonomia a los efectos de desarrollar intereses
comunes o resolver problemas conjuntos con miras a satisfacer el bienestar de sus poblaciones.

Bajo la forma de asociacionismo ad intra es posible ejecutar diferentes propuestas de
articulacion estratégica, destacandose en algunos ordenamientos juridicos nacionales una
normativa especifica con respecto a las Mancomunidades. No obstantelo anterior, es de
destacar el bajo nivel de una normativa que favorezca procesos de asociacionismo y articulacion
ad extra, fundamental para los fenédmenos fronterizos y para sostener la integracién regional
centroamericana desde abajo.

“La asociacién de municipios, como persona juridica nueva, adquiere su propia
personalidad juridica y cuenta con su propia organizacion interna y presupuesto. Regularmente
asume una o varias competencias otorgadas de comun acuerdo por los municipios miembros, y
hasta puede crear a su vez otras personas juridicas, como lo serdn las empresas publicas. Es
decir, legalmente se le puede dotar de la potestad de crear empresas o sociedades”
(Hernandez, 2009:XI1V).

En general, podemos encontrarnos con dos modalidades de asociacionismo. Las
estructuras asociativas nacionales también conocidas como gremiales (AMHON, AMUNIC,
AMUPA, ANAM, COMURES, UNGL) y las asociaciones territoriales (mancomunidades,
federaciones, microrregiones, etc.) que incluyen estructuras conformadas dentro de los propios
Estados nacionales (el alto niumero de mancomunidades en el nivel nacional) y estructuras
conformadas a escala interestatal (e intermunicipal) como el creciente numero de

mancomunidades fronterizas que surgen a pesar de todos los limites y complicaciones juridicas



37

con las que todavia cuentan éstas experiencias de articulacién translocal®. Una vez mas, un
enfoque de tipo funcional prima sobre las limitaciones juridicas.

Las Mancomunidades son personas juridicas de tipo asociativo, cuyo nacimiento
depende de los requisitos fijados por la ley. “Segin Ramdén Martin Mateo en su obra Entes
locales complejos,son entidades locales con autonomia derivada de los entes inmediatos que lo
integran y tienen naturaleza publica y trascienden el factor territorial, puesto que la moderna
doctrina considera que atienden mas a la eficacia y eficiencia en la prestacién de un servicio que
al papel central que desempefia el territorio en otros entes” (Bravo, 2001:113).

El asociacionismo municipal se ha convertido en una de las principales estrategias en el
fortalecimiento de las instituciones locales; tratdndose de un proceso de fortalecimiento
institucional especifico tendiente a crear capacidades de respuesta conjuntas frente a los
diferentes problemas del quehacer local. Se observa, asimismo, una marcada tendencia hacia la
incorporaciéon de nuevos componentes tematicos a partir de la multiplicacion de intereses
comunes en donde priman las denominadas ‘trayectorias de cooperacién’, es decir, al
demostrarse el éxito de las figuras asociativas es probable que se dé un incremento directo de
sus contenidos programaticos y funciones.

El asociacionismo municipal en Centroamérica tiende a vigorizar la ‘integracién nacional’
a partir de la articulacion local y la disminucion de asimetrias, pero no necesariamente tiende a
contribuir a la “integracion regional desde abajo” mas alla de los limites del propio Estado.

En esta seccidon se estudiaran las caracteristicas del asociacionismo municipal, qué
procesos concretos estimulan en el nivel nacional para poder reflexionar seguidamente sobre la
necesidad de repensar la integracion translocal en el SICA, con una serie de propuestas dirigidas
al reconocimiento del asociacionismo municipal transnacional o el asociacionismo
intermunicipal fronterizo, como escalas efectivas para fortalecer la integracion regional desde

abajo.

© En algunos ordenamientos juridicos nacionales, como por ejemplo los casos de Panamd y Guatemala, se
distingue especificamente dentro de las asociaciones territoriales de municipios a las mancomunidades. Es de
destacar que entre los especialistas consultados no es posible identificar un consenso sobre si existen bondades o
no debido a esta especial distincidn.
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1) Creacion, competencias y naturaleza juridica

a) Potestad asociativa

b) Naturaleza y personalidad juridica

c) Requisitos y procedimiento de creacion

d) Finalidades

e) Alcances y Limitaciones competenciales

2) Organizacion interna de la Asociacién

a) Asociaciones Municipales tipificadas

b) Estructura interna y modo de funcionamiento

c) Alcances estatutarios

3) Funcionamiento de la Asociacién segln su régimen juridico

a) Régimen Juridico general (la determinacién del régimen juridico aplicable resulta

fundamental a efectos de especificar el marco de accidn)

b) Régimen Juridico particular

4) Financiamiento

a) Cuota de los Municipios asociados

b) Posibilidades de financiamiento publico o privado

¢) Grado de Autonomia de la Asociacion

5) Deficiencias identificadas en el marco juridico actual

6) Propuestas de Reformas Legislativas para la adaptacién del marco juridico

La metodologia legal utilizada para el estudio comparado encuentra su inspiracion y ha sido
reelaborada sobre la base del Documento titulado “Analisis del Marco Normativo y
Construccién de Propuestas Legales para el Fortalecimiento del Asociacionismo Municipal”

(AECID y Fundacién DEMUCA, San José de Costa Rica, 2009).

Fuente: Elaboracion propia.
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2.1 Marco Juridico de las Asociaciones Municipales en Costa Rica

El caso costarricense presenta varias dificultades pues, en general, el marco juridico no
es claro porque el articulado que presenta el Cddigo Municipal cuenta con lagunas que han sido
cubiertas solo parcialmente por la jurisprudencia.La forma comun de identificar a las
asociaciones es bajo la denominacién de “federaciones”.

Las federaciones tienen naturaleza juridica de entes publicos de régimen local no
territoriales o como entes publicos de segundo grado de base asociativa, cuya personalidad y
capacidad les fue otorgada de forma genérica.

Como menciona Herndndez Rodriguez (2009:26): “El reconocimiento expreso de esta
potestad de asociarse esta en los articulos 10 y 86 del Cédigo Municipal. Sin embargo, se puede
mencionar que, en general, el derecho de asociacién es reconocido por el articulo 25 de la
Constitucion Politica, que se refiere al derecho de asociacién como un derecho de los habitantes
de la Republica sin mencionar expresamente que se trate de un ‘derecho’ de las instituciones
publicas o mas especificamente de los gobiernos locales, se entiende que estos también pueden

ejercer la potestad”.

1) Creacidn, competencias y naturaleza juridica

a) Potestad asociativa

En cuanto a la potestad asociativa, la Constitucion Politica de Costa Rica menciona en su
art. 25: “Los habitantes de la Republica, tienen derecho de asociarse para fines licitos. Nadie
podrd ser obligado a formar parte de asociacion alguna” y en su art. 170 que: “las
corporaciones municipales son auténomas”.

Por su parte, el Cédigo Municipal también hace referencia a la potestad asociativa en su
articulado.

Art.2.“La municipalidad es una persona juridica estatal, con patrimonio propio vy
personalidad, y capacidad juridica plenas para ejecutar todo tipo de actos y contratos

necesarios para cumplir sus fines”.
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Art.4. “La municipalidad posee la autonomia politica, administrativa y financiera que le
confiere la Constitucion Politica. Dentro de sus atribuciones se incluyen: (...) f.- Concertar, con
personas o entidades nacionales o extranjeras, pactos, convenios o contratos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones”.

Art. 9.“Las municipalidades podran pactar entre si convenios cuyo objeto sea facilitar y
posibilitar el cumplimiento de sus objetivos o su administracién, a fin de lograr una mayor
eficacia y eficiencia en sus acciones”.

Art.10.“Las municipalidades podran integrarse en federaciones y confederaciones; sus
relaciones se estableceran en los estatutos que aprueben las partes, los cuales regularan los
mecanismos de organizacién, administracién y funcionamiento de estas entidades, asi como las
cuotas que deberan ser aportadas. Para tal efecto, deberan publicar en La Gaceta un extracto
de los términos del convenio y el nombramiento de los representantes”.

b) Nataruleza y personalidad

Dada por los propios estatutos de las federaciones y confederaciones, los que deben ser
publicados en la Gaceta.

c) Requisitos y procedimiento de creacion

Plasmados en los Art. 11 y 13 del Cédigo Municipal.

Art.11. “Previo estudio de factibilidad, los convenios intermunicipales requeriran la
autorizacion de cada Concejo, la cual se obtendrd mediante votacidn calificada de dos terceras
partes de la totalidad de sus miembros. Estos convenios tendran fuerza de ley entre las partes”.

Art. 13.“Son atribuciones del Concejo: (...) q) Autorizar las membrecias ante entidades
nacionales y extranjeras, publicas o privadas, que estime pertinentes para beneficio del cantén”.

d) Finalidades

Suelen ser muy generales. Los convenios tienen por objeto facilitar y posibilitar el
cumplimiento de sus objetivos o su administraciéon en particular o lograr una mayor eficacia y
eficiencia en sus acciones.

e) Alcances y limitaciones competenciales
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Estos aspectos se incluyen en los Estatutos que aprueban las partes donde se establecen
la organizacién, administracion y funcionamiento de estas entidades, asi como las cuotas que

deberdn ser aportadas.

2) Organizacion interna de la asociacion

a) Asociaciones municipales tipificadas

No hay una tipificacidon taxativa pero la misma se puede construir de acuerdo con las
posibilidades concretas de asociacién.

Las Municipalidades se pueden asociar con:

1. Personas o entidades nacionales o extranjeras.
2. Asociarse entre si
3. Integrarse en federaciones y confederaciones.

b) Estructura interna y modo de funcionamiento

Art. 10.- “Sus relaciones se estableceran en los estatutos que aprueben las partes, los
cuales regulardn los mecanismos de organizacién, administraciéon y funcionamiento de estas
entidades, asi como las cuotas que deberan ser aportadas. Para tal efecto, deberan publicar en
La Gaceta un extracto de los términos del convenio y el nombramiento de los representantes”.

c) Alcances estatutarios

En los estatutos se establecen la organizacién, administracién y el funcionamiento de

estas entidades y las cuotas que deben aportar.

3) Funcionamiento de la asociacion
a) Régimen juridico general
No se encuentra especificado.
b) Régimen juridico particular

No se encuentra especificado.

4) Financiamiento

a)Cuota de los municipios asociados
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Queda sujeto a los estatutos que aprueben las partes, no estdn definidos en el Cédigo
Municipal.

b) Posibilidades de financiamiento publico o privado.

Definidas en el Art. 86.“Las municipalidades y cualesquiera formas de asociacién entre
ellas podran celebrar toda clase de préstamos. Los préstamos requerirdn la aprobacion de al
menos dos terceras partes de la totalidad de los miembros del Concejo Municipal respectivo.
Los préstamos de asociaciones municipales requeriran aprobacién de todas las municipalidades
participantes”.

¢) Grado de autonomia de la asociacion

No se encuentra especificado.

5) Deficiencias identificadas en el marco juridico actual
No existen reglas claras en el Cdédigo Municipal que permitan determinar el

funcionamiento de las asociaciones.

6) Propuestas de reformas legislativas para la adaptacion del marco juridico
Se hace necesario crear un capitulo que defina y regule de manera clara la creacion,

funcionamiento y organizacidn de las asociaciones municipales.

2.2 Marco Juridico de las Asociaciones Municipales en El Salvador

El marco juridico que regula las mancomunidades o asociaciones municipales en El
Salvador es la Constituciéon de 1983 y el Codigo Municipal de 1986, reformado al menos en doce
ocasiones hasta la fecha.

En El Salvador, el término mancomunidad ha ido adquiriendo mayor reconocimiento
practico en la medida de una consolidacidon paulatina de la gestion intermunicipal como
alternativa para la resolucién de problemas municipales y a partir de los intercambios de
experiencias y buenas practicas. Se trata de un concepto empleado indistintamente junto a

otras expresiones como microrregién o asociacién de municipios.
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El Cédigo Municipal salvadorefio contempla la necesidad y posibilidad que tienen dos o
mas municipios de asociarse solidariamente para defender y alcanzar fines comunes, buscando
mejorar su eficacia y eficiencia mediante una entidad de cooperacién intermunicipal. Para ello,
se delegan funciones y competencias a dichas asociaciones, mediante el establecimiento de
estatutos y reglamentos que delimitan las actividades derivadas a la mancomunidad.

Las mancomunidades surgen como instancias intermunicipales apropiadas para el
impulso de intereses comunes; la gestion y negociacién de recursos, proyectos u objetivos
conjuntos; la prestacion eficiente de servicios publicos y el aprovechamiento de recursos
naturales; entre otros aspectoslG.Por lo tanto, si los municipios integrantes lo establecen en sus
estatutos, también pueden convertirse en instancias articuladoras de desarrollo local, integral y
sostenible, asi como en un espacio propicio para fomentar una gestion del territorio mas
descentralizada junto con una mayor racionalizacién de la inversién publica®’.

En la Constitucién Politica, en la Seccién Segunda sobre ‘Las Municipalidades, se
destacan los siguientes articulos:

Art. 203.- “Los Municipios seran auténomos en lo econdmico, en lo técnico y en lo
administrativo, y se regirdn por un Cddigo Municipal, que sentard los principios generales para
su organizacién, funcionamiento y ejercicio de sus facultades autéonomas. Los Municipios
estaran obligados a colaborar con otras instituciones publicas en los planes de desarrollo
nacional o regional”.

Art. 207.- “(...) Las Municipalidades podran asociarse o concertar entre ellas convenios
cooperativos a fin de colaborar en la realizacién de obras o servicios que sean de interés comun
para dos o mas Municipios”.

En cuanto al Cddigo Municipal, es el Capitulo Il “De la Asociatividad de los Municipios” el

gue menciona las particularidades y caracteristicas de los fendmenos asociativos.

' la cooperacién intermunicipal puede ir mas alld de las mancomunidades y las asociaciones de municipios. El
articulo 11 del Cédigo Municipal permite a los Concejos Municipales celebrar acuerdos para la creacidon o
constitucion de entidades descentralizadas, empresas, fundaciones, sociedades y otras instancias (normalmente
ligadas a la prestacidn de servicios publicos), que procure la generacion de economias de escala en la gestidn y
mejore la eficiencia y la calidad del servicio.

v Compatible con el concepto de integracion regional descentralizada, entendido como un proceso participativo
interregional y multiactoral.
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1) Creacion, competencias y naturaleza juridica

d) Potestad asociativa

En El Salvador, por imperio del art. 203 de la Constitucidon, todos los municipios son
auténomos en lo econdmico, en lo técnico y en lo administrativo y, por imperio del art. 207, se
hace manifiesta su capacidad asociativa. Por su parte, el Cédigo Municipal expresa en su art. 11
que: “Los Municipios podran asociarse para mejorar, defender y proyectar sus intereses o
concretar entre ellos convenios cooperativos a fin de colaborar en la realizacién de obras o
prestacion de servicios que sean de interés comun para dos o0 mas municipios”.

e) Naturaleza y personalidad juridica

Los Municipios de El Salvador, por las potestades conferidas en el Cddigo
Municipal,cuentan con la posibilidad de asociarse para crear Asociaciones de Municipios o
Mancomunidades; las mismas son consideradas entes de derecho publico.

f) Requisitos y procedimiento de creacion

“Art. 13.- Las asociaciones o entidades creadas de conformidad a este Cédigo, gozaran
de personalidad juridica otorgada por el o los municipios, en la respectiva acta de constitucion.
En dicha acta se incluirdn sus estatutos, los cuales se inscribiran en un registro publico especial
qgue llevara la Corporacion de Municipalidades de la Republica de El Salvador, y deberd
publicarse en el Diario Oficial, a costa de las asociaciones o entidades creadas. La participacién
en este tipo de entidades obligard y comprometerd patrimonialmente a las municipalidades que
hubieren concurrido a su constitucion en la medida y aportes seialados en los estatutos
respectivos”.

La investigadora Magally Hernandez Rodriguez (2009) sintetiza los requisitos de la
siguiente forma: Acuerdo del Concejo Municipal, Acta Constitutiva donde se incluyan los
estatutos, inscripcién de los estatutos en el registro publico a los efectos que lleva COMURES y
la publicacion en el Diario Oficial. Ademas, son requeridas las credenciales que otorga el
Tribunal Supremo Electoral para acreditar el compromiso y la capacidad juridica para obligarse.

g) Finalidades

La investigadora anteriormente mencionada sostiene que hay que hacer una lectura

global de los arts. 70 (unificacion y cobro de las tarifas de determinadas tasas y contribuciones),



45

89 (contratar o convenir la recaudacién de sus ingresos con otros municipios, con el Organo
Ejecutivo del Estado, instituciones auténomas, bancos y empresas nacionales, mixtas y privadas)
y 110 (carrera administrativa) del Cdédigo Municipal para interpretar las finalidades de las
mancomunidades.

h) Alcances y Limitaciones competenciales

Las competencias de las asociaciones de municipios pueden ser las mismas que las de los
municipios, siempre que medie al acto de delegacion correspondiente y no se trate de la
atribucion de potestades de imperio (potestad tributaria, de creacion de empresas publicas,
etc.). De todas las competencias municipales, las que se pueden delegar son aquellas
relacionadas con la prestacién de servicios publicos municipales y deben estar fijadas en los

estatutos de la asociacion.

2) Organizacion interna de la Asociacion

a) Asociaciones Municipales tipificadas

Segln los especialistas salvadoreiios, es posible distinguir dos tipos: las asociaciones
municipales de tipo gremial como la propia COMURES y los Consejos Departamentales de
Alcaldes y las asociaciones de desarrollo o territoriales.

b) Estructura interna y modo de funcionamiento

No existe una norma especifica que indique cudles deben ser las estructuras, por ello hay
gue recurrir al estudio de cada estatuto.

c) Alcances estatutarios

Se encuentran mencionados en el Art. 14 del Cédigo Municipal: “Los Estatutos de las
asociaciones o entidades municipales deberan contener como minimo: a) El nombre, objeto y
domicilio de la entidad que se constituye; b) Los fines para los cuales se crea; c) El tiempo de su
vigencia; d) Los aportes a que se obligan los municipios que la constituyan; e) La composicion de
su organismo directivo, la forma de designarlo, sus facultades y responsabilidades; f) El
procedimiento para reformar o disolver la entidad y la manera de resolver las divergencias que
puedan surgir, en relacién a su gestion y a sus bienes; g) La determinacién del control fiscal de la

entidad por parte de los municipios creadores y de la Corte de Cuentas de la Republica”.
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3) Funcionamiento de la Asociacion

a) Régimen Juridico general

El Cédigo Municipal no especifica cual es el régimen juridico general de las asociaciones
municipales. No obstante, el mismo puede inferirse a partir del art. 13: “Las asociaciones o
entidades creadas de conformidad a este Cédigo”.

b) Régimen Juridico particular

El Salvador, como Panamad, reconoce en su ordenamiento juridico la posibilidad de que
las asociaciones de municipios puedan crear por si mismas otro tipo de personas juridicas, como
por ejemplo las empresas publicas. El Cédigo Municipal en su art. 12 reconoce que:“Los
municipios individuales o asociados con otros, podran crear entidades descentralizadas,
asociaciones con participacion de la sociedad civil y del sector privado, fundaciones, empresas
de servicios municipales o de aprovechamiento o industrializacién de recursos naturales,
centros de andlisis, investigacion e intercambio de ideas, informaciones y experiencias, para la

realizacion de determinados fines municipales”.

4) Financiamiento
a) Cuota de los Municipios asociados
Nuevamente es el art. 13 del Codigo Municipal al que debemos referirnos al indicar que:
“La participacién en este tipo de entidades obligara y comprometera patrimonialmente a las
municipalidades que hubieren concurrido a su constitucién en la medida y aportes sefialados en
los estatutos respectivos”. Por su parte, el art. 14 inc. d) menciona que: “Los Estatutos de las
asociaciones o entidades municipales deberdn contener como minimo: d) Los aportes a que se
obligan los municipios que la constituyan”.
b) Posibilidades de financiamiento publico o privado
Uno de los problemas ligado al desarrollo y fortalecimiento institucional de las
Asociaciones de Municipios es la cuestidn econdmica, ya que los municipios que las constituyen
generalmente aportan muy poco para el funcionamiento y para la puesta en marcha de

proyectos que permitan elevar la calidad de vida de los habitantes de las comunidades. Cabe
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destacar que del Presupuesto General de la Nacidén, sélo un 7% es destinado al apoyo de los
municipios, de acuerdo con el art. 1 de la Ley de Creacién del Fondo para el Desarrollo
Econdmico y Social de los Municipios (FODES).

La Ley del FODES destaca en sus primeros articulos: Art. 1.- “Créase el Fondo para el
Desarrollo Econdmico y Social de los Municipios de El Salvador, que podrd denominarse FODES,
el cual estara constituido por: Un aporte anual del Estado igual a siete por ciento de los ingresos
corrientes netos del presupuesto del Estado, a partir del ejercicio fiscal del 2005, que debera
consignarse en el mismo en cada ejercicio fiscal, y entregado en forma mensual (...). El cual
podra financiarse con: a) Los subsidios y aportes que le otorgue el Estado; b) Aportes y
donaciones; c) Préstamos externos e internos y d) Bonos u otros ingresos que por cualquier
concepto reciba” y Art. 2.-“El manejo del fondo Municipal a que se refiere el articulo anterior,
estara a cargo del Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal (ISDEM)...”

El acceso al financiamiento por parte de las Municipalidades esta sujeto a una Ley que
regula el endeudamiento publico municipal, y tiene por objeto establecer los requisitos que
deben satisfacerse para la contratacion, registro y control de las obligaciones financieras que
constituyen la deuda publica municipal®®.

Por otro lado, también resulta de interés considerar las oportunidades ofrecidas por el
denominado Fondo de Inversion Social (FIS). La propia Ley de Creacién del FIS sostiene en su art.
3 que: “El objetivo fundamental del FIS es promover la generacidn de riquezas y el desarrollo
local con la participacién de los Gobiernos Municipales, las Comunidades, la Empresa Privada y
las Instituciones de Gobierno Central, que implementen proyectos de infraestructura social y
econdmica. Los proyectos y programas deben formar parte de las prioridades de las
comunidades y los gobiernos locales”.

Las Municipalidades tienen la potestad legal de gestionar empréstitos, ya sea con
instituciones publicas como privadas; potestad que han ido adquiriendo de forma sistematica. Si
los municipios que son fuente de creacién de las Asociaciones de Municipios cuentan con las

facultades anteriormente sefialadas en las leyes citadas, las Asociaciones como tales también

18 R . . . oy .. o~
Por deuda publica municipal se entienden todos aquellos créditos cuyos vencimientos sean mayores de un afio y
como deuda de corto plazo, aquellas cuyo vencimiento sea menor o igual a un afo.
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son sujetos de crédito, pudiendo a acceder a préstamos en las condiciones generalmente
exigidas.
¢) Grado de Autonomia de la Asociacion
La autonomia presupuestaria se encuentra garantizada para las asociaciones, aunque
cada presupuesto debe ser aprobado por los Concejos Municipales de cada uno de los
municipios consorciados. Herndndez Rodriguez (2009) hace notar que en El Salvador no estd
contemplada expresamente la posibilidad de que las asociaciones puedan crear impuestos,

generar sus propios recursos o estar sujetas a crédito.

5) Deficiencias identificadas en el marco juridico actual

Aln cuando la legislacion municipal regula la facultad que tienen los Municipios para
asociarse con otros municipios, existen limitantes. El asociacionismo que se senala el art. 11 del
Cddigo Municipal, en sentido estricto, no contempla la figura de la Mancomunidad pues no
aparece mencionada.La legislacion municipal salvadorefia adolece del andamiaje juridico
necesario para fomentar la integracién centroamericana desde abajo, a pesar de que en la
practica se dan experiencias que podrian ser consideradas las puntas de iceberg de procesos de
integracion en sentido bottom up. La modificacidon de los marcos normativos es fundamental

para que el enfoque legal contemple el enfoque funcional en curso.

6) Propuestas de Reformas Legislativas para la adaptacion del marco juridico

El Codigo Municipal en lo que concierne al asociacionismo segun los art. 11, 12, 13, 14
presenta en su redaccion, seguin un grupo de juristas, una “concepcién centralista” que limita
gue los municipios puedan asociarse con otros municipios que no sean del mismo territorio
nacional; imposibilitando, de esta manera, cualquier proceso de integracién que vaya mas alla
de las fronteras.

Desde la realidad encontrada en la legislacién salvadoreiia, se propone impulsar
iniciativas de reforma al Cddigo Municipal, en su art. 12, en el sentido de facilitar el

asociacionismo de los municipios salvadorefios con municipios de otros paises limitrofes.
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Las modificaciones que consideramos pertinentes realizar dentro del Codigo Municipal
Salvadorefio atafien al Capitulo Il titulado “De la asociatividad de los Municipios”:

Art. 11.- Los Municipios podran asociarse entre si o con otras entidades nacionales o
extranjeras,para mejorar, defender y proyectar sus intereses o concretar entre ellos convenios
cooperativos a fin de colaborar en la realizacidn de obras o prestacion de servicios que sean de
interés comun para dos o mas Municipios.

Art. 12.- Los municipios individuales o asociados con otros, podran crear entidades
descentralizadas, asociaciones con participaciéon de la sociedad civil y del sector privado,
fundaciones, empresas de servicios municipales o de aprovechamiento o industrializacién de
recursos naturales, centros de analisis, investigacidon e intercambio de ideas, informaciones y
experiencias, para la realizaciéon de determinados fines municipales.

Art. 12 bis: Con el fin de estimular la integracién centroamericana, los Municipios vy las
Asociaciones Municipales y/o Mancomunidades, impulsaran procesos locales y regionales de

integracion econdmica territorial y de desarrollo fronterizo.

2.3 Marco Juridico de las Asociaciones Municipales y de las Mancomunidades en

Guatemala

En Guatemala,desde laentrada en vigencia el nuevo Cdédigo Municipal en el afio 2002
(Decreto 12-2002)", existen dos modalidades de asociacionismo municipal bien diferenciadas:
las asociaciones de municipalidades, que en realidad son asociaciones de Alcaldes, y las
Mancomunidades de Municipios, que son asociaciones de municipios, integradas por las
corporaciones municipales, las cuales tienen un concepto mas amplio y orientado hacia el

desarrollo local, territorial.

' EI codigo Municipal vigente, Decreto 12-2002 (reformado por el Decreto 22-2010) fue promulgado por el
Congreso de la Republica el dos de abril del afio dos mil dos. Sancionado por el Organismo Ejecutivo el nueve de
mayo del afio dos mil dos. Con vigencia a partir del 18 de mayo de 2002.
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El Coédigo Municipal que estuvo vigente hasta el afio 2002 hacia mencidn Unicamente a la
Asociacion de Municipalidades de forma escueta”? y no incluia la figura de las mancomunidades.
El nuevo Cdédigo Municipal amplia el concepto sobre la asociaciéon de municipalidades e incluye

un capitulo especial sobre las mancomunidades de municipios.

En su articulo 10 establece que “las municipalidades podran asociarse para la defensa de
sus intereses y el cumplimiento de sus fines generales y los que garantiza la Constitucion Politica
de la Republica, y en consecuencia, celebrar acuerdos y convenios para el desarrollo comun vy el
fortalecimiento institucional de las municipalidades (....) se constituirdn para la defensa de sus
intereses municipales, departamentales, regionales o nacionales y para la formulacién,
ejecucién y seguimiento de planes, programas, proyectos o la planificacidn, ejecucién y
evaluacién en la ejecucion de obras o la prestacion de servicios municipales. Las Asociaciones de
Municipalidades a nivel departamental, regional o nacional se regiran por las disposiciones del
presente Cédigo y los estatutos que se les aprueben, pero en todo caso, las municipalidades que

las integran estardn representadas por el alcalde o por quien haga sus veces”

1) Creacidn, competencias y naturaleza juridica

La mancomunidad de municipios es una nueva figura creada en el cédigo municipal
vigente desde el afio 2002 y responde en parte a una necesidad sentida por los actores del
municipio, entre ellos los gobiernos locales.

a) Potestad asociativa

La potestad asociativa de las municipalidades tiene su fundamento en el articulo 30 de la
Constitucion Politica de la Republica, que reconoce el derecho de libre asociacién y el articulo
10 del Cédigo Municipal ya analizado. Por su parte, los articulos 49, 50, 51, 68 y 73 del Cddigo
Municipal se refieren a la asociacién de los municipios en mancomunidades. El Cédigo Municipal
cuenta con el capitulo Il dedicado especificamente a la asociacion de municipios en

mancomunidades, compuesto por los arts. 49, 50 y 51; asi como también los arts. 68 sobre las

% Art. 9. “Asociacién de municipalidades. Las municipalidades podran asociarse para la defensa de sus intereses y el
cumplimiento de los distintos fines que garantiza la Constitucion Politica de la Republica, y en consecuencia,
celebrar acuerdos y convenios para el desarrollo comin” (Cédigo Municipal, Decreto 58-88. Estuvo vigente por 14
afnos, del 20 de octubre de 1988 al 1 de julio 2002).
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competencias del municipio y 73 sobre la forma de prestacién de los servicios publicos
municipales.

b) Naturaleza y personalidad juridica

Segun el articulo 10 del Cdédigo Municipal, “lLas asociaciones formadas por
municipalidades tendran personalidad juridica propia y distinta de cada municipalidad
integrante”.Pero el art. 49 del Cédigo Municipal define especificamente las mancomunidades.
“Las mancomunidades de municipios son asociaciones de municipios que se instituyen como
entidades de derecho publico con personalidad juridica propia, constituidas mediante acuerdos
celebrados entre los concejos de dos o mds municipios, de conformidad con este Codigo, para
la formulacion comun de politicas publicas municipales, planes, programas y proyectos, asi
como la ejecucidn de obras y la prestacion eficiente de servicios municipales. Ademds podran
cumplir aquellas competencias que le sean descentralizadas a los municipios, siempre que asi lo
establezcan los estatutos y los Concejos Municipales lo hayan aprobado”.

Como se observa, las mancomunidades estdan dedicadas mas al desarrollo local,
constituyen entidades territoriales auténomas y un espacio intermedio entre el Estado y el
municipio para la descentralizacién de competencias de la administracién publica.

Las mancomunidades tienen personeria juridica propia, diferente de la de las
municipalidades y de las asociaciones de municipalidades. La obtencién de la personeria juridica
de las mancomunidades esta descentralizada, pues se obtiene en la municipalidad donde fue
constituida. Asi lo establece el art. 51 del Cédigo Municipal, inciso e): “Las mancomunidades y
sus respectivos representantes legales se registrardn en la Municipalidad en donde fueron
constituidas”.

c) Requisitos y procedimiento de creacion

Los requisitos y el procedimiento de creacién de la mancomunidad de municipios sonlos
siguientes, segun el art. 51 del Cdigo Municipal (Decreto 12-2002)*:

“a) Hacer constar la voluntad de cada municipio de constituirse en mancomunidad
mediante Certificacién del punto de Acta de la Sesidn celebrada por cada Concejo Municipal

gue asi lo acredite;

*! Reformado por el Decreto 22-2010 del Congreso de la Republica.
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b) Los estatutos de las mancomunidades deberan ser elaborados por los alcaldes,
concejales y sindicos designados, de la totalidad de los municipios promotores de la
mancomunidad, constituidos en asamblea de municipios por mancomunarse;

c¢) Cada Concejo Municipal de los municipios mancomunados aprobara la constitucién de
la mancomunidad y sus respectivos estatutos mediante acuerdo tomado por lo menos con las
dos terceras partes del total de sus integrantes. Del referido Acuerdo Municipal se extendera
certificacién del Punto de Acta de la Sesion celebrada por cada Concejo Municipal.

d) Los estatutos de mancomunidad deberan contener al menos los siguientes aspectos:
1) El nombre, objeto, domicilio de la mancomunidad; 2) Municipios que constituyen la
mancomunidad; 3) Los fines para los cuales se crea; 4) El tiempo de su vigencia; 5) El aporte
inicial de cada uno de los municipios que la crean y la cuota ordinaria inicial; 6) La facultad de la
asamblea general de aumentar las cuotas ordinarias y de establecer cuotas extraordinarias; 7)
La composiciéon de los Organos Directivos de la Mancomunidad, la forma de designarlos, sus
atribuciones, responsabilidades y tiempo que duraradn en sus cargos, los cuales seran en funcién
del cargo que desempeiien; 8) La forma de designar el Gerente de la Mancomunidad y sus
funciones y atribuciones; 9) El procedimiento para reformarla o disolverla, y la manera de
resolver las divergencias que puedan surgir con relacién a su gestién y a sus bienes; 10) Los
mecanismos de control de la mancomunidad.

d) Finalidades

Las municipalidades se asocian para la defensa de sus intereses y el cumplimiento de sus
fines generales y los que garantiza la Constitucidn Politica de la Republica, y en consecuencia,
celebrar acuerdos y convenios para el desarrollo comun y el fortalecimiento institucional de las
municipalidades. Se constituyen para la defensa de sus intereses municipales, departamentales,
regionales o nacionales y para la formulacion, ejecucién y seguimiento de planes, programas,
proyectos o la planificacidn, ejecucién y evaluacién en la ejecucidon de obras o la prestacion de
servicios municipales. Las finalidades especificas de las mancomunidades son: por un lado, la
formulacidn comun de politicas publicas municipales, planes, programas y proyectos, asi como
la ejecucién de obras y la prestacion eficiente de servicios municipales y, por el otro, el

cumplimiento de aquellas competencias que le sean descentralizadas a los municipios.
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e) Alcances y Limitaciones competenciales
En las materias que son de su competencia, las mancomunidades tienen amplios
alcances y las reformas contenidas en el Decreto 22-2010 ampliaron sus competencias y

fortalecieron su autonomia, instituyéndolas como entidades de derecho publico.

2) Organizacion interna de la Asociacion

a) Asociaciones Municipales tipificadas

Después de ocho afos de experiencia, las mancomunidades de municipios tienen un
régimen juridico mejor definido.

b) Estructura interna y modo de funcionamiento

Las mancomunidades tienen una estructura interna bien definida, la cual estd regulada
en términos generales en los arts. 49 y 51 del Cédigo Municipal: Los 6rganos de gobierno de las
mancomunidades son: a) la Asamblea General, integrada por alcaldes, los concejales y/o
sindicos que determine cada Concejo Municipal de los municipios que forman la
mancomunidad; b) la Junta Directiva electa por la Asamblea General y que actuard conforme a
las disposiciones de esta ultima; c) La Gerencia, como érgano técnico de la mancomunidad.

c) Alcances estatutarios

El Cédigo Municipal, con las reformas del Decreto 22-2010, fortalece la autonomia de las
mancomunidades, dandoles amplitud en cuanto a sus fines y competencias y la facultad de
regularse por sus estatutos y el propio Cédigo Municipal: “Los municipios tienen el derecho de
asociarse con otros,en una o varias mancomunidades. Las mancomunidades se regiran segun lo
establecido en este Cdodigo y sus estatutos” (Articulo 50). Si bien agrega que “No podran
comprometer a los municipios que la integran mas alld de los limites sefialados en sus
estatutos”, no limita el alcance mismo de los estatutos. De esa cuenta durante este afio (2012)
hay seis mancomunidades gque manejan un presupuesto para agua y saneamiento de 60
millones de ddlares, siendo el 20% aporte de las propias mancomunidades®? y el 80% recursos

de donacidn de la Cooperacién Espafiola.

> Este aporte de las mancomunidades lo obtienen a partir de las transferencias de rango constitucional y legal que
reciben mensualmente del Ministerio de Finanzas Publicas, las cuales estan reguladas en los arts. 118 al 124 del
Codigo Municipal.
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3) Funcionamiento de la Asociacion

a) Régimen Juridico general

El régimen juridico general de las mancomunidades estd contenido en el capitulo Il del
Cédigo Municipal, arts. 49, 50 y 51 del Cddigo Municipal, y en los arts. 68 y 73 del mismo
Cadigo.

b) Régimen Juridico particular

El régimen juridico particular de las mancomunidades corresponde a la naturaleza

especifica de cada mancomunidad, regulada en sus respectivos estatutos.

4) Financiamiento

a) Cuota de los Municipios asociados

Los municipios asociados se comprometen a aportar una cuota para el funcionamiento
de la mancomunidad, tal como se fija en los estatutos. Para proyectos de inversion, las
mancomunidades pueden aportar recursos de las transferencias que por constitucion y por ley
les corresponden a los municipios, siendo estas: el 10% constitucional regulado en el articulo
257 de la Constitucion, el 1.5% del Impuesto al Valor agregado para la Paz (IVA PAZ), el
impuesto de petréleo y el impuesto de circulacion de vehiculos. Ademas pueden hacer aportes
de los fondos recaudados del Impuesto Unico sobre Inmuebles (impuesto territorial) cuando las
municipalidades lo recaudan. Hay varias experiencias sobre la gestién de inversion de las
mancomunidades.

b) Posibilidades de financiamiento publico o privado
Las posibilidades de financiamiento del sector publico son amplias, no hay restricciones
expresas. Tampoco las hay en cuanto a las posibilidades de financiamiento privado, pues las
mancomunidades pueden organizar empresas mixtas (publico-privadas) o establecer empresas
privadas de gestién puincaB.

¢) Grado de Autonomia de la Asociacion

2 Es el caso de la empresa Corredor Tecnoldgico de Guatemala S.A., en la cual 9 mancomunidades son
accionistas del 100% del capital de esta empresa.
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Las mancomunidades ya gozaban de alto grado de autonomia desde su creacién en
2002.Con las reformas de 2010, mediante el Decreto 22-2010, se fortalece ampliamente la

autonomia de las mancomunidades.

5) Deficiencias identificadas en el marco juridico actual

No se hace referencia expresa a las formas de financiamiento de la inversidn publica, que
de hecho han realizado las mancomunidades; no hay mandatos sobre la participacion de las
mancomunidades en asociaciones que fortalezcan la integracidn centroamericana desde los

territorios, incluyendo la integracion transfronteriza.

6) Propuestas de Reformas Legislativas para la adaptacion del marco juridico

Agregar un articulo en el capitulo Il del Cédigo Municipal referente a las formas de
financiamiento de la inversidn publica y el financiamiento de la transferencia de competencias a
la mancomunidad.

Incluir otro articulo con mandato a las mancomunidades para establecer relaciones de
cooperacion bilateral y multilateral con mancomunidades u otras formas de asociacién similares
que fortalezcan la integracidon centroamericana desde los territorios, y el desarrollo

transfronterizo con los estados mexicanos fronterizos con Guatemala.

2.4 Marco Juridico de las Asociaciones Municipales en Honduras

El marco juridico en cual se enmarcan las mancomunidades o asociaciones municipales
es la Ley de Municipalidades, especificamente el decreto No 143-2009 que contiene las ultimas
reformas que se le hicieron a la ley de 1993. Dicho marco se encuentra detallado en el Capitulo

Il “De Las Mancomunidades o Asociaciones voluntarias de Municipios”.

1) Creacidn, competencias y naturaleza juridica

a) Potestad asociativa
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Es exclusiva de las corporaciones municipales como érgano de gobierno del
municipio.Art. 20-B. (Adicionado por Decreto No. 143-2009) “Las Municipalidades podrdn
pertenecer a mas de una mancomunidad o asociacién, siempre y cuando prevalezcan objetivos,
intereses y beneficios comunes para las poblaciones que representan y, que tengan capacidad
para cumplir con las obligaciones financieras de los aportes para su organizacién vy
funcionamiento, y de cualquier otra relacionada con la gestién de la mancomunidad o
asociacion”.

b) Naturaleza y personalidad juridica

Art. 20-A. (Adicionado por Decreto No. 143-2009) “Como modalidades asociativas, la
mancomunidad o asociacién de municipios se define como una entidad territorial local, auxiliar
y subordinada a los municipios miembros, sujeta al derecho publico y exclusivamente gestora y
ejecutora por delegacidon, de programas, proyectos y servicios de interés prioritario, que
permiten a sus miembros abordar de manera conjunta problemas que no pueden afrontarse
individualmente”.

¢) Requisitos y procedimiento de creacion

Para la creacion es necesario el voto afirmativo de los dos tercios de los miembros de la
Corporacién Municipal y proceder en conjunto a la elaboracién de los estatutos que plasmen
objetivos y atribuciones.

Art. 20. (Segun reforma por Decreto No. 143-2009) “Las municipalidades, con el voto
afirmativo de los dos tercios de los miembros de la Corporacién Municipal, podran
mancomunarse o asociarse voluntariamente bajo cualquier forma entre si para el mejor
cumplimiento de sus objetivos y atribuciones”.

d) Finalidades

Son aquellas que se encuentran definidas en los Estatutos.

e) Alcances y Limitaciones competenciales

Art. 20-C. (Adicionado por Decreto No. 143-2009) “Los Acuerdos Municipales que
aprueban la creacién de una mancomunidad o asociacién son normas con fuerza de ley en el
territorio correspondiente por lo que ostentan la naturaleza de instrumentos juridicos

municipales”.



57

Los alcances competenciales se derivan de los Estatutos de cada Mancomunidad.

2) Organizacion Interna de la Asociacion

a) Asociaciones Municipales tipificadas

En el ordenamiento juridico hondurefio no se encuentra referencia alguna o distincion
particular con la que pueda inferirse una tipologia respecto a las asociaciones o
mancomunidades. Por ello, se encuentran -en general- permitidas las asociaciones nacionales y
territoriales (subnacionales).

Si bien no se trata de una tipologia, se hace expresa mencion a la particularidad de las
mancomunidades fronterizas cuando se menciona en el Art. 20-G. (Adicionado por Decreto No.
143-2009) “Los casos de municipios fronterizos que pretendan asociarse con municipios de
otros paises requerirdn la consulta previa al Poder Ejecutivo por medio de las Secretarias de
Estado en los Despachos de Gobernacion y Justicia y Relaciones Exteriores, canalizada a través
de la Asociacion de Municipios de Honduras (AMHON)”. Asi, se genera un mecanismo especifico
de didlogo, consulta y conformacion para las mancomunidades fronterizas pero reconociendo la
base para un proceso de integracion regional desde abajo a partir de la conformacion de lo que
podria constituirse en una suerte de “microrregiones de integracion”*.

b) Estructura interna y modo de funcionamiento

La estructura interna es definida por la Junta Directiva de la Mancomunidad que esta
formada por miembros de las corporaciones municipales al igual que el modo especifico de

funcionamiento.

** En el Documento CeSPI “Conceptualizacion de la Cooperacion Fronteriza en el Sistema de la Integracion
Centroamericana” (2011) se ha realizado el esfuerzo metodoldgico para la construccion del concepto de
microrregiones de integracion fronteriza. La misma se entiende como “una microrregion de integracion - entendida
como un darea que incluye territorios fronterizos de dos 0 mas paises miembros del SICA - implica una gobernanza
que involucre los varios niveles institucionales: los gobiernos nacionales de los Estados colindantes cuyas politicas
determinan el grado de apertura e interaccién de los limites fronterizos; los gobiernos locales que administran las
areas fronterizas dentro de los limites nacionales; y el organismo de la integracién regional, el SICA, que juega un
papel clave en los procesos y proyectos para la integracion centroamericana. Esta arquitectura institucional
multinivel, a su vez, estd acompafiada por los actores locales (econdmicos y sociales) que interactian en la
frontera. En términos conceptuales se trata de una multi-level governance, tanto a nivel vertical puesto que existe
una divisiéon de funciones y una interaccién entre los diferentes niveles institucionales, como a nivel horizontal
debido a la participacién de los distintos actores de los territorios”. (CeSPI, 2011:10-11).
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Art. 20-D. (Adicionado por Decreto No. 143-2009) “Cada asociacion o mancomunidad
emitird su Estatuto General de Organizacién, Funcionamiento y Atribuciones como instrumento
normativo principal y podra, ademas, formular normas complementarias para regular su
actividad formal y material con igual obligatoriedad para su cumplimiento.

El Acuerdo de la Corporacion Municipal que dispone y aprueba la creacién de la
asociacion o mancomunidad y su integracion como municipalidad miembro, asi como el Acta
Constitutiva firmada por los Alcaldes miembros y el Estatuto General de Organizacion,
Funcionamiento y Atribuciones, deberan ser inscritos en un registro especial que creara al
efecto la Secretaria de Estado en los Despachos de Gobernacion y Justicia.

Art. 20-E. (Adicionado por Decreto No. 143-2009) “Toda mancomunidad o asociacién
contard con una Junta Directiva como érgano de direccién superior, integrada por los Alcaldes
miembros y presidida por el Alcalde que designen estos por mayoria simple, todos con derecho
a voz y voto. Asimismo, dispondrda de una Unidad Técnica Intermunicipal, responsable de
atender las tareas de planificacion, coordinacién, control y evaluacién de actividades,
programas y proyectos y estard conformada por un grupo de trabajo especifico, y dirigida por
una coordinacion general”.

c) Alcances estatutarios

Art. 20-D. (Adicionado por Decreto No. 143-2009) “El Estatuto General de Organizacion,
Funcionamiento y Atribuciones, deberd contener, por lo menos, lo siguiente:

1) Constitucién, denominacion y domicilio;

2) Objetivos y areas de accién;

3) Deberes y derechos de los miembros;

4) Estructura organizativa;

5) Régimen econdémico;

6) Régimen disciplinario; vy,

7) Disolucién y liquidacién de la mancomunidad o asociacién”.

3) Funcionamiento de la Asociacion

a) Régimen Juridico general
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Las mancomunidades son de derecho publico.
b) Régimen Juridico particular

No se especifica.

4) Financiamiento

a) Cuota de los Municipios asociados

Art. 20-F. (Adicionado por Decreto No. 143-2009) “Para garantizar la sostenibilidad
financiera de las mancomunidades o asociaciones, el porcentaje de aportaciéon de las
municipalidades miembros debera ser definido por la Junta Directiva de la Mancomunidad o
Asociacidon y aprobado por los dos tercios de votos de cada Corporaciéon Municipal miembro,
tomando en cuenta la capacidad financiera, deduciéndose directamente del porcentaje que
para inversion destina la transferencia que el Gobierno hace a los gobiernos municipales, de los
ingresos tributarios del Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica,
independientemente de los fondos externos e internos que se negocien y asignen a estos”.

El financiamiento de la mancomunidad o asociaciones proviene del presupuesto de las
corporaciones municipales que la forman, la asamblea define el porcentaje y después lo
aprueba la corporacién municipal.

La mancomunidad o asociaciones puede recibir fondos del gobierno central cuando una
o varias corporaciones municipales delegan alguno de sus programas, proyectos y servicios de
interés prioritario a la mancomunidad y sobre esa delegacion recibe los fondos del gobierno
central.

Puede recibir fondos de agencias de cooperaciénpor gestiones de su junta directiva para
sus proyectos.

b) Posibilidades de financiamiento publico o privado

Se reconocen tres opciones: las Corporaciones municipales, el Gobierno Central vy
fuentes cooperantes.

¢) Grado de Autonomia de la Asociacion:

Funcionan bajo su propio estatuto y estan sujetas a las corporaciones municipales.
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5)Deficiencias identificadas en el marco juridico actual

El proceso de reforma del Cédigo Municipal Hondureiio durante el 2009 impacto
directamente sobre la capacidad asociativa de los municipios fronterizos.

Originariamente, el art. 20 mencionaba que: "Los Municipios, con el voto afirmativo de
los dos tercios de los miembros de la Corporacidn Municipal, podradn asociarse bajo cualquier
forma entre si o con otras entidades nacionales o extranjeras, para el mejor cumplimiento de
sus objetivos y atribuciones (...)" pero con la inclusion del inciso G (Adicionado por el Decreto
No. 143-2009) se establece una discriminacién especifica para los municipios de zonas de
frontera al sostener que: "Los casos de municipios fronterizos que pretendan asociarse con
municipios de otros paises requeriran la consulta previa al Poder Ejecutivo por medio de
las Secretarias de Estado en los Despachos de Gobernacién y Justicia y Relaciones Exteriores,
canalizada a través de la Asociacién de Municipios de Honduras (AMHON)". Este articulo viola la
igualdad juridica de los municipios con base en el principio de su autonomia.

Dado que el objetivo es favorecer la integracion regional desde abajo a través del
asociacionismo translocal, se hace necesario flexibilizar los procedimientos y no la creacién de
nuevos sistemas de consulta con intervencidon a nuevas agencias estatales. Regresar a una
concepcidon amplia del asociacionismo plasmada en el Cédigo Municipal fortalecera la capacidad
de articulacién territorial en mancomunidades a la vez que se potencia el principio de
autonomia municipal y se extiende la posibilidad de crear microrregiones de integracion. Por
tanto, en lo que se refiere a este articulo 20 se considera que volver a un estado ex-ante de la
reforma del afio 2009 podria resultar beneficioso; baste pensar como ejemplo que el proceso de

formacién de la MTFRL se dio al amparo de esa concepcidn original del asociacionismo.

6)Propuestas de Reformas Legislativas para la adaptacion del marco juridico

En pos de estimular la integracion centroamericana desde abajo, la modificacion que se
propone al Cdédigo Municipal hondurefio busca orientar estrategias de cooperacién e
integracion fronteriza a los efectos de construir un desarrollo local compartido y equitativo para

los territorios limitrofes.
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Art. 20-G: Los Municipios, en el ejercicio de sus competencias constitucionales, podran
asociarse 0 mancomunarse con municipios, instituciones publicas o privadas de otros paises,
especialmente aquellos municipios fronterizos, con el fin de cumplir con objetivos de interés
comun. Cuando se cree una Asociacion o Mancomunidad, debera ser notificado a |la Secretaria
de Relaciones Exteriores. La afiliacion de municipios a organizaciones internacionales, o la
constituciéon de entidades multinacionales y la celebracion de convenios con municipios
extranjeros, de igual forma deberan notificarse del convenio o afiliacién a la Secretaria de
Relaciones Exteriores.El Estado esta en la obligacién de fortalecer la asociacién de municipios
que tengan por objeto el desarrollo local, la proteccion del ambiente y el comercio

transfronterizo.

2.5 Marco Juridico de las Asociaciones Municipales en Nicaragua

“La imposibilidad para muchos municipios de prestar adecuadamente los servicios
propios de su competencia o la necesidad de prestarlos en espacios mas extensos que los que
proporciona el limitado presupuesto municipal, obliga al municipio a buscar féormulas de
cooperacion que permitan superar estas dificultades. En el régimen municipal nicaragliense se
expresa que los municipios estan legitimados ya sea por si o asociados para prestar
directamente o gestionar la prestacion de todos aquellos servicios publicos municipales e
incluso supra-municipales que sean de su interés (Art. 177 de la Constitucidn Nacional y Art. 12
de la Ley de Municipios)” (Ruiz, 2002).

En el derecho nicaragliense, las mancomunidades son personas juridicas destinadas a la
prestacion de determinados servicios municipales que el municipio por voluntad propia les ha
trasladado. Las mancomunidades, generalmente, cuentan con un dérgano llamado comisién
gestora o junta de la mancomunidad, que asume las competencias de gestion.

“En Nicaragua, las asociaciones municipales se conglomeran en: nacionales, regionales,
departamentales y territoriales. Las regionales y departamentales son las llamadas sub-
nacionales cuya finalidad es resolver asuntos propios de las competencias municipales que son

comunes a los municipios asociados en ellas” (Ruiz, 2002:38).
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1) Creacidn, competencias y naturaleza juridica

a) Potestad asociativa

El Art. 12 de la Ley de Municipios sostiene que:“Los municipios podran asociarse
voluntariamente por medio de asociaciones municipales que promuevan y representen sus
intereses y prestarse cooperaciéon mutua para el eficaz cumplimiento de sus actividades. Los
municipios también, podran voluntariamente, construir Mancomunidades y otras formas de
asociaciéon municipal con personalidad juridica, cuyo propdsito sera racionalizar y mejorar la
calidad en la prestacién de los servicios publicos”.

b) Naturaleza y personalidad juridica

Las Mancomunidades son personas juridicas de derecho publico de prestacion de
determinados servicios municipales.

c) Requisitos y procedimiento de creacion

Para su creacidn se requiere: en una primera instancia, la aprobacién de la Resolucién
respectiva por los Concejos Municipales de los Municipios a mancomunarse; y, posteriormente,
de la aprobacién de la Asamblea Nacional.La Resoluciéon creadora de una Mancomunidad
deberd contener lo siguiente:

a. Nombre, objeto y domicilio de la mancomunidad y de las municipalidades que
laconstituyen.

b. Fines para los cuales se crea.

c. Duracion.

d. Aportes a que se obligan, si los hubiese.

e. Composicion de organismos directivos, formas de su eleccion,
nombramientos,facultades y responsabilidades.

f. Mecanismos de controles financieros.

g. Procedimiento para reformarlas y para resolver sus divergencias en relacién a

sugestion y a sus bienes.
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h. Procedimiento para la separaciéon de una de las partes, que incluya el plazo
necesariopara que surta efecto, asi como la forma para la disolucién y liquidacion de la
Mancomunidad.

Las Mancomunidades tendran personalidad juridica propia y no comprometeran a los
Municipios que las integren mas alla de los limites sefialados en el estatuto respectivo.

d) Finalidades

Se refiere a la ejecucion de obras y servicios determinados por las competencias
municipales, sin que pueda asumir la totalidad de las asignadas a dichos municipios ya que esto
supondria vaciar la autonomia local por falta de contenido. Los fines de la mancomunidad han
de ser concretos, en ningun caso pueden ser fines genéricos y, ademas, estos fines no pueden
agotar la totalidad de los que integran la competencia municipal.

e) Alcances y Limitaciones competenciales

2) Organizacion interna de la Asociacion
a) Asociaciones Municipales tipificadas

Segun Ruiz (2002), en Nicaragua, las asociaciones municipales se tipifican en: nacionales,
regionales y departamentales. Las mancomunidades nacionales, como AMUNIC, son de caracter
gremial y su finalidad, entre otras, es elaborar anteproyectos de Leyes en materia municipal que
tiendan a fortalecer el principio de la autonomia. Las mancomunidades regionales deben
contemplar los intereses comunes de todos los municipios que pertenecen a las dos regiones
existentes en el pais: Region Auténoma Atlantico Norte (RAAN) y Regidon Auténoma del
Atlantico Sur (RAAS). En el nivel departamental, se presenta un nuevo tipo de asociaciéon que
también puede considerarse gremial, pues es constituida por todos los municipios de un
departamento. En la mayoria de las casos, se parecen mas a un fenémeno de tipo top down de
articulacion que a un proceso de asociaciéon surgido desde una perspectiva bottom up.

En cuanto a asociaciones binacionales o transfronterizas, en Nicaragua no existen en el
sentido estrictamente legal; lo que existe son convenios de colaboraciéon entre asociaciones
fronterizas que dentro del convenio eligen una junta directiva binacional y para todo los efectos

funcionan como una asociacion municipal inter-fronteriza (Alvarado, 2001:32). En linea con los
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nuevos estudios de las relaciones internacionales paradiplomaticas se puede sostener que en el

III

caso nicaragiiense prima un “enfoque funcional” que sustituye a la orientacion legalista®.

Mencién interesante debe hacerse sobre una suerte de “sistema de apadrinamiento”
entre mancomunidades fronterizas,papel que esta jugando actualmente la MTFRL sobre él area
trinacional del Golfo de Fonseca®.

b) Estructura interna y modo de funcionamiento

Si bien el ordenamiento juridico nicaragliense puede ser considerado en sentido amplio,
deberian establecerse las bases juridicas de la organizacion y funcionamiento de las
asociaciones municipales, en general, y de las mancomunidades, en particular. Depende de cada
una de las Mancomunidades, pero las generalidades, se encuentran mencionadas en el Art. 12
del Cédigo Municipal, particularmente en los inc. e) Composicién de organismo directivos,
formas de su eleccién, nombramientos, facultades y responsabilidades y f) Mecanismos de
controles financieros.

c) Alcances estatutarios

Las Mancomunidades tendran personalidad juridica propia y no comprometer a
losMunicipios que las integren mas alld de los limites sefialados en el estatuto respectivo.Se
encuentran explicitados en cada resolucién que da origen a una Mancomunidad. Segun el
Cédigo Municipal de Nicaragua, la resolucidon creadora debe contar con la siguiente
informacién:

a) Nombre, objeto y domicilio de la mancomunidad y de las municipalidades que la

constituyen.
b) Fines para los cuales se crea.

c) Duracion.

> Como fuera anteriormente mencionado, las propiedades hoy en dia consideradas para que un Municipio sea
considerado actor internacional tienen mayor relacidon con aspectos politicos que juridico-formales; basicamente
los atributos consisten en: a) grado de autonomia, b) capacidad para movilizar recursos, ejercer influencias y
alcanzar objetivos y c) continuidad e importancia en el desarrollo de la funcién; todos ellos creadores de una
legitimidad funcional necesaria para el accionar internacional de las unidades subnacionales tanto de manera
individual como conglomeradas en red.

*® Los municipios del Golfo han emprendido formas de coordinacién interinstitucional constituyendo asociaciones
de municipios o mancomunidades, reconocidas por el cédigo de cada pais. Cabe sefialar que hay diferencias entre
los tres paises por lo que se refiere a la posibilidad que las asociaciones de municipios establezcan relaciones con
homologos de otros paises: la ley salvadorefia no menciona esta posibilidad, la nicaragiiense Unicamente permite
hermanamientos, Honduras permite explicitamente la creacion de asociaciones transnacionales.
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d) Aportes a que se obligan, si los hubiese.

e) Composicion de organismo directivos, formas de su eleccién, nombramientos,
facultades y responsabilidades.

f)  Mecanismos de controles financieros.

g) Procedimiento para reformarlas y para resolver sus divergencias en relacion a su
gestidn y a sus bienes.

h) Procedimiento para la separacién de una de las partes, que incluya el plazo
necesario para que surta efecto, asi como la forma para la disolucién y liquidacién
de la Mancomunidad.

Las Mancomunidades tendran personalidad juridica propia y no comprometeran a los

Municipios que las integren mas alla de los limites sefialados en el estatuto respectivo.

3) Funcionamiento de la Asociacion

b) Régimen Juridico general

Las mancomunidades son personas jurididas de derecho publico de prestacién de
determinados servicios municipales. Segun el Art. 12 del Cddigo Municipal: "Las
Mancomunidades son personas juridicas de derecho publico de prestacién de determinados
servicios municipales. Para su creacion se requiere, ademas de la aprobacién de la Resolucion
respectiva por los Concejos Municipales de los Municipios a mancomunarse, de la posterior
aprobacion de la Asamblea Nacional".

c) Régimen Juridico particular

Corresponde a la naturaleza especifica de cada Mancomunidad que se encuentra
regulada en sus estatutos constitutivos.
4) Financiamiento

Los ingresos de las mancomunidades nicaraglienses son producto de las rentas de los
bienes propios, los donativos, las subvenciones, los recursos del estado, los arbitrios especiales
y las aportaciones de las municipalidades.

Los ingresos estan compuestos por los siguientes recursos:

° Los procedentes de su patrimonio y demas derecho privado.
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. Las subvenciones.

° La tasa por la prestaciéon de servicios o la realizacion de actividades de su
competencia.

° Las contribuciones especiales para la ejecucion de obras o para el
establecimiento, ampliacién o mejora de servicios.

° El producto de operaciones de crédito.

° Las aportaciones propias de los municipios que las conforman.

a) Cuota de los Municipios asociados

La misma se encuentra fijada en los Estatutos.

b) Posibilidades de financiamiento publico o privado
Ambos estan permitidos.

¢) Grado de Autonomia de la Asociacion

Funcionan bajo su propio estatuto y estan sujetas a los Concejos Municipales que las crean.

5) Deficiencias identificadas en el marco juridico actual

En cuanto al proceso de garantia y fortalecimiento de las asociaciones municipales de
Nicaragua, un documento de AMUNIC hace mencién a la necesidad de dar “continuidad al
esfuerzo de legalizacion e institucionalizacién de las asociaciones”. En materia legal, pese a la
amplitud del art. 12 de la Ley de Municipios, “el espiritu de la ley estd mas inclinado a la
creacion de las mancomunidades nacionales” (Ruiz, 2005), dejando de lado otras posibilidades
funcionales de articulacién. La investigadora antes mencionada propone, en efecto, realizar una
modificacidon especifica a la Ley de Municipios o bien sancionar una Ley de Cooperacion
Intermunicipal cuyo asidero juridico y normatividad fortalecerian la institucionalidad en general

de los denominados ‘entes complejos municipales’.

6) Propuestas de Reformas Legislativas para la adaptacion del marco juridico
En un estudio realizado por encargo de la AMUNIC de identificacidn, recopilacion y

sistematizacidén de los planes estratégicos de las diez principales asociaciones municipales del
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pais, se presenta como tema central de preocupacion y trabajo de las asociaciones vy
mancomunidades como efectivizar la incidencia politica en la Asamblea Nacional y sobre otros
poderes del Estado a nivel central para la ejecuciéon de leyes y reformas y la concertacidn sobre

temas de mutuo interés en materia de descentralizacidn y politicas publicas.

2.6 Marco Juridico de las Asociaciones Municipales en Panama

La Constitucién Politica de Panama, promulgada en 1972, fue reformada en 1978, en
1983 y en 2004. El territorio del Estado panamefio se divide politicamente en Provincias, éstas a
su vez en Distritos y los Distritos®’ en Corregimientos®®.La Ley podra crear otras divisiones
politicas, ya sea para sujetarlas a regimenes especiales o por razones de conveniencia
administrativa o de servicio publico. Las Provincias tendran el nimero de Distritos que la Ley
disponga®.

El nivel municipal de gobierno local posee un grado relativo de autonomia, poder
impositivo y competencias definidas. El Concejo Municipal es una corporacion deliberativa de
eleccién popular, formada por al menos cinco miembros, los cuales pueden ser Representantes
de Corregimiento o Concejales, en caso de que los Representantes no lleguen a completar el
minimo de cinco miembros (Constitucion Politica con reformas de 2004, art. 234).

Por iniciativa popular y mediante el voto de los Concejos,dos o mds Municipios pueden
solicitar su fusién en uno o asociarse para fines de beneficio comun. La Ley establecera el

procedimiento correspondiente.Con iguales requisitos, los Municipios de una Provincia pueden

” En cada Distrito habrd una corporaciéon que se denominara Concejo Municipal, integrada por todos los
Representantes de Corregimientos que hayan sido elegidos dentro del Distrito. El Concejo designara un Presidente
y un Vicepresidente de su seno. Habra en cada distrito un Alcalde, Jefe de la Administracion Municipal, y un
Vicealcalde, electos por votacién popular directa para un periodo de cinco afios.

2 Corregimiento es la base politica administrada por la Junta Comunal, integrada por un Representante de
Corregimiento de eleccidn popular directa, quien preside acompafiado del Corregidor y cinco vecinos escogidos y
nombrados por el Representante, con funciones de promocion del desarrollo comunal. La Junta Comunal organiza
a las Juntas Locales integradas por miembros escogidos por sus comunidades o barrios, que promueve comisiones
para resolver problemas sociales y econémicos comunales, pero que no tienen ninguna ascendencia sobre la
organizacion o funcionamiento de la Junta Comunal.

2 La divisién politica de la Republica de Panama comprende 9 provincias, 75 distritos o municipios, 5 comarcas
indigenas y 620 corregimientos.
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unificar su régimen estableciendo un tesoro y una administracién fiscal comunes. En este caso
podra crearse un Concejo intermunicipal cuya composicién determinara la Ley.

En Panamd, las asociaciones intermunicipales son definidas como entes publicos si
fueron creados al amparo de la Ley sobre régimen municipal pero como la misma prevé que la
iniciativa sea popular, muchas asociaciones han sido creadas bajo el paraguas del Cédigo Civil

como cualquier otra asociacion.

1) Creacidon, competencias y naturaleza juridica

a) Potestad asociativa

La potestad asociativa de los municipios tiene su fundamento en el art.238 de Ia
Constitucion Politica de la Republica de Panama el cual reza que: “por iniciativa popular y
mediante el voto de los Consejos, pueden dos o mas Municipios solicitar su fusiéon en uno o
asociarse para fines de beneficio comun. La Ley establecera el procedimiento
correspondiente.Con iguales requisitos pueden los Municipios de una Provincia unificar su
régimen estableciendo un tesoro y una administracién fiscal comunes. En este caso podra
crearse un Consejo Intermunicipal cuya composiciéon determinard la Ley”; asimismo,el art. 140
de la Ley sobre el régimen municipal sostiene que: “Dos o mdas Municipios, o todos los
Municipios de una Provincia,pueden asociarse para unificar su régimen econdmico
estableciendo un tesoro y unaadministracion fiscal comunes”.

b) Naturaleza y personalidad juridica

Si las asociaciones fueron creadas al ampardo del régimen municipal son consideradas
entes de derecho publico y encuentran su basamento legal en el art. 10 del Cédigo Municipal:
“las asociaciones formadas por municipalidades tendran personalidad juridica propia y distinta
de cada municipalidad integrante”. Si las mismas fueron creadas bajo el Cddigo Civil, seran
consideradas entes de derecho privado.

c) Requisitos y procedimiento de creacion

Se encuentran establecidos en el art. 238 de la Constitucién Politica: “por iniciativa

popular y mediante el voto de los Consejos, pueden dos o mas Municipios solicitar su fusion en
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uno o asociarse para fines de beneficio comidn”. No obstante, se debe mencionar que segun el
estudio de Hernandez Rodriguez: “la mayoria de las asociaciones municipales en Panam3, que
igualmente son pocas, no han seguido el procedimiento de creacion de la Ley sobre régimen
municipal por lo complicado que es, sino que se han constituido bajo los parametros del Cédigo
Civil” (Hernandez, 2009:5).

d) Finalidades

Las municipalidades se asocian para la defensa de sus intereses y el cumplimiento de sus
fines generales y los que garantiza la Constitucién Politica de la Republicay, en consecuencia,
celebrar acuerdos y convenios para el desarrollo comun y el fortalecimiento institucional de las
municipalidades. Se constituyen para la defensa de sus intereses municipales, departamentales,
regionales o nacionales y para la formulacién, ejecucién y seguimiento de planes, programas,
proyectos o la planificacidn, ejecucién y evaluacién en la ejecucion de obras o la prestacion de
servicios municipales.

Lo anteriormente dicho es indicativo de que no existe una enumeracién taxativa, pero
los investigadores han nucleado las finalidades en tres grandes grupos: a) Fines de beneficio
comun (art. 235 de la Constitucidn Politica); b) Unificacién de régimen estableciendo un tesoro y
una administracién fiscal comun (art. 235 de la Constitucién Politica y art. 140 de la Ley sobre el
régimen municipal); y, c) Establecimiento de servicios publicos comunes y explotacién de bienes
(art. 142 la Ley sobre el régimen municipal).

e) Alcances y Limitaciones competenciales

No hay expresa mencion en el ordenamiento juridico panameiio. En sentido amplio -y
via interpretacion- se podrian considerar que las asociaciones de municipios podrian contar con
las mismas competencias con las que cuentan los municipios. En términos reales, las
competencias y alcance seran aquellos que fijen los estatutos, a sabiendas que las potestades

de imperio que ejercen las municipalidades no puedes ser transferidas.

2) Organizacion interna de la Asociacion

a) Asociaciones Municipales tipificadas
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En Panama no se hace distincién alguna entre las asociaciones municipales de tipo
nacional o territorial, existiendo actualmente de ambos tipos. La Asociacidn de Municipios de
Panamd (AMUPA) es la asociacién gremial constituida como “entidad civil, representativa de
cardcter nacional, con fines no lucrativos y no partidista, segun Resuelto N2. 445 del 27 de
octubre de 1995”%,

b) Estructura interna y modo de funcionamiento

De acuerdo a la Ley sobre régimen municipal, especificamente su art. 144, las
asociaciones intermunicipales deben tener un Consejo Intermunicipal como cuerpo deliberante
que regird la asociacion y sera conformado por un representante por cada municipio asociado.

El Art. 144 de la Ley sobre régimen municipal sostiene que: “La Asociacién Intermunicipal
serd regida por un cuerpo deliberanteque se llamard Consejo Intermunicipal. Cada municipio
asociado designara un Concejal como su representante ante este Organismo, elegido por
mayoria absoluta de los miembros que integran el Concejo respectivo.Cuando en este
Organismo surja algun conflicto que requiera un dirigente, actuara como tal el Ministerio de
Gobierno y Justicia”.

c) Alcances estatutarios

Los estatutos de la AMUPA son de alcance nacional, no tienen limitaciones expresas en sus
fines, objetivos, estructuras y funciones, como tampoco limitaciones en sus posibilidades de
establecer relaciones con otras asociaciones nacionales similares para fortalecer la integracion
centroamericana. En cuanto a las restantes asociaciones intermunicipales, las territoriales, cada
asociacién cuenta con la suficiente discrecidn para los alcances estatutarios visto que no existe

norma que indique claridad o uniformidad al respecto.

3) Funcionamiento de la Asociacion

a) Régimen Juridico general

La propia Ley sobre Régimen Municipal estipula el marco general en sus arts. 141y 147.

%% | os Estatutos de la AMUPA han sido reformados en tres ocasiones: en 1997, en 2003 y en 2006.
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Art. 141: “Para que tenga lugar la asociacién (...),se necesita: 12 Que proceda de la
iniciativa popular constituida por la solicitud escrita queformule ante el Consejo Municipal un
numero no menor del cinco (5%) por cientode la poblaciéon electoral del Municipio
comprendiendo dentro de esta cifra unminimo de diez (10) electores por cada Corregimiento;
22 Que asi lo dispongan los Concejos de los Municipios respectivos mediante acuerdos; y32 Que
las bases sefaladas para la asociacidén sean aceptadas por todos losmunicipios que la forman.Se
le reconoce vigencia legal a las asociaciones intermunicipales existentes a la fecha deesta Ley las
gue deberan regirse por medio de las disposiciones contempladas en la misma”.

Art. 147: “El régimen formado por una Asociacion Intermunicipal estard regidopor las
mismas disposiciones de esta Ley”.

b) Régimen Juridico particular

En cuanto a los actos administrativos, la cuestidn que se plantea es si las asociaciones
municipales pueden emitirlos. Segun Hernandez Rodriguez-en una entrevista a la especialista
Vergara-, “las asociaciones municipales -aunque entes publicos- no se les considera parte de la
Administracion Publica, por eso resulta dudoso si pueden emitir también actos administrativos
obligatorios para los ciudadanos” (Hernandez, 2009:13). Asimismo, puede también cuestionarse
si las asociaciones de municipios gozan de potestad reglamentaria, es decir, que los reglamentos
gue pueden dictar deben suscribirse necesariamente a sus competencias, organizacioén interna y

posibles servicios.

4) Financiamiento
a) Cuota de los Municipios asociados

No existe una norma expresa que se refiera a los mecanismos de financiamiento de las
asociaciones municipales.Como toda asociacién, la misma se financia a partir del
establecimiento de cuotas. Asimismo, para recibir ingresos las municipalidades tienen varias
posibilidades: hacer uso de su potestad tributaria, generar recursos por medio del ejercicio de
actividades privadas, ser sujetas de crédito, ser destinatarias de partidas especificas en la Ley de
Presupuesto Nacional, ser objeto de transferencias o donaciones de otras entes publicos o entes

privados.
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Para el caso de la AMUPA, como asociacion gremial, su patrimonio estara formado por:
a. Las aportaciones ordinarias anuales de los municipios; b. Las aportaciones extraordinarias
establecidas por la Asamblea General de la AMUPA; c. Las contribuciones permanentes o
eventuales, de Organismos nacionales o Internacionales; d. Aportes, herencias, legados o
donaciones, que hagan a su favor particulares u Organismos Nacionales e Internacionales; vy, e.
Los bienes muebles e inmuebles que adquiera cualquier titulo.
b) Posibilidades de financiamiento publico o privado
Las asociaciones municipales pueden gestionar, obtener y disponer de financiamiento
publico o privado.
¢) Grado de Autonomia de la Asociacion
La autonomia financiera de las asociaciones puede inferirse de la misma que tienen sus

asociados para generar ingresos y disponer de sus gastos.

5) Deficiencias identificadas en el marco juridico actual

El procedimiento de creacién de las asociaciones intermunicipales establecido en la Ley sobre
régimen municipal es muy dificil de cumplir.Por ello, en su mayoria, han sido creadas al amparo
del Cddigo Civil, menospreciando de alguna forma el instrumento juridico que constituye el
cddigo municipal panamefo. Se identifica una falta de delimitacion de competencias muy
acentuada para las asociaciones intermunicipales territoriales y poca claridad sobre las reglas
para la transferencia de competencias municipales a las asociaciones.

No existe norma alguna dedicada al relacionamiento internacional de la AMUPA con
asociaciones similares ni normas especificamente dedicas al fortalecimiento de relaciones entre
las diferentes asociaciones de municipalidades para lograr una verdadera integracién

centroamericana desde los territorios.

6) Propuestas de Reformas Legislativas para la adaptacion del marco juridico

En primer lugar, se debe poner de relieve la necesidad de reconocer la potestad de las

municipalidades de pactar convenios sin necesidad de crear personas juridicas especificas,
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simplemente reconocer su accionar internacional. Asimismo, es ébice simplificar los tramites de
creacion de las asociaciones intermunicipales y realizar claramente una delimitacion de sus
competencias y una tipificaciéon no taxativa del contenido de sus estatutos, que pueda servir

como base y estimulo para la creacion de otras asociaciones.
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ll. ¢§COMO EL ASOCIACIONISMO DE LOS MUNICIPIOS, POR MEDIO DE
SUS GOBIERNOS LOCALES, PUEDE SOSTENER DESDE LOS TERRITORIOS
UNA INTEGRACION CENTROAMERICANA?: UNA PROPUESTA DE
REFORMA INTEGRAL O ESPECIFICA DE LOS CODIGOS MUNICIPALES.

El asociacionismo de los municipios centroamericanos mas alla de sus fronteras implica
la necesidad de reconocer el enfoque funcional que caracteriza a las relaciones internacionales
subnacionales y el consecuente desarrollo de nuevos marcos normativos.

Con el concepto de paradiplomacia suele identificarse el accionar internacional de las
unidades subnacionales. Por lo general, los procesos de integracidon regional constituyen una de
sus principales vias operativas.

Los municipios en Centroamérica aun deben reclamar y construir un espacio de accién
especifico para el desarrollo de estrategias de integraciéon desde abajo y todo aparenta indicar
que la paradiplomacia puede convertirse en un buen instrumento. Como detalla Mercedes
Pefia, es necesario reconocer todavia que: “la relacion de los gobiernos locales en los ambitos
nacionales y regionales, indica que los municipios deben hacer esfuerzos por ubicarse en los
didlogos binacionales. Los paises se estan sentando a dialogar pero no les das espacio a los
gobiernos locales y éstos deben exigir este lugar. Asimismo, dentro del espacio del SICA el
gobierno local es un gran ausente. Es evidente que el SICA reproduce el mismo esquema de los
Estados sobre las fronteras. Es necesario replantearse no solamente la visién del Estado en la
frontera y como prioriza el tema, sino también cdmo cambiar esa visidén del SICA para incluir lo
local y lo fronterizo como algo que promueva la integracién. El SICA podria jugar un rol muy
importante en la cooperacién intermunicipal transfronteriza realizando acompafiamientos en el
fortalecimiento de la institucionalidad local, asi como también podria ser quien impulse la
armonizacion legal”(Pefa, 2010:32).

Estrategias activas de paradiplomacia pueden ofrecer bases para una contribucién real
de los municipios a la integracidn centroamericanaa partir de una extensién territorial de las
experiencias de asociacionismo e integracién desde abajo, generando las consecuentes
modificaciones en los marcos normativos nacionales que se van adaptando vis-a-vis el

desarrollo de estos modelos de articulacidn territorial transnacionales. Para lograr este tipo de
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sinergias, se debe contar con municipios que tengan sus capacidades proyectuales fortalecidas y
que puedan ser considerados “autoridades locales responsables”.

Como se ha sostenido en el documento Soluciones locales a problemas globales: el
futuro de los asentamientos humanos,“para que se puedan mantener los asentamientos
humanos es crucial que estén bien gestionados, por autoridades locales responsables, elegidas
popularmente a través de un proceso democratico” (Asamblea Mundial de Ciudades y
Autoridades Locales, Habitat Il, 1996).

Las redes de ciudades, los fendmenos de microrregiones, la creacidn de areas
transfronterizas y las alianzas territoriales en general,son todos ejemplos de gobernanza
multinivel en los que la cooperacién forma parte de un nexo estructurante que busca favorecer
el desarrollo y la integracién regional.

En el esquema de la gobernanza multinivel -como se ha manifestado en numerosos
documentos del CeSPI-, el eslabdnde la cadena aun débil -pero fundamental- sigue siendo el
gobierno local como articulacién de base. La arquitectura de la integracion desde abajo necesita
de sélidos cimientos y el fortalecimiento de las capacidades proyectuales de los actores locales
constituye su nucleo mas importante. Si los municipios y la articulacién municipal en todas sus
formas son los cimientos, la gobernanza multinivel es el plano de la infraestructura del

desarrollo en construccion.

3.1 Autoridades locales responsables

Es importante destacar que la descentralizacion, al permitir la actuacion directa de los
municipios en los temas de su competencia, pone de relieve la necesidad de que los actores
locales sean “responsables” y capaces de “rendir cuenta de su actuacion”.

En este sentido, los gobiernos locales deben contar con un alto grado decapacidad de
disefar politicas publicas de acuerdo a las preferencias ciudadanas (responsiveness)y ser
capaces de desarrollar mecanismos de rendicién de cuentas.La responsabilidad del gobierno
representativo es doble: por una parte, la responsabilidad de ser un gobierno receptivo y

sensible a las demandas y preferencias expresadas por la ciudadania que den origen al disefio
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de politicas publicas especificas en respuesta de las mismas y, por otra parte, la responsabilidad
funcional de llevar a cabo una actuacién competente y eficaz dando cuenta de su
actuacién(accountability), pudiendo identificar tanto la decision de los actores como los
procesos por medio de los cuales fueron tomadas.

Un gobierno es considerado responsive si adopta las politicas que los ciudadanos han
manifestado como sus preferidas. Esta manifestacién puede realizarse a través de sondeos de
opinidn y otras formas de accion politica. Por lo tanto, el concepto de responsiveness estd
determinado por el mensaje previo de los ciudadanos hacia su gobierno. La creciente
participacion de la poblacién y la concertacién local puede ayudar a movilizar recursos desde las
comunidades endégenas y dotar de credibilidad al proceso de cambio en el estilo de hacer la
gestidon local. La representatividad de todos los participantes exige esfuerzos organizativos,
estratégicos y econdmicos considerables.

Un gobierno es concebido como accountable si los ciudadanos pueden claramente
distinguir a los representantes politicos de las politicas adoptadas o los diferentes productos de
las acciones generadas por los representantes politicos.Las elecciones suelen considerarse como
el principal mecanismo de accountability o de peticiéon de cuentas, donde las sanciones de los
ciudadanos consisten en extender o no el mandato del gobierno o de los representantes
politicos. De todas formas, deben destacarse también todos los mecanismos de “rendicién de
cuentas” de los gobernantes, como puede ser la publicacién de las declaraciones juradas de
bienes de los funcionarios publicos, de sus sueldos, de los presupuestos del Estado, etc. La
comunicacion es hoy en dia una de las condiciones esenciales de la accountability y, por tanto,
una medida esencial de la calidad de la democracia ciudadana.

Esta dualidad de la responsabilidad del gobierno representativo y receptivo exige la
busqueda de un dificil equilibrio que puede conducir a la paradoja que un gobierno responsable
(por ejemplo, en términos de eficacia) sea al mismo tiempo un gobierno altamente
irresponsable, sin dar respuesta a las variadas demandas expresadas por la ciudadania. En este
sentido se considera que los gobiernos locales constituyen la “justa medida”para cumplir

eficiente y eficazmente con su responsabilidad funcional y receptiva.
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3.2 La paradiplomacia como estrategia para el asociacionismo translocal

Para asociarse internacionalmente, los municipios -gracias a su grado de autonomia-
deben ser capaces de movilizar recursos para alcanzar objetivos concretos. Los procesos de
integracion regional suelen brindar motivaciones especificas para el involucramiento y la
participacién internacional de las unidades subestatales a la vez que se constituyen en ambitos
especificos para su ejercicio. La integraciéon regional y el desarrollo de una gobernanza
multinivel estimulan un papel creciente de la paradiplomacia.

Los especialistas de las relaciones internacionales encontraron bajo este término el
marco conceptual para analizar, encuadrar y explicar este nuevo fenémeno de la participacion
internacional de los municipios y otras unidades subestatales®.“La paradiplomacia puede ser
definida como la participacién de los gobiernos no centrales en las relaciones internacionales, a
través del establecimiento de contactos permanentes o ad hoc con entidades publicas o
privadas extranjeras, con el propdsito de promover diversos aspectos socioecondmicos o
culturales, asi como cualquier otra dimension exterior de sus propias competencias
constitucionales” (Cornago, 2001: 56).

La paradiplomacia puede verse como una suerte de democratizacién de la politica
exterior al contemplar las necesidades e intereses de los diferentes niveles al interior de un
Estado, por ello algunos autores han usado otros sindnimos como diplomacia descentralizada
(Aguirre Zabala, 2001), diplomacia multinivel (Hocking, 1993; Keating, 2001), diplomacia
constitutiva (Kincaid, 2002), diplomacia federativa (Schiavon, 2006; Rodrigues 2008), diplomacia
subestatal (Criekemans, 2010).

Mas que nunca, el juego paradiplomatico debe entenderse desde la perspectiva de la
“diplomacia de dos niveles” (Putnam, 1988).Por un lado, un nivel en el que se sientan los

representantes del Estado frente a frente a negociar y, por otro, aquel que han de desarrollar

g origen de la denominacidn de paradiplomacia se puede encontrar en los escritos de Ivo Duchacek y Panayotis
Soldatos, quienes conscientes de la necesidad de nuevos esquemas tedricos dedican sus esfuerzos metodoldgicos a
construir este concepto. Duchacek (1986) introdujo la distincién entre microdiplomacia regional transfronteriza,
microdiplomacia transregional y |la paradiplomacia global, significando, respectivamente, contactos entre unidades
no centrales fronterizas (...), contactos entre unidades no centrales sin fronteras comunes, mas cuyos Estados
nacionales son limitrofes, y contactos politicos entre unidades pertenecientes a Estados distantes que establecen
vinculaciones (...), mas también con las diferentes ramas o agencias de gobiernos nacionales extranjeros.
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los representantes del Estado en la arena doméstica, sea para su ratificacion o para favorecer la
credibilidad de la posiciéon negociadora. Baste pensar cdmo se complica la cuestién cuando “se
considera que los responsables de la politica exterior, y otros actores gubernamentales y no
gubernamentales, pueden establecer estrategias de gestion de tales influencias domésticas”
(Cornago, 2010:124). Algunos autores comienzan a identificar incluso mas de dos niveles y de
dos espacios necesarios para crear consenso, una vez mas la capacidad receptiva del GL es
puesta en el centro de la escena.

Los procesos de descentralizacidon estan afectando el régimen general de la politica
exterior (Cornago, 2010) que, junto con la continuidad demostrada por el accionar de los entes
subnacionales, hacen necesario la identificaciéon y el reconocimiento de diferentes canales
institucionales que puedan contener este derrame hasta hace unos afios impensado.

“La ausencia de un marco juridico al respecto, puede llevar a excesos porque,
simplemente, no hay limites a la acciéon paradiplomatica. Es medular que el Estado central
entienda la necesidad de definir claramente hasta donde puede ejercerse la paradiplomacia sin
perjudicar las prerrogativas que por necesidad ese Estado -central o federal- debe tener”
(Zeraoui, 2009). ElI reconocimiento del asociacionismo translocal se presenta comouna
oportunidad fundamental para el desarrollo de una institucionalidad especifica en el marco de
la integracidn regional centroamericana.

Los procesos de integracion regional constituyen una importante via de acceso a la
paradiplomacia y, en algunos casos, la primera y Unica. La paradiplomacia tiene perfiles
diferentes dependiendo de la naturaleza del proceso de integracidn regional.

Uno de los mayores riesgos identificables para la paradiplomacia centroamericana radica
en la dificultad de identificar un “perfil paradiplomatico enddégeno u endo-orientado” visto que
en Centroamérica es mas dificil reconocer los elementos endégenos de la agenda del SICA dado
gue, en muchos casos, mas bien se trata de una agenda construida por los cooperantes. Pero,
por otro lado, se debe también reconocer que dado todos estos afos y experiencias en materia
de cooperaciéon y de incentivos propios como la financiacién de proyectos, se han

generadodesde ‘trayectorias de cooperacion’ hasta ‘dindamicas transfronterizas’, que han
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permitido a las instituciones y actores locales dotarse de nuevas capacidades, tanto técnicas y
financieras como politicas.

La cooperacion internacional ha aumentado la capacidad negociadora de las
instituciones locales modificando, aunque sea en forma parcial, el equilibrio de fuerzas entre los
intereses considerados pro asociacionistas o pro integracionistas y los rigidos intereses
“nacionalistas” de los paises centroamericanos. La Agenda SICA basada en issues systems como
la seguridad democratica, la proteccién del medio ambiente, la promociéon de cadenas
productivas entre paises, etc., ha permitido la participacién de los gobiernos nacionales en la
agenda de integracion (macro integracién) y ha estimulado la accién de los gobiernos locales
(micro integracidn). En sintesis, avanzar sobra la integracion regional fortaleciendo los

territorios subnacionales.

3.3 Adaptacion de los Cédigos Municipales al asociacionismo ad extra

Como demuestra el cuadro de sintesis de los Cdédigos Municipales, es necesario
propender a una serie de modificaciones y adaptaciones de los mismos con el fin de reconocer
esta nueva realidad subnacional de asociacionismo transnacional de los municipios por medio
de sus gobiernos locales.

El objetivo principal debe ser el de contribuir a mejorar la calidad de vida de la poblacién
centroamericana mediante acciones tendientes a reducir la pobreza y la vulnerabilidad social a
la vez que se fortalecen las capacidades y la participacion de las comunidades locales y se
construye desde abajo la integracidon centroamericana.

Actualmente las directrices centrales de los Cddigos Municipales de los paises bajo

estudio se encuentran redactadas como se observa en el Cuadro 5.
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Cuadro 5. Directrices centrales de los Codigos Municipales Centroamericanos

COSTA RICA

Cédigo Municipal: Art.10.Las municipalidades podrdn integrarse en federaciones 'y
confederaciones; sus relaciones se establecerdn en los estatutos que aprueben las partes, los
cuales regulardn los mecanismos de organizacion, administracion y funcionamiento de estas
entidades, asi como las cuotas que deberdn ser aportadas. Para tal efecto, deberdn publicar en
“la gaceta” un extracto de los términos del convenio y el nombramiento de los representantes.

EL SALVADOR

Constitucion Politica: Art. 207. Las Municipalidades podrdn asociarse o concertar entre ellas

convenios cooperativos a fin de colaborar en la realizacion de obras o servicios que sean de

interés comun para dos o mds Municipios.

Cdédigo Municipal: Art. 11. Los Municipios podrdn asociarse para mejorar, defender y proyectar

sus intereses o concretar entre ellos convenios cooperativos a fin de colaborar en la realizacion

de obras o prestacion de servicios que sean de interés comun para dos o mds municipios.
GUATEMALA

Cédigo Municipal: Art. 10: Las municipalidades podrdn asociarse para la defensa de sus
intereses y el cumplimiento de sus fines generales y los que garantiza la Constitucion Politica de
la Republica, y en consecuencia, celebrar acuerdos y convenios para el desarrollo comun y el
fortalecimiento institucional de las municipalidades. Las asociaciones formadas por
municipalidades tendrdn personalidad juridica propia y distinta de cada municipalidad
integrante, y se constituirdn para la defensa de sus intereses municipales, departamentales,
regionales o nacionales y para la formulacion, ejecucion y sequimiento de planes, programas,
proyectos o la planificacion, ejecucion y evaluacion en la ejecucion de obras o la prestacion de
servicios municipales. Art. 49: Las mancomunidades de municipios son asociaciones de
municipios con personalidad juridica, constituidas mediante acuerdos celebrados entre los
concejos de dos o mds municipios, de conformidad con la ley, para la formulacion comun de
politicas publicas municipales, planes, programas y proyectos, la ejecucion de obras y la
prestacion eficiente de servicios de sus competencias. Art. 50: Los municipios tienen el derecho
de asociarse con otros en una o varias mancomunidades. Las mancomunidades tendrdn
personalidad juridica para el cumplimiento de sus fines y se regirdn por sus propios estatutos.
HONDURAS

Cédigo Municipal: Art. 20-A. Como modalidades asociativas, la mancomunidad o asociacion de
municipios se define como una entidad territorial local, auxiliar y subordinada a los municipios
miembros, sujeta al derecho publico y exclusivamente gestora y ejecutora por delegacion, de
programas, proyectos y servicios de interés prioritario, que permiten a sus miembros abordar de
manera conjunta problemas que no pueden afrontarse individualmente. Art. 20-B. Las
Municipalidades podrdan pertenecer a mds de una mancomunidad o asociacion, siempre y
cuando prevalezcan objetivos, intereses y beneficios comunes para las poblaciones que
representan y, que tengan capacidad para cumplir con las obligaciones financieras de los
aportes para su organizacion y funcionamiento, y de cualquier otra relacionada con la gestion de
la mancomunidad o asociacion.
NICARAGUA
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Ley de Municipios: Art. 12. Los municipios podrdn asociarse voluntariamente por medio de
asociaciones municipales que promuevan y representen sus intereses y prestarse cooperacion
mutua para el eficaz cumplimiento de sus actividades. Los municipios también, podrdn
voluntariamente, construir Mancomunidades y otras formas de asociacion municipal con
personalidad juridica, cuyo propdsito serd racionalizar y mejorar la calidad en la prestacion de
los servicios publicos.

PANAMA

Cddigo Municipal: Art.140.Dos o mds Municipios, o todos los Municipios de una Provincia,
pueden asociarse para unificar su régimen econdmico estableciendo un tesoro y una
administracion fiscal comunes. Art. 142. También podrdn asociarse dos o0 mds municipios para el
establecimiento de Servicios Publicos Comunes, o la explotacion de bienes o servicios mediante
empresas intermunicipales o mixtas.

Fuente: Elaboracion propia.

Desde la perspectiva funcional que caracterizaa esta investigacidn, se considera que una
propuesta legal de modificacién de los Cédigos deberia contener los siguientes preceptos:

1. La definicién y adopcién de un enfoque de integracion desde los territorios municipales
como modalidad complementaria a los esfuerzos pro integracionistas que realizan las
instancias gubernamentalesnacionales.

2. El enfoque de integracion desde abajo se articula a partir de la promocién de la
cooperacion entre diferentes areas territoriales del SICA y las instituciones locales de
gobierno. El espacio de cooperacidn se construye desde la institucionalidad local.

3. Las dreas fronterizas constituyen territorios prioritarios de la integracidn
centroamericana.

4. Existe ya una experiencia de integracidon centroamericana desde los territorios como la
MTFRL, que constituye un punto de partida y referencia, que sienta jurisprudencia
importante en el proceso integracionista entre los municipios y sus asociaciones.

5. La agenda de los territorios de frontera se construye considerando las siguientes
dimensiones prioritarias:

5.0.1 Laidentificacion y definicién de mancomunidades fronterizas.
5.a.2 La construccidon de una gobernanza multinivel reconocida, consensuada vy
compartida por los paises que también participan en las microrregiones de

integracion.
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5.0.3 La identificacion de las ideas-fuerza y las tematicas prioritarias que permitan la
construccion y consolidacidon de las microrregiones de integracién, es decir, el
desarrollo de una agenda tematica de cooperacién.

5.0.4 La formulacion y ejecucion de proyectos de desarrollo coherentes vy
estructurantes con las microrregiones de integracion y las politicas de desarrollo
local.

Una reelaboracién en la linea con los preceptos mencionados, podria tomar cuerpo en el

grupo de propuestas sefialadas en el Cuadro 6.

Cuadro 6. Lineas proyectuales para las reformas a los Cédigos Municipales Centroamericanos.

COSTA RICA

Se propone una modificacién en el articulo 10 del Cdédigo Municipal. EIl mismo quedara
redactado de la siguiente forma: “Las municipalidades podran integrarse en federaciones,
confederaciones y mancomunidades entre si o con otras entidades nacionales o extranjeras, sus
relaciones se establecerdn en los estatutos que aprueben las partes, las cuales regularan los
mecanismos de organizacion, administracién y funcionamiento de estas entidades, asi como las
cuotas que deberdn ser aportadas. Para tal efecto, deberan publicar en “la Gaceta” un extracto
de los términos del convenio y el nombramiento de los representantes”.

EL SALVADOR

En cuanto al Cédigo Municipal, se propone que el articulo 11 quede redactado de la siguiente
manera: Art. 11.“Los Municipios podran asociarse entre si o con otras entidades nacionales o
extranjeras, para mejorar, defender y proyectar sus intereses o concretar entre ellos convenios
cooperativos a fin de colaborar en la realizacidon de obras o prestacion de servicios que sean de
interés comun para dos o mas Municipios”.
Art. 12. “Los municipios individuales o asociados con otros, podran crear entidades
descentralizadas, asociaciones con participacién de la sociedad civil y del sector privado,
fundaciones, empresas de servicios municipales o de aprovechamiento o industrializacién de
recursos naturales, centros de analisis, investigacién e intercambio de ideas, informaciones y
experiencias, para la realizacion de determinados fines municipales”.
Asimsimo, es propuesta de este equipo de trabajo sumar el articulo 12 bis que podrd quedar
redactado de la siguiente forma: Art. 12 bis: “Con el fin de lograr la integraciéon
Centroamericana, mancomunando esfuerzos con el Gobierno Central, desde los Municipios y
Asociaciones y/o Mancomunidades de Municipios, se impulsaran procesos locales y regionales
de integracién real desde los territorios”.

GUATEMALA

Para el caso guatemalteco, se propone la incorporacion de un articulo con el siguiente tenor:
“Las mancomunidades de municipios, especialmente las localizadas en dareas o regiones
fronterizas procuraran lograr el objetivo Morazanico de la integracion centroamericana, desde
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los territorios, mediante formas de asociacién intermunicipal o mancomunitaria adecuadas a
este fin, teniendo como principios los de la uniéon de los Estados Centroamericanos.En
consonancia con el fin supremo de la integracién de los Estados Centroamericanos, se
reconocen las asociaciones y mancomunidades de integracién binacional o trinacional en
Centroamérica”.

HONDURAS

Cddigo Municipal: Art. 20-G. “Los Municipios, con el voto afirmativo de los dos tercios de los
miembros de la corporacion municipal, podran asociarse bajo cualquier forma con municipios
de otros paises o con otras entidades nacionales o extranjeros, para el mejor cumplimento de
sus objetivos y atribuciones. Cada asociacion emitird su respectivo estatuto y normas para su
funcionamiento debiendo de notificarlo a las Secretarias de Estados en los Despachos del
Interior y Poblacidn y Relaciones Exteriores enviando la copia de los estatutos”.

NICARAGUA

En cuanto a la Ley de Municipios, se propone una modificacién en su articulo 12.
Art. 12. “Los municipios podran asociarse y formar parte de asociaciones municipales que
promuevan y representen sus intereses asi como prestarse cooperaciéon mutua para el eficaz
cumplimiento de sus actividades. Los municipios también, podran constituir Mancomunidades y
otras formas de asociacién municipal con personalidad juridica propia, cuyo propdsito sera
racionalizar y mejorar la calidad en la prestacion de los servicios publicos. Promoveran también
la integracién de los pueblos, desde lo local, nacional y regional.
Las Mancomunidades son personas juridicas de derecho publico de prestacion de determinados
servicios municipales; para su creacion se requiere de la aprobacién de la Resolucién respectiva
por los Concejos Municipales de los Municipios”.
Se propone la eliminacidn de la aprobacién de la Asamblea Nacional ya que tal mecanismo viola
el principio de autonomia municipal.

PANAMA

En este caso, se propone la inclusién del articulo 140 bis al Cédigo Municipal de Panama. El
mismo podria quedar redactado de la siguiente manera: “Los municipios fronterizos podran
asociarse con municipios de otros paises o con otras entidades nacionales o extranjeros, para el
mejor cumplimento de sus objetivos y atribuciones. Los municipios también, podran constituir
Mancomunidades y otras formas de asociacién municipal con personalidad juridica propia.

Fuente: Elaboracion propia.




84

3.4 Gobernanza basada en los issues systems centroamericanos: posibles ejes

tematicos para el disefio de programas de integracion desde abajo

La integracion centroamericana a través de programas de asociacionismo translocal y de
desarrollo territorial fronterizo podria generar las condiciones necesarias para la creacién de
estructuras institucionales comunes que consoliden y fomenten la cooperacién32.

Las instituciones centroamericanas deben contemplar la movilizacién de los agentes
locales buscando temas susceptibles sobre los cuales estructurar la cooperacién descentralizada
y fronteriza. Las comunidades de trabajo permiten el desarrollo de la integracién por proyectos,
superando los posibles desacuerdos existentes a escala local y mostrando resultados concretos,
a la vez que se avanza en el establecimiento de metas comunitarias.

En términos de dreas programaticas especificas, si bien se esbozard una agenda
compleja de gobernanza tematica, en Centroamérica hay temas de rdpido reconocimiento y
fundamentales: la seguridad democrdtica, la gobernanza ambiental y la cohesién social. La
condicién transversal para el desarrollo de esta agenda es el fortalecimiento institucional, con
particular atencién en los gobiernos locales en lo que se refiere al mejoramiento de las
capacidades técnicas (formulacion y ejecucién de programas y proyectos, formacién vy
capacitaciéon de recursos humanos) e institucionales (dialogo con otros niveles institucionales y
didlogo interinstitucional) y a los aportes a la gobernanza horizontal con la inclusién de los
actores del territorio (incrementar el capital social).

La integracién desde abajo en Centroamérica puede disefiarse con base en iniciativas
tematicas como las que a continuacidon se proponen.Asimismo, se considera dbice la ocasién

para identificar érganos de apoyo en el dmbito institucional del SICA.

%2 Dentro del del proyecto Fomento de la cohesion social y la integracion territorial de municipios fronterizos del
trifinio centroamericano, el cual fue presentado al Programa URB-AL lll (disefiado a partir del fortalecimiento de la
relacion de intercambio entre el Plan Trifinio y Fronteras Abiertas que propicié el apoyo a la Mancomunidad
Trinacional Rio Lempa) se han contemplado una serie de puntos eficaces: Sistema de Informacién Municipal
Territorial Trinacional (SINTET), Planes Integrales de Desarrollo Territorial (PIDET), la institucionalizacién de
procesos de gestion territorial trinacional, la creacion y funcionamiento de un Comité Trinacional de Gestion y
Desarrollo Territorial y la creacién y funcionamiento de Unidades Técnicas de desarrollo y gestion integral
territorial de mancomunidades nacionales.
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Como menciona James Rosenau: “principios, normas, reglas y procedimientos de

cualquier régimen convergen, por definicidn, en un area tematica determinada de las relaciones

internacionales, lo que se ha denominado issue-area, o sea, un area tematica” (Rosenau,

2000:21); asimismo, los regimenes son “entendimientos mas especializados relativos a

actividades bien definidas, a recursos o areas geograficas, que con frecuencia envuelven un

subconjunto determinado de miembros de la sociedad internacional” (Young, 1989 citado por

Rosenau, 2000:22).

Figura 2. Gobernanza basada en Issues Systems para la construcciéon de una Agenda Tematica
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programatica son:
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Sequridad y gobernanza democrdtica:Desarrollo de politicas especificas de seguridad

democratica para zonas metropolitanas, de alta conflictividad y de fronteras. En Centroamérica,
las fronteras son el escenario comun para el trafico de armas, el narcotrafico, la trata de
personas y el terrorismo®. La situacion de extrema pobreza y el alto grado de posesién de
armas por la poblacién, producto de las guerras civiles‘de ayer’, contribuyen a una situaciéon
general de inestabilidad. Desde los Acuerdos de Paz de Esquipulas Il se viene trabajando con
esta problematica y el SICA ha centrado sus esfuerzos de manera creciente en la materia*”. Las
fronteraspueden ser interesantes laboratorios para el desarrollo de programas de seguridad
ciudadana y la aplicaciéon de nuevas metodologias participativas y constructivas de la seguridad,
como lo muestran otras experiencias desarrolladas en territorios latinoamericanos

Infraestructura institucional y qobernanza municipal y de las Mancomunidades:

Fortalecimiento de sus capacidades proyectuales, de gestion y de creacidén de incentivos para la

33 . ~ s, . . 9 2.6 . s / ..
“Quince afos después del fin de las guerras civiles en Centroamérica, esta regién se estd convirtiendo

nuevamente en uno de los lugares mas violentos del mundo. Segun cifras de las Naciones Unidas, mas de 15,000
personas mueren anualmente en Centroamérica a causa de la violencia causada por los carteles del narcotrafico y
el tréfico de personas”. Cfr. Oppenheimer, A. “El desafio de Obama en Centroamérica”. EI Nuevo Herald,
20.03.2011.

** Dentro de la estructura SICA, se destaca la Comision de Seguridad de Centroamérica (CSC) establecida en el
Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroameérica y cuyo objetivo es dar seguimiento a las propuestas en
materia de seguridad regional, sustentadas en un balance razonable de fuerzas, el fortalecimiento del poder civil,
la superacion de la pobreza extrema, la promocidn del desarrollo sostenido, la proteccién del medio ambiente, la
erradicacién de la violencia, la corrupcion, el terrorismo, el narcotrafico y el trafico ilicito de armas. Asimismo,
desde el 2009, se encuentra trabajando la Unidad de Seguridad Democrdtica del SICA con el objetivo de apoyar a
la CSC en el seguimiento adecuado y oportuno de sus acuerdos, en especial a la Estrategia de Seguridad de
Centroamérica y México, asi como de otras decisiones, que en materia de seguridad le encomiende la Reunién de
Presidentes y el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores y de ejecutar o coordinar la ejecucién de los
proyectos regionales de cooperacién en materia de seguridad. La SG-SICA y la UE, lanzaron el 5 de octubre de 2010,
el Programa Regional de Seguridad Fronteriza de América Central (SEFRON) cuyo objetivo es contribuir al proceso
de integracion regional a través del apoyo a la implementacién de la Estrategia Regional de Seguridad para
Centroamérica y México y la reduccién de los niveles de inseguridad ciudadana. El proyecto se desarrollard en
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama y en algunas actividades esta prevista la
participacion de Belice. El objetivo especifico del SEFRON, se define como el fortalecimiento de la seguridad
fronteriza (fronteras internas y periféricas) de la regién con apoyo institucional, técnico, tecnolégico a la vez que se
promueve una mayor conectividad y un manejo integrado y compartido de la informacién en los sectores
fronterizos. Este programa plantea, la introduccién del concepto de Gestidn Integrada de Fronteras (GIF), que
incluye a todos los actores de primer nivel, tales como la policia, migracidn, aduanas, entre otros para promover la
coordinacidn y crear sinergias nacionales y regionales. También se contempla, la introducciéon de conocimientos
técnicos, el uso sistemas de informacion, asi como el intercambio de experiencias y de buenas practicas con
instituciones comunitarias como EUROPOL y FRONTEX, asi como el impulso a la modernizacién de los puestos
fronterizos de la region.


http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=5732&IDCat=29&IdEnt=330&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/busqueda/Centro%20de%20Documentaci�n.aspx?IDItem=9317&IdCat=30&IdEnt=330&Idm=1&IdmStyle=1
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participacién comunitaria. Es fundamental dar fin al limitado papel que han tenido los gobiernos
locales en el proceso de integracion de Centroamérica.

Infraestructura y gobernanza social:Focalizada en la reduccién de asimetrias territoriales

y el estimulo de la cohesion social apuntando a la creacién de capacidades mas que a la
asistencia de necesidades. Es factible desarrollar programas de construccién de escuelas y
viviendas tanto urbanas® como rurales®®, de salud o sanitarios como hospitales fronterizos para
las etnias y pueblos originarios, de agua y alcantarillado, etc.”.

Infraestructura de apoyo y gobernanza econdmica: Construccién y mantenimiento de

vias de comunicacion rurales, sistemas de distribucion de electricidad, desarrollo hidroeléctrico,

etc. .

Infraestructura de apoyo al sector privado: Sostén directo para la articulacidon publico-

privada a partir del desarrollo de pequefias y medianas empresas, servicios de extensién
agricola y servicios de comercializacién, de cadenas de valor fronterizas, etc.®,

Infraestructura y gobernanza turistica y cultural: Programas para la promocion del

turismo en sus diferentes tipos y la proteccién y conservacién del patrimonio artistico-cultural

endégeno™. Dada la inestable situacidn que se presenta por el Rio San Juan entre Costa Rica y

* El Consejo Centroamericano de Vivienda y Asentamientos Humanos (CCVAH) cumple un rol importante en este
esquema de infraestructura y gobernanza social.

* la Estrategia Centroamericana de Desarrollo Rural Territorial (ECADERT) aprobada por la Cumbre de Jefes de
Estado y de Gobierno del SICA, el 19 de junio del 2010, busca generar oportunidades y fortalecer las capacidades de
la poblacion de los territorios rurales de Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamay
Republica Dominicana, para que puedan mejorar significativamente la calidad de la vida en ellos y construir una
sélida institucionalidad social que impulse y facilite un desarrollo solidario, incluyente y sostenible.

%" Dentro de la estructura SG-SICA son de destacar la Secretaria de la Integracion Social Centroamericana (SISCA) y
el Consejo de Integracidon Social Centroamericana (CIS) y dentro de las instituciones especializadas el Consejo de
Institutos de Seguridad Social de Centroamérica y Republica Dominicana (CISSCAD).

3® Eje que se puede trabajar con una serie de instituciones especializadas SICA como por ejemplo: el Consejo de
Electrificacion de América Central (CEAC), el Comisién Regional de Interconexion Eléctrica (CRIE), el Foro
Centroamericano y Republica Dominicana de Agua Potable y Saneamiento (FOCARD-APS), entre otras.

** En este item el Centro para la Promocion de la Micro y Pequeiia Empresa en Centroamérica (CENPROMYPE),
puede aportar mucho. Se trata de una institucion de cardacter regional adscrita a la SG-SICA y a la Secretaria de
Integracion Econdmica Centroamericana (SIECA). Nace a partir del Convenio Constitutivo suscrito en junio del afio
2001 vy ratificado por los siete Estados de Centroamérica (en el transcurso de los afios 2001, 2002 y 2003),
representados por los Presidentes de Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y el Primer Ministro
de Belice y busca contribuir desde el espacio regional a mejorar la competitividad y el acceso de la MIPYME a los
mercados regionales e internacionales, promoviendo la integracidon centroamericana y la coherencia de las politicas
de fomento al sector.

O E| Consejo Centroamericano de Turismo (CCT) es un érgano subsidiario del SICA, el cual esta conformado por los
Ministros de Turismo de los Estados parte. El principal objetivo de este CCT es la facilitacién y fomento del


http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=221&IDCat=29&IdEnt=401
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=737&IDCat=29&IdEnt=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=737&IDCat=29&IdEnt=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=737&IDCat=29&IdEnt=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=1426&IDCat=29&IdEnt=65&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=34813&IDCat=29&IdEnt=401&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=34813&IDCat=29&IdEnt=401&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=34813&IDCat=29&IdEnt=401&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/cenpromype/cenpromype_breve.aspx?IdEnt=21
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=197&IDCat=29&IdEnt=21&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=223&IDCat=29&IdEnt=21&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=223&IDCat=29&IdEnt=21&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=223&IDCat=29&IdEnt=21&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/busqueda/Centro%20de%20Documentaci�n.aspx?IDItem=1325&IdCat=7&IdEnt=21&Idm=1&IdmStyle=1
http://www.sica.int/miembros/gt/datos.aspx?IdEnt=21
http://www.sica.int/miembros/es/datos.aspx?IdEnt=21
http://www.sica.int/miembros/hn/datos.aspx?IdEnt=21
http://www.sica.int/miembros/ni/datos.aspx?IdEnt=21
http://www.sica.int/miembros/cr/datos.aspx?IdEnt=21
http://www.sica.int/miembros/bz/datos.aspx?IdEnt=21
http://www.sica.int/cct/cct/cct_breve.aspx?IdEnt=11
http://www.sica.int/sica/sica_breve.aspx?IdEnt=1
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Nicaragua, el rio presenta la posibilidad de desarrollar una propuesta conjunta de turismo
fronterizo pudiendo crear de esta manera un capital transnacional de proteccién y comun
usufructo del bien hidrico. El Proyecto “Ruta del Agua del Rio San Juan: Un tesoro por descubrir”
puesto en marcha por Instituto Nicaragliense del Turismo puede constituir la base para el
disefio de un programa conjunto con Costa Rica.

Ordenamiento y gobernanza ambiental: programas para la preservacion y conservacion

de la biodiversidad, programas de reforestacién, programas de educacién ambiental y
proteccion del patrimonio natural, etc.**.

Infraestructura y gqobernanza hidrico riberefia: Proteccidon de cuencas hidricas

compartidas, conservacion de suelos y bosques himedos, de mangles, etc.*’. El Proyecto

desarrollo del turismo en toda la region centroamericana, para lo cual promueve que esta industria se integre
como un sector estratégico en cada pais, a fin de coadyuvar al desarrollo turistico sostenible. Ademads, pretende
facilitar y estimular el desarrollo del turismo eliminando todo obstaculo e impedimento al libre movimiento de
personas de la region e integrando el fomento del turismo, como funcién estatal, a las demas funciones que tienen
las diferentes dependencias y organismos gubernamentales. El CCT tiene una Oficina permanente denominada
Secretaria de Integracion Turistica Centroamericana (SITCA) y trabaja de manera conjunta con la Direccién de
Turismo del SICA (DITUR). La funcion principal de SITCA es de apoyo técnico a la implementacién de los acuerdos
del Consejo vy a la realizacién de programas de integracion, competitividad, desarrollo y sostenibilidad del turismo.
Son de destacar también los proyectos elaborados por el Centro para la Promocion de la Micro y Pequeiia
Empresa en Centroamérica (CENPROMYPE) en materia de articulacion turistica fronteriza.

*! La Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD) es el érgano del SICA responsable de la agenda
ambiental regional. Su objetivo principal consiste en “contribuir al desarrollo sostenible de la region
centroamericana, fortaleciendo el régimen de cooperacion e integracion para la gestién ambiental”. Para alcanzar
este objetivo la CCAD se ha apoyado del Plan Ambiental de la Region Centroamericana (PARCA), instrumento
estratégico en materia ambiental cuyo objetivo es concretar el valor agregado de la gestion ambiental regional,
apoyando a los paises en la aplicacion de los instrumentos regionales y nacionales de gestion ambiental, y
promoviendo el desarrollo de acuerdos y mecanismos de coordinacion para la incorporacién de la dimension
ambiental en las agendas del SICA y de las instancias regionales encargadas de las politicas y estrategias sectoriales.
El PARCA 2010-2014 potencia un nuevo modelo de gestion con énfasis en la Gobernanza Ambiental, centrado en
aplicacién y cumplimiento, agendas intersectoriales, procesos y programas permanentes, agendas y planes de
trabajo basados en el enfoque de subsistemas del SICA, inversiones en desarrollo sostenible y adicionalmente,
debe procurar fortalecer el analisis estratégico de la CCAD para los entornos mundial, regional y nacional, a fin de
mejorar su capacidad de propuesta para la eficacia en la toma de decisiones y en la aplicacion de su estrategia. Este
instrumento estratégico trabaja en dos dmbitos de accidn: la gestidn politica para lograr la transversalizacion de la
gestion ambiental y la coordinacidn interinstitucional; y la gestion técnica para apoyar la aplicacion nacional de las
politicas regionales en el marco de los objetivos del PARCA y del Plan Plurianual del Subsistema Ambiental.

“2 £ Comité Regional de Recursos Hidrdulicos (CRRH), fue creado el 9 de setiembre de 1966, para servir de
contrapartida al Proyecto Hidrometeoroldgico Centroamericano (PHCA); al finalizar el PHCA en 1975, los gobiernos
de Centroamérica decidieron mantener el CRRH como un organismo intergubernamental financiado por sus
propias contribuciones. Actualmente forman parte del CRRH: Panamd, Costa Rica, Nicaragua, El Salvador,
Honduras, Guatemala y Belice. Entre sus funciones se destacan: coordinar y facilitar proyectos relacionados con
todas las acepciones del recurso agua: idearlos, conseguir financiamiento regional o internacional o agencias que lo
ejecuten; elaborar sus acciones con el fin de fortalecer las politicas es instituciones nacionales, mejorar el manejo
de la demanda integral de agua y de los recursos transfronterizos, y fortalecer los vinculos de Centroamérica con


http://www.sica.int/ccad/parca2005-2010.aspx
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Corredor del Mangle para la zona fronteriza del Golfo de Fonseca puede constituirse en un caso
testigo de éste tipo de gobernanza43.

Infraestructura y gobernanza maritimo pesquera: resolucién del problema de las vedas

de pesca44, el desarrollo del bienestar maritimo para las ciudades-puerto centroamericanas®,
etc.

Sequridad y gobernanza alimentaria y nutricional: la posibilidad de articular micro-

partenariados fronterizos para la agricultura familiar y la seguridad alimentaria y nutricional en
Centroamérica se constituye en un espacio ideal para el disefio de politicas de convergencia en

la materia®®.

programas regionales y mundiales dedicados a la vigilancia meteoroldgica, ciclo hidroldgico, seguimiento del
cambio climatico y disefio de politicas de adaptacidon y mitigacion.

* En el Golfo de Fonseca, con el Proyecto Corredor del Mangle, se ha propuesto desarrollar una serie de
mecanismos de gestion ambiental participativa en el nivel trinacional, particularmente en relacién con los
ecosistemas de manglar. El dmbito geografico de este proyecto comprende desde la bahia de Jiquilisco, en El
Salvador, pasando por el Sistema de Humedales del Sur de Honduras hasta la bahia de Jiquillo en Nicaragua. El
proyecto estd aplicando una metodologia interesante y replicable para promover la armonizacién de las politicas
ambientales; se elabord un Diagndstico de Asimetrias entre Ordenanzas Municipales y un Manual Trinacional de
Instrumentos Legales y Normativas del Golfo de Fonseca en materia ambiental. Tales documentos ofrecen a los
Ministerios del Ambiente de Honduras, Nicaragua y El Salvador; a los gobiernos municipales del Golfo de Fonseca y
a los actores de la sociedad civil, un cuadro completo de las leyes que regulan el uso y conservacion de los recursos
naturales, destacando las discrepancias y contradicciones que se deben superar para lograr un desarrollo armdnico
de los territorios que confluyen en el Golfo.

* La riqueza pesquera de la regidon hace necesaria la urgente creacidn de institucionalidad y gobernanza para la
correcta gestion de este recurso del cual dependen numerosas familias centroamericanas. Hay que dar una
respuesta a los problemas relacionados con las vedas que -inicialmente- se podria trabajar desde las ordenanzas
municipales haciendo coincidir los periodos de veda. Actualmente se encuentra en curso el Programa de Evaluacion
Trinacional de los Recursos Pesqueros y Acuicola de Interés Comercial en el Golfo de Fonseca desarrollado en el
marco del del Plan Trinacional de Desarrollo Sostenible del Golfo de Fonseca con el apoyo de institutos técnicos
locales y la Universidad del Mar. En la materia resulta fundamental la Organizacién del Sector Pesquero y Acuicola
del Istmo Centroamericano (OSPESCA) pero también otras instituciones regionales como la Comisién
Centroamericana de Transporte Maritimo (COCATRAM).

A partir de este concepto se pretende desarrollar un proyecto de inclusién social en los puertos
centroamericanos que fortalezca la integracion regional. Cfr. IILA-INA-FICT-CeSPI. Sintesis de la investigacion sobre
bienestar maritimo en las ciudades-puerto de Centroamérica. Guatemala, 2010.

s Programa Regional de Seguridad Alimentaria y Nutricional en Centroamérica (PRESANCA) que busca reducir
la vulnerabilidad de las poblaciones mas pobres de Centroamérica (Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua)
propiciando la disminucidn de su inseguridad alimentaria y nutricional y contribuyendo al refuerzo de la integracion
centroamericana promoviendo orientaciones regionales y politicas nacionales de seguridad alimentaria y
nutricional en el marco de un proceso de concertacion de politicas sociales y econdmicas. El objetivo especifico es
el de mejorar la seguridad alimentaria y nutricional de las poblaciones rurales mas vulnerables de la Region, en
particular de las mujeres y los nifios, por intermedio de intervenciones de distinta naturaleza, incluyendo las de
terreno elegidas de manera especifica por sistemas de prevencién y atenuacion del riesgo de crisis alimentarias
basadas en un analisis de la informacion y del contexto.



http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=479&IDCat=29&IdEnt=401
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=479&IDCat=29&IdEnt=401
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=479&IDCat=29&IdEnt=401
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=343&IDCat=29&IdEnt=401
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=343&IDCat=29&IdEnt=401
http://www.sica.int/busqueda/Informaci�n%20Entidades.aspx?IDItem=343&IDCat=29&IdEnt=401
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Por lo general, la agenda de la integracidon regional desde abajo -como muestra el marco
metodoldgico europeo y latinoamericano- pone de relieve los elementos constitutivos de la low
profile politics; es decir, aspectos sociales, ambientales y culturales de la politica como de la
middle politics (aspectos econdmicos y tecnoldgicos). Cada actividad de cooperacion
desarrollada en el dmbito de la low y de la middle politics es creadora de nuevos margenes de
confianza que contribuyen a prevenir acciones producto del poder militar tipicas de la high
politics (alta politica) y anacrdnicas con el proceso de integracidn regional en curso.

En el informe titulado “Cooperacién en la Regidon del Trifinio: un caso de cooperacién
transfronteriza Sur-Sur”, Ayala y Ambrosio (2011) destacan una serie de lecciones aprendidas y
practicas innovadoras que deben ser consideradas al momento de desarrollar un plan de
incidencia. Particularmente relevantes para el enfoque funcional que hemos presentado
resultan:

- Los resultados obtenidos por la MTFRL demuestran el éxito y vigencia del predominio
del “didlogo descentralizado para el desarrollo local bajo una modalidad participativa y
democratica que busca construir procesos autogestivos de desarrollo desde las comunidades
(esquema bottom-up) desde un territorio compartido, mas alla de las fronteras nacionales”.

- Las estrategias de cooperacion Sur-Sur (CSS) intermunicipal transforman los proyectos
regionales en politicas publicas trinacionales para el desarrollo humano sustentable, superando
barreras politicas, econdmicas y juridicas.

- El valor agregado de la experiencia de la MTFRL es la creacidon de mecanismos locales
transfronterizos y la construccidn de redes territoriales, asi como el consenso trinacional a
escala local y la dindamica incluyente a través del didlogo y colaboracién con los actores locales
publicos y privados, garantizando su participacion, aportacién y corresponsabilidad.

- En las mancomunidades se realizan constantemente encuentros tematicos de
capitalizacién de buenas practicas a través de procesos compartidos trinacionales, la
construccion de institucionalidad y capacidades multinivel, la institucionalizacién de instancias
formales, municipales, regionales y trinacional para la gestién territorial y desarrollo sostenible

transfronterizo, la formulacién de politicas publicas; el fortalecimiento de capacidades; la
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instalacidon de unidades técnicas de gestion territorial integral, la formulacién de indicadores de
desarrollo territorial, entre otras.

Estos elementos junto con otras estrategias serdn considerados al momento de elaborar
un plan de incidencia flexible y efectivo con el fin de modificar los marcos regulatorios para el
asociacionismo translocal ante los resultados, beneficios y el valor agregado que han generado

las experiencias territoriales particularmente relevadas y resefiadas para este estudio.
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IV. PLAN DE INCIDENCIA

El desarrollo de un plan de incidencia es una tarea compleja que requiere de una serie de
técnicas y estrategias complementarias destinadas a generar modificaciones en los marcos
normativos municipales de los paises centroamericanos. En este ultimo producto, se detallaran
todas las estrategias de lobbying®’ previstas para la modificacion y adecuacién de los Codigos
Municipales a los efectos de favorecer y estimular la ‘integracién regional desde abajo’,
potenciando el papel de los gobiernos locales y la significancia de la autonomia municipal.

Para la elaboracion de este producto se retomaran los considerandos de los nimeros 5)
Deficiencias identificadas en el marco juridico actual y 6) Propuestas de Reformas Legislativas
para la adaptacion del marco juridico del estudio comparado realizado en el Producto 1 a los
efectos de sintetizar una propuesta global de incidencia.

La incidencia en términos institucionales deberd realizarse tanto sobre los gobiernos
nacionales y otros gobiernos locales que aun no consideran la estrategia del asociacionismo
translocal, como asi también sobre las instituciones del SICA.El espacio generado por el proceso
de integracién regional debe también ofrecer a los municipios una nueva realidad institucional
en la cual ejecutar acciones de incidencia para captar recursos de la cooperacién internacional
para satisfacer las necesidades internas de cada unidad subestatal.

La SG-SICA coopera para la gestidn de Programas y Proyectos en materia de Autonomia
Municipal, Desarrollo Local, Descentralizacion Democratica e Integraciéon Fronteriza y busca
impulsar el proceso de la integracién centroamericana incorporando nuevas tematicas y actores
en la agenda regional por medio de la formacién de lideres, la investigacion aplicada y la
incidencia politica; apoya el FALCA y su Secretaria Técnica; acompafia el proceso de la CRCCAM;

trabaja para la creacién del Consejo Consultivo de los Gobiernos Locales dentro de la

gl lobbying es la accidén de hacer lobby. El lobby es entendido como una actividad de presidon realizada por un
grupo determinado para influir sobre una determinada politica publica. Lobby en inglés significa “entrada” o “salén
de espera”. Los lobbistas tratan de influir generalmente sobre el poder legislativo y el poder ejecutivo a los efectos
de favorecer sus intereses. Los lobistas representan las diferentes demandas de la ciudadania y trabajan sobre la
responsiveness de los gobiernos democraticos, es decir, la responsabilidad de ser un gobierno receptivo y sensible a
las demandas y preferencias expresadas por la ciudadania.
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Institucionalidad del Sistema de integracion e impulsa programas que potencien la Seguridad
Ciudadana como elemento esencial del desarrollo local, entre otros.

La incidencia en términos sociales debera estructurarse con acciones concretas de
sensibilizacidn y visibilizacién sobre los diferentes stakeholders (actores) o grupos de interés.
Durante las ultimas cinco décadas, las tecnologias de la informacidn y comunicacién (TIC) han
contribuido significativamente a la innovacién, el bienestar, el crecimiento econémico vy el
desarrollo internacional. Por ello, las TIC son concebidas en la actualidad como uno de los
principales catalizadores de los cambios sociales, la economia, la politica, el comercio, las
relaciones internacionales y la cultura, a los cuales la sociedad se ha adaptado tanto en las
relaciones personales como laborales (Rodriguez, 2012).

Algunos elementos a considerar en una estrategia de incidencia:

- Definir e implementar una agenda transnacional para la reforma de los Cddigos

Municipales. Los actores del sector publico y del privado normalmente actian como asesores en
el disefio, implementacién, monitoreo y/o evaluacién de politicas y programas publicos,
legislacidn, reglamentos y especificaciones técnicas vinculadas al asociacionismo translocal.

- Disefiar una estructura organizacional adecuada. Es importante disefar un organigrama

adecuado que, ademas de tener un nimero suficiente de recursos humanos para llevar a cabo
sus funciones, asegure una representacién efectiva de todos los actores vinculados
(stakeholders). La puesta en marcha de una mancomunidad, como hemos visto, requiere de
creatividad, flexibilidad y un proceso de mejora continua. Sus miembros deben promover una
estructura organizacional flexible, que permita ajustes en los procesos de conformacidn, manejo
y operacién de alianzas, asi como un rdpido y efectivo sistema de resolucién de conflictos.

- Identificar y clarificar los objetivos y metas comunes. La definicién de los objetivos y

metas comunes (principales y derivadas) constituye uno de los factores mas importantes para la
sostenibilidad a largo plazo y éxito de las reformas planteadas, ademas de que promueve un
mayor nivel de compromiso, apropiacion y, en consecuencia, una participacion activa de los
actores involucrados en ellas.

- Considerar las influencias y la falta de apoyo politico. Las consideraciones politicas de

los integrantes pueden incidir en el éxito o el fracaso. En primer lugar, la influencia politica
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puede injerir sobre la composicion de cualquier alianza determinando el tipo y nimero de
actores que la conforman. Por otro lado, la falta de apoyo politico en el proceso de creacion de
las mancomunidades puede afectar la asignacidén de recursos humanos, institucionales, fisicos y
financieros, incidiendo en la capacidad de coordinacidn y trabajo conjunto entre los distintos
actores vinculados; se hace incluso necesario en muchos casos “personalizar” la relacion con los
politicos locales mostrando los beneficios directos de la articulacidn.

- Aprovechar las alianzas existentes y creas nuevas parcerias. El aprovechamiento de los

espacios de didlogo y colaboracién existentes puede facilitar el posicionamiento de la tematica
asi como la posibilidad de llegar a una mayor audiencia en un menor lapso de tiempo.Los lideres
locales centroamericanos que logran encaminar agendas comunes bajo un esquema de disefio
participativo generan, a su vez, el desarrollo de capacidades y de nuevas leaderships en la
poblacién. Si bien las mancomunidades trinacionales se preocupan por la construcciéon de
capacidades, liderazgos y empoderamiento de las personas; hace falta estrechar un didlogo (ad
hoc o institucionalizado) entre los lideres nacionales y los locales para lograr una asociacion
de tipo horizontal con reconocimiento mutuo e inclusivo en las asociaciones verticales
existentes™®. A modo de ejemplo, la asociacién horizontal en la Regidn Trifinio se manifiesta en
la construccion participativa de una visidon conjunta de desarrollo del territorio transfronterizo
en el contexto de la integracidn centroamericana, el reconocimiento e involucramiento de los
entes rectores a los procesos de planificacién y ordenamiento territorial, la institucionalizacién
de los procesos de gestion del territorio y gobernanza multinivel, y la construccién gradual de

capacidades y servicios (Ayala y Ambrosio, 2011:17).

*8 “| as instituciones nacionales como el Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador y la CTPT reconocen el
consolidado liderazgo local de las mancomunidades trinacionales y la rapidez del efecto de sus gestiones en los
proyectos locales. No obstante, pese a compartir lineas de interés cercanas como el desarrollo social y sustentable,
asi como la integracidn y cooperacion transfronteriza, no se detectaron los mecanismos de comunicacion estables
que puedan encaminar hacia la armonizacion y alineacion de politicas desde la escala nacional hacia la local,
ademds de que prevalece una gestion “top — down” tanto de los recursos como de las prioridades e intereses
politicos por parte del Plan Trifinio. Esto ha generado la falta de coincidencias entre las necesidades de desarrollo
local y los proyectos nacionales. La reciente creacién del Viceministerio de Cooperacidn Internacional en El
Salvador denota interés por una mayor comunicacion con la CTPT por una accién conjunta y coordinada de los
gobiernos en el marco de la integracién centroamericana, pero mientras esto sucede, hace falta trabajar una
comunicacion mas estrecha con las mancomunidades trinacionales y locales y esfuerzos mayores para la
articulacién de lo local con lo nacional” (Ayala y Ambrosio, 2011: 23).
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- Disenar canales efectivos de comunicacion vy rendicion de cuentas.El acceso a

informacién clara y oportuna es necesario para concientizar a los actores involucrados®. Es
necesario dar a conocer los beneficios de la articulacidn intermunicipal a partir de resultados y
experiencias concretas como la de la MTFRL. Es menester la distribuciéon de la informacion
maximizando la eficiencia y beneficios de la comunicacidn directa a todos los ciudadanos dado
que su transmision (por medio de TIC) favorece la creacidon de una conciencia en torno a la
importancia de estas asociaciones municipales y sus funciones. Se debe mantener un flujo
constante de informacidn entre los actores a partir de diferentes medios y metodologias. Es
ineludible distribuir material informativo como manuales de buenas practicas, comunicados
oficiales, notas técnicas, ruedas de prensa, entre otros. Por otro lado, promueve la
transparencia y rendicidn de cuentas, su proceso de toma de decisiones, asi como la
distribucién y utilizacion de los recursos, lo que puede traducirse en un mayor apoyo politico e
institucional.Es necesario fomentar la comunicacion efectiva, la transparencia y la rendicién de
cuentas entre los miembros de la mancomunidad, asi como entre éstos y su ciudadania. La
adopcién e implementacién de la agenda temadtica de una mancomunidad involucra una amplia
gama de actores, lo que en ocasiones puede dificultar la conciliacién de sus intereses.
Deficiencias en la comunicacién pueden incrementar el riesgo de retrasos en la adopcion y/o
implementacién de medidas politicas. Por otro lado, el éxito de una mancomunidad también
depende fuertemente del compromiso y las contribuciones de sus miembros. La administracién
de los recursos y la rendicién de cuentas de una mancomunidad deben ser transparentes,
generando una mayor confianza entre todos los miembros y, consecuentemente, una mejora en
las capacidades generales tanto en la mancomunidad como en los municipios que la conforman.

- Disefiar mecanismos de evaluacion que permitan medir los resultados politicos de las

mancomunidades, el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales v el respeto de

la_ autonomia municipal. Con el objetivo de verificar si una mancomunidad estd operando de la

manera esperada y logrando el fortalecimiento de las capacidades, los miembros deben

contemplar el disefio de mecanismos de evaluacion para sus acciones individuales y colectivas

* Un elemento interesante es la implementacion del Sistema de Informacién de la Cooperacion para el Desarrollo
de El Salvador (SICDES) desde el Ministerio de Relaciones Exteriores de El Salvador, que en el caso de la
cooperacién triangular, se comunica directamente con el SICA. No obstante ello, no se ha detectado relacién
alguna entre el SICDES y COMURES, o el SICDES y las mancomunidades o directamente con los municipios.
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asi como aquellos factores que permitan identificar dreas oportunas para el cambio o factibles
de ser mejoradas. Las TIC pueden representar una herramienta fundamental en el montaje de
estos sistemas. Los sistemas de capitalizacién de buenas practicas pueden ser de mucha utilidad
por sus dos componentes fundamentales: evaluacién y socializacion™.

- Prever un espacio de participacién efectivo para el sector privado local en el marco de

las _mancomunidades:El sector publico y el sector privado tienen responsabilidades

complementarias, no sustituibles. Las acciones del sector privado deben ser consideradas como
un complemento de los esfuerzos del sector publico, no como un reemplazo de sus
responsabilidades. Es importante asegurar que el sector privado no interfiera en la esfera de las
responsabilidades gubernamentales, especialmente en aquellos aspectos vinculados al marco
regulatorio, las negociaciones de acuerdos y las politicas publicas en cada materia especifica. El
sector publico local debe seducir al sector privado para que éste Ultimo pueda realizar
inversiones productivas socialmente responsables. En el marco de las mancomunidades podrian
desarrollarse programas de responsabilidad social empresaria (RSE) hasta ahora muy poco
utilizados.

- Disefiar estrategias de visibilidad destinadas a potenciar los beneficios del

asociacionismo translocal y la integracién desde abajo: La creacion de una agenda de eventos de

alto nivel (Seminarios, Convenciones, Talleres, Conferencias, etc.) en los diferentes paises del
SICA que permita a las politicos, sectores de interés y poblaciones locales tomar contacto con
los beneficios de favorecer la integracidn centroamericana desde los municipios, desde los
propios territorios. Particularmente relevante puede ser el apoyo del CeSPI en este punto del
Plan de Incidencia dados todos sus antecedentes en la materia y experiencias anteriores
realizadas en relacion con otros procesos de integracion regional latinoamericanos.

El desarrollo de este grupo de acciones de incidencia requiere de la identificacién de
actores estratégicos alojados en diferentes niveles institucionales del sistema de gobernanza. El

mapeo de actores que se realiza es absolutamente orientativo y no excluyente.

>0 Cfr. Rhi-Sausi, J. L., Conato, D. Y Lamela, M. (2011). “Capitalizacién de buenas précticas para la cohesién social”.
Documento elaborado por el CeSPI para la OCO Toscana. Programa URBAL lll. Rosario.
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Identificacion y breve descripcion de algunos actores estratégicos

El disefio de un plan de incidencia requiere de la identificacién de un grupo de actores
fundamentales a los que hay que invitar a formar parte de la propuesta; con los que hay que
compartir las experiencias y sus beneficios, a los que hay que convencer para obtener su apoyo.

La identificacién de los actores para este Plan a los que se los invitarda a compartir las
propuestas de modificacion de los Cédigos Municipales centroamericanos con el objetivo de
estimular el asociacionismo translocal y la integracion desde abajo necesita hacerse desde la
perspectiva de la gobernanza multinivel vertical;, por ello, la presentacion de los actores se
estructurara por niveles. No es objetivo de este trabajo profundizar sobre la dimension
horizontal de la gobernanza pues implicaria un estudio mdas detallado partiendo de la
premisaque si bien la cooperacién transfronteriza debe incluir la participacién de actores
publicos y privados de ambos lados de la frontera, es decir, que implica la movilizacién vy
compromiso de los diferentes sectores sociales presentes en el territorio; n la practica, la
participacién de las comunidades locales varia mucho segun cada experiencia y no es posible
identificar un Unico modelo. (Coletti, 2009: 3).

A continuacidén se realiza una identificacion de actores o espacios estratégicos: dicho lo

cual no implica que la misma sea taxativa ni excluyente.

Nivel Regional

- Unidad de Seguridad Democrdtica(adscripta al SG-SICA) que coopera en la gestion de Programas y
Proyectos en materia de Autonomia Municipal, Desarrollo Local, Descentralizacién Democrdtica e
Integracion Fronteriza y busca impulsar el proceso de la integracidn centroamericana incorporando
nuevas tematicas y actores en la agenda regional por medio de la formacion de lideres, la investigacién

aplicada y la incidencia politica; apoya el Foro de Autoridades Locales de Centroamérica y su Secretaria

Técnica; acomparna el proceso de la Consulta Regional sobre la Carta Centroamericana de la

Autonomia Local; trabaja para la creacidon del Consejo Consultivo de los Gobiernos Locales dentro de la

Institucionalidad del SICA e impulsa programas que potencien la Seguridad Ciudadana como elemento

esencial del desarrollo local , entre otros.
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- Parlamento Centroamericano (PARLACEN):Es el 6rgano de representacidnpolitica y democratica del
SICA con el objetivo de fortalecer la integracidncentroamericana. Cuenta con capacidad propia para
proponer legislacién en materia de integraciénregional, iniciativas para ampliar y profundizar
laintegracién centroamericana y actuar como el Unico foro politico regional con laparticipacion de todas
las corrientes ideoldgicasexistentes en la regidn. La naturaleza juridica del PARLACEN lo define como
elérgano regional y permanente de representacion politica ydemocratica del SICA, con el fin de realizar
la integraciéncentroamericana y una convivencia pacifica dentro de unmarco de seguridad y bienestar
social, que se fundamenteen la democracia representativa y participativa, en elpluralismo y en el respeto
a la legislacion en materia deintegracién, las legislaciones nacionales y al derechointernacional. Junto
con el Parlamento Europeo es el Unico es el Unico parlamento regional con representaciénpolitica y
legitimidad democrdtica plena, dadala eleccién directa de sus diputados en Guatemala, Honduras,

Nicaragua, El Salvador, Panamd y Republica Dominicana. Cuenta con una Comisidn de Desarrollo

Municipal y Participacién Ciudadana presidida actualmente por Nicaragua.

- Secretaria de la Integracion Social Centroamericana (SISCA): Dentro del Plan de Accidn aprobado el 20
de julio de 2010 por los Presidentes del SICA, se buscé relanzar la integracién social y se instituyo el
Consejo de Integracidon Social Centroamericana para el desarrollo programas graduales de movilidad
fronteriza, educacion, salud, trabajo, vivienda y cohesidn social. La SISCA organizé,ese mismo afo, el
Foro de Ordenamiento Territorial Centroamericano y Republica Dominicana con el objetivo de:
“promover el didlogo y el intercambio de conocimientos y experiencias nacionales y regionales sobre
ordenamiento territorial que contribuya a que los actores involucrados fortalezcan las agendas de
trabajo, la formulacion y/o actualizacién de propuestas de anteproyectos de ley, las proyecciones y
avances de planes municipales y el fortalecimiento institucional de los Estados de la regién funcién de

esta tematica”.

- Consulta Regional sobre la Carta Centroamericana de la Autonomia Municipal: La elaboracion, consulta
y posterior aprobacién de una Carta Centroamericana de la Autonomia Municipal surge como mandato
del | Foro de Autoridades Locales de Centro América (FALCA) desarrollado en el 2008. En dicha reunién

se resolvié que la carta debia contener, al menos, los siguientes preceptos: a) establecer una definicion

clara del concepto de autonomia local; b) el fortalecimiento del gobierno local como una la estructura

mas proxima a la ciudadania; c) el fortalecimiento de los procesos de descentralizacidon de los Estados
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centroamericanos como _instrumento o herramienta en funcion de convertir a los territorios como

escenarios de desarrollo integral y calidad de vida para la gente; d) el establecimiento de criterios para

avanzar_hacia una definicion mas precisa del marco competencial de los gobiernos municipales que

permita el mayor nivel de homologacidn de los marcos juridicos nacionales; e) la necesidad que los

gobiernos locales cuenten con resultados financieros suficientes para ejercer sus responsabilidades y

competencias. A mas competencias, mas recursos; f) participacion ciudadana como factor clave para el

fortalecimiento de la autonomia local y buen gobierno; g) plantear el reconocimiento de los gobiernos

locales como sujetos importantes en el proceso de la integracion centroamericana que permita

relacionar lo local, lo nacional y lo regional. En el marco del Programa de Consulta Regional sobre la

Carta Centroamericana de la Autonomia Municipal se ha preparado el borrador de dicho documento y
actualmente se encuentra en discusidn con los distintos sectores de interés y se ha planteado el disefo
de una estrategia de incidencia sobre los gobiernos nacionales con especial atencidn a los parlamentos
nacionales, la gremiales nacionales y el parlamento centroamericano, entre otros. Los responsables de la
Consulta Regional asimismo persiguen la constitucion de un Consejo Consultivo de los Gobiernos Locales
en el dmbito del SICA, actualmente algunas instituciones de la sociedad civil como Federacién de
Municipios del Istmo Centroamericano que redne a varios municipios y asociaciones municipales del

subcontinente forman parte del Comité Consultivo del SICA (CC-SICA).

- Banco Centroamericano de Integracion Econdmica (BCIE):es un banco multilateral, creado en 1960, es
una persona juridica, de caracter internacional, que tiene por objeto promover la integracién y el
desarrollo de los paises fundadores: Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua y Costa Rica. La Unidn
Europea y el BCIE acordaron a principios del 2004 establecer el Programa de Desarrollo de Zonas
Fronterizas en América Central (ZONAF), enfocandose principalmente en el Desarrollo Integral de
Municipios Fronterizos de Centroamérica y el Manejo de Cuencas Multinacionales.En base a las
distintas necesidades que tiene la regién, el Programa ZONAF concentra sus esfuerzos considerando los
siguientes objetivos:

- Contribuir a mejorar la calidad de vida de la poblacion centroamericana mediante acciones tendientes a
reducir la pobreza y la vulnerabilidad social ademas de fortalecer las capacidades y participacion de la
comunidad.

- Contribuir a mejorar la cantidad y la calidad de agua en las cuencas compartidas, asi como del uso
eficiente de las mismas para evitar posibles conflictos internacionales.

- Contribuir al fortalecimiento del proceso de Integracién Centroamericana.
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El Programa busca a partir del desarrollo y fortalecimiento del capital social involucrado en el manejo de
las cuencas compartidas y en la gestidn del los asuntos municipales fronterizos, contribuir a resolver de
forma sostenida los problemas cotidianos y materiales del vivir en la frontera. ZONAF cuenta como
objetivo especifico de: “aumentar la participaciéon de la poblacién de las zonas fronterizas y cuencas
compartidas seleccionadas, en el desarrollo local, nacional, regional por medio del aumento de sus
capacidades de planificacion y gestion del territorio”. Ante la necesidad de fortalecer las zonas de
frontera, el ZONAF se concentrd en una primera instancia en actividades de facilitaciéon estimulando la
presencia del Banco, talleres de capacitacién y acompafiamiento proyectual a 103 proyectos sobre las
dimensiones de la competitividad, la integracion centroamericana, el desarrollo social y el medio
ambiente como variable transversal. A posteriori, el ZONAF definié los criterios de seleccion a partir de la
creacién de fondos de desarrollo y, por ultimo, se concentrd en el andlisis y seguimiento de los proyectos
de inversién que es la principal funcién del BCIE.Con el programa ZONAF se trabajé en 57 municipios
constituidos en 9 microrregiones. A finales del 2011 se cerrd el programa bilateral de cooperacidn con la
UE por lo que actualmente, basdndose en las lecciones aprendidas y en el marco de la Estrategia
Institucional 2010-2014, el Banco trabaja actualmente en una nueva propuesta para darle continuidad a

este programa.

Nivel Nacional

Poder Ejecutivo Nacional

Costa Rica

- Ministerio de Descentralizacion y Desarrollo Local, Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM):
cuyo objetivo es fortalecer y modernizar el Régimen Municipal Costarricense, brindando un servicio
oportuno y de déptima calidad, que logre satisfacer las necesidades de los gobiernos locales y de las
respectivas comunidades, estimulando y propiciando una eficiente gestion que favorezca el desarrollo
politico, econdmico y social de Costa Rica.Se pretende que el IFAM apoye y consolide un proceso a partir
de una estrategia nacional, en donde las instituciones del sector publico involucren en sus acciones a
todos los gobiernos locales, para que éstos logren transformarse y posicionarse como agentes de cambio
y ejes del desarrollo local participativo, en forma transparente, eficiente y con permanente disposicion a

la rendicién de cuentas. En materia de asistencia técnica, el IFA; se ha enfocado en: Finanzas
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Municipales, Campo Juridico, Desechos Sélidos y Maquinaria, Coordinacidn interinstitucional y Sistemas

de Informacion.

El Salvador

- Vicepresidencia de la Republica: Sensible a los temas del asociacionismo translocal y fronterizo a partir

de la experiencia del Plan Trifinio.

- Subsecretaria de Desarrollo Territorial y Descentralizacion dependiente de la Secretaria de Asuntos
Estratégicos de la Presidencia de la Republica. La Subsecretaria ha presentado un Plan Quinquenal de
Desarrollo (2009-2014) que cuenta con las metas de: “Impulsar el desarrollo del territorio y corregir
desequilibrios y disparidades que obstruyen su gestion, en municipios y microrregiones, es una prioridad
nacional. Lograr esto sin menoscabar la participacion social y el ejercicio de la democracia es un reto
complejo. Los principios que guian la politica de desarrollo territorial y descentralizacion son los
siguientes: a) desarrollo con ordenamiento y descentralizacién, y con fortalecimiento de la accidn
ciudadana en la dimension local; b) desarrollo con participacion y democratizacidon (una nueva forma de
relacion entre Gobierno y poblacién donde se informe e involucre a la ciudadania en la definicién de las
prioridades de la gestién y el desarrollo del territorio); c) coordinacidn interinstitucional y con la sociedad
y d) concretar un acuerdo nacional que lleve a concurrir a distintos actores y sectores en la accion haciay
con el territorio para encarar conjuntamente sus prioridades.Los objetivos principales de la politica son:
a) trazar la concepcién y la ruta de los procesos de desarrollo de los territorios, de la descentralizacion y
la desconcentracion, del ordenamiento territorial y del financiamiento necesario; b) definir la estructura
de coordinacién e impulsar la reorganizacion de las instituciones ligadas al desarrollo local; c) analizar e
impulsar la carrera administrativa municipal, porque esto profesionalizara el servicio civil municipal y los
gobiernos municipales plurales, pero sobre todo contribuird a construir una cultura de participacion; d)
aportar a la democratizacién del territorio por medio de procesos de desarrollo local que establezcan
mecanismos permanentes de participacion y estimulen la asociatividad de municipios (la construccion y
la articulacién de las microrregiones permitirda conformar regiones que respondan a la realidad del
territorio) y e) territorializar la politica estatal, incluida la Politica Nacional de la Mujer, a través de la
coordinacion de las dependencias gubernamentales involucradas para que lleguen al territorio con una
propuesta articulada y que fortalezca y apoye a los municipios y las microrregiones.Las lineas

estratégicas de accién de la politica de desarrollo territorial y descentralizacidon son las que siguen: a)
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impulsar los procesos de descentralizacién, de ordenamiento territorial y de financiamiento del
desarrollo de los territorios; b) fortalecer las capacidades de los municipios y las microrregiones para
impulsar su desarrollo y reorganizar la institucionalidad nacional para apoyarlos y c) coordinar acciones
estratégicas para el territorio y con el territorio (Municipios libres de riesgos: territorios seguros -
prevencion de violencia-; territorios verdes, limpios y saludables -descontaminacién y conservacién del

territorio- y territorios productivos -dinamizar economias locales y fortalecer economias familiares-.

- Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal(ISDEM),cuyos objetivos son: Fortalecer las capacidades y
las competencias en la gestion integral del desarrollo de las municipalidades del pais; y, contribuir a que
las municipalidades realicen una gestion exitosa del desarrollo territorial. El drea de asistencia técnica ha
disefiado un proceso para el desarrollo de capacidades de técnicos y funcionarios municipales en las
diferentes dreas que permite fortalecer la calidad de la gestion administrativa y la prestacion de servicios
de las organizaciones municipales a sus comunidades. Los elementos orientadores de la asistencia
técnica estan constituidos por los elementos de politica publica establecida por el gobierno central en
cuanto a la Descentralizacién, el Desarrollo Territorial, Desarrollo Econdmico Local, la preservacion y
conservacién del medio ambiente. Los principales campos de atencion estan dirigidos al fortalecimiento
administrativo, financiero y de planificacidon de las administraciones locales. La complementariedad de
aportes al proceso de modernizacidén del sector municipal descansa en la coordinacidn interinstitucional

con otros agentes publicos, privados y de cooperacion internacional.

Guatemala

- Vicepresidencia de la Republica: Sensible a los temas del asociacionismo translocal y fronterizo a partir

de la experiencia del Plan Trifinio.

- Secretaria General de la Presidencia de la Republica se pueden considerar los Comisionados para el
Desarrollo Local, para | Reforma Politica e Institucional y la Comisién Presidencial para la Reforma,

Modernizacién y Fortalecimiento del Estado.

Honduras

- Vicepresidencia de la Republica: Sensible a los temas del asociacionismo translocal y fronterizo a partir

de la experiencia del Plan Trifinio.
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- Secretaria de Gobernacion y Justicia: Se ocupa de lo concerniente al Gobierno Interior de la Republica,
incluyendo la Coordinacién, enlace, supervision y evaluacién de los regimenes departamental y
municipal; el enlace con los Partidos Politicos en su relacién con el Gobierno; entre otras cuestiones de
interés. Cuenta con una Secretaria Ejecutiva - Unidad Técnica de Descentralizacidon y con Direcciones de
Fortalecimiento Local, de Desarrollo Local y de Ordenamiento Territorial. En cuanto al Plan Estratégico
de la Secretaria es de destacar su interés en ser “lider del proceso de descentralizacion” y “en el
desarrollo de politicas para el ordenamiento del territorio”. Asimismo, buscara “mejorar la coordinacién
y enlace interinstitucional para hacer mds coherentes y eficaces las politicas de enlace interior del pais
para impulsar el desarrollo sostenible con equidad”. Las areas de accidon identificadas en el Plan son:
Coordinacion y enlace institucional (busca asegurar la coordinacidn y el enlace interinstitucional para
disefar, ejecutar y evaluar las politicas del régimen interior del pais, relativas al Desarrollo Regional y
Local, el Ordenamiento Territorial, la Protecciéon de la Poblacidon y el Fortalecimiento del Estado de
Derecho); Desarrollo regional y local (pretende promover el desarrollo regional y local sostenible en
forma descentralizada y participativa, a fin de aumentar el crecimiento econémico, reducir la pobreza,
profundizar la gobernabilidad democratica y contribuir con el equilibrio macroeconémico del pais); v,
Ordenamiento territorial (aspira a generar una visidn del pais en su dimension territorial, la cual
integrara en forma optima la poblacidn, los recursos naturales y la infraestructura socio productiva y

articulara los organismos técnicos, institucionales, politicos y financieros para alcanzarla).

Nicaragua

Instituto Nicaragiiense del Turismo: Creado en 1979 con algunos de los siguientes objetivos que
a continuacion se detallan segun el Art. 7 de la que le diera origen. En la seccidon de objetivos
politicos: (...) d) Participar con las Juntas Municipales y organizaciones populares, en la
realizacion del inventario turistico de su localidad y el consecuente rescate, conservacion vy
proteccion de los ambientes y recursos turisticos, identificados bajo la orientacién y supervision
del Instituto. En la seccién de objetivos econdmicos: (...)b) Fomentar, promover y participar en
la formacion de consorcios econdmicos mixtos, nacionales y extranjeros, cooperativas,
asociaciones gremiales y sociedades naturales o juridicas, con el fin de construir, remodelar,

desarrollar, establecer y/o administrar obras y servicios con fines turisticos. En la seccion de
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objetivos culturales: (...)b) Organizar y/o promover conjuntamente con el Ministerio de Cultura,
actividades culturales de indole popular con fines turisticos. Entre los atributos mencionados en
el art. 8 caben mencionar: a) Efectuar la planificacién, programacién, el andlisis, orientacion
conduccién, coordinacidon y evaluacidon de la politica econdmica y social de desarrollo del
turismo de acuerdo con los planes y pautas de desarrollo nacional del Ministerio de
Planificacién; (...); g) Abrir y mantener actualizado el “Inventario del Patrimonio Turistico
Nacional”; h) Crear un Banco de Informacion Turistica;i) Participar en la reglamentacion de los
planes urbanisticos y las condiciones en las areas y ambientes considerados de interés turistico;
(...); n) Celebrar acuerdos con entidades similares centroamericanas, hemisféricas u otras,
para el establecimiento de circuitos turisticos que incluyan a Nicaragua. La experiencia
actualmente en desarrollo del Conglomerado Turistico - Ruta del Agua que ha identificado la
zona de Rio San Juan como un polo de desarrollo turistico por excelencia puede constituirse en
un caso testigo de acercamiento para la cooperacion transfronteriza en la materia entre

Nicaragua y Costa Rica.

Panamad

Ministerio de Economia y Finanzas: Secretaria Ejecutiva del Convenio de Cooperacién para el
Desarrollo Fronterizo Panama-Costa Rica y Secretaria Técnica de la Comisién Mixta para
Centroamérica. Estos espacios institucionales contribuyen con la posibilidad de obtener

financiamiento especifico para zonas de fronter.

Ministerio Publico:Sus funciones se encuentran en la Constitucion Politica de 1972, articulo

220,en donde se sefialan: (...) Defender los intereses del Estado o del Municipio.

Autoridad Nacional para la Innovacion Gubernamental: Programa MuNet (programa de e-
government destinado a la creacidon de municipios eficientes y transparentes.La articulacién y el

desarrollo de un programa de e-government para laz zonas de frontera de Panama ofrece la
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posibilidad de trabajar en red y generar economias de escala, a la vez, que fortalecerd la

denominada e-democracia’’.

Es dable destacar que se ha evitado la identificacion de las secciones especificas de los
Ministerios de Relaciones Exteriores de los paises objeto de este estudio. Tanto en entrevistas
con fucionarios como a partir del estudio de sus paginas webs oficiales puede deducirse una
aproximacion de las fronteras rigida, basada exclusivamente en los diferendos limitrofes
pendientes de su resolucidn; o bien, en una aproximacion casi exclusivamente securitaria.

Como en las Cancillerias suelen coesxitir distintos grupos de intereses contrapuestos
(manifestacion mucho mas clara a diferencia de otros ministerios nacionales), es decir, en un
mismo espacio institucional hay Secretarias, Subsecretarias y Direcciones que trabajan en pos
de la integracién regional y el comercio bilateral pero también las hay aquellas destinadas a
proteger “la soberania” y a resolver (y ganar) cada conflicto fronterizo que quede pendiente; se
hace necesario un estudio detallado de la matriz relacional de cada uno de los Ministerios con el

entrecruzamiento de todas aquellas variables producto del poder formarl e informal.

51 . “ . . . .

Hay que disefiar una “e-democracia que permita a la democracia real superar las barreras del espacio y el
tiempo, incluyendo mas actores y ciudadanos en los procesos participativos y en las redes ciudadanas; que
proporcione procesos de informacidon adecuados para el acceso, la utilizaciéon y la elaboracidon de contenidos
locales; que provea procesos de consulta para la toma de decisiones; que provea procesos de difusiéon de las
demandas sociales; que provea procesos de participacion en la elaboracion de propuestas y en la toma de
decisiones de gobierno; que provea facilidades para el surgimiento de redes virtuales que faciliten la conformacion
de redes ciudadanas locales, nacionales, regionales y globales; que provea la infraestructura necesaria para la
articulacién de redes de cogestidn entre estado y sociedad con multiplicidad de actores y con enfoque integral de
las problematicas del desarrollo”. Cfr. Goldstein; 2005: 97-98).
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Poderes Legislativos
Dada la complejidad tematica que implica el asociacionismo translocal se identifica una comisién principal y otras que

también podrian o deberian tener participacién en la tematica. Es de notar que no necesariamente figuran las competencias de cada

una de las comisiones en los sitios webs de las Asambleas Legislativas.

Comision Comision Comision Comision Ordinaria Comision Comision de Comision de
principal Permanente Especial Permanente de de Asuntos Ordinaria de Poblacidn, Asuntos
de Asuntos Asuntos Municipales 1 y II. Asuntos Desarrollo y Municipales
Municipales y Municipales‘r’2 Municipales Municipios
desarrollo local
participativo
Otras Comisiones Comisiones Comision Ordinaria Comision Comision de Comision de
comisiones Permanentes Permanente de de Asuntos Ordinaria de Asuntos Gobierno, Justicia
Ordinarias de Politica, de Constitucionales, de | Descentralizacidon Exteriores y Asuntos
Gobiernoy Legislacion y Puntos Gobierno y Justicia, y Desarrollo, de Constitucionales,
Administracion, de Constitucionales, de de Relaciones Catastroy de Relaciones
Asuntos Juridicos y Relaciones Exteriores. Ordenamiento Exteriores
de Asuntos Sociales Exteriores, Territorial, de
y Permanentes Integracion Integracion
Especiales de Centroamericana y Regional, de
Consultas de Salvadorefios en el Legislacion y
Constitucionalidad y Exterior, Puntos
de Relaciones Constitucionales.
Internacionales y de
Comercio Exterior.

52 . . T . . .z .. , .. .

Su fundamento indica que: “Le corresponde el andlisis y estudio de la legislacion municipal del pais, tanto en sus aspectos administrativos, como de
circunscripciones municipales, ordenamiento territorial, descentralizacion, participacion ciudadana y especialmente sobre las leyes de impuestos municipales o
arbitrios de todos los municipios del pais; asi mismo, dictamina sobre el informe de labores que presenta el Ministro de Gobernacion”.



Gremiales Nacionales
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Las gremiales de municipios son las asociaciones nacionales que agrupan a la totalidad de los municipios de un pais y de alli su

caracter nacional. Su mayor objetivo es la incidencia politica en pos de los principales intereses municipales, los que se podrian

unificaren tres grandes grupos:

e Promover y garantizar el principio de la autonomia local

e Mejorar la institucionalidad de las municipalidades a partir del fortalecimiento de sus capacidades

e Impulsar y sostener los procesos de descentralizacion

Misién

Impulsar la
descentralizacidon politica
administrativa del Estado
costarricense,

fortaleciendo los
gobiernos locales
mediante  politicas vy

normas que amplien su
autonomia, competencias
y recursos. Para ello,
promover y desarrollar
acciones de apoyo
tendientes a lograr una
mejor gestion municipal
de creciente equidad,
transparencia y eficiencia.

Promover, fortalecer vy
defender propositiva vy
proactivamente la
autonomia y competencias
municipales, en el marco
de la democracia
participativa, el desarrollo
local y el caracter gremial,

representando los
acuerdos consensuados de
sus miembros y
aprovechando las

oportunidades dentro de
la realidad existente en el
pais.

Defender la
autonomia local y
los intereses de
los municipios de
Guatemala,

impulsar la
descentralizacion
del Estado vy
apoyar a los
municipios en sus
tareas de servicio
a la comunidad e

impulso al
desarrollo de sus
territorios.

Con capacidad de
gestion
institucional y de

incidencia politica
para impulsar el
desarrollo integral

de los municipios y
el ejercicio efectivo
de la autonomia
municipal.

Promueve y protege la
autonomia local,
administrativa y financiera
de los municipios, la
definicion e
implementacion de Ia
descentralizacion y la
promocion del desarrollo
local, realizando acciones
que le permitan desarrollar
sus capacidades y defender
los intereses comunes de
sus asociados.

Trabajar en la defensa
de la autonomia, el
mejoramiento 'y el
fortalecimiento de Ia
unidad municipal como
garante de la efectiva
aplicacién de principios
democraticos y
participativos.
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Sitio web www.ungl.org.cr WWW.COMUres.org.sv WWW.anam.org.gt www.amhon.hn WWW.amunic.org WWW.amupa.org



http://www.ungl.org.cr/
http://www.comures.org.sv/
http://www.anam.org.gt/
http://www.amhon.hn/
http://www.amunic.org/
http://www.amupa.org/
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Nivel Local

Este nivel es considerado fundamental dado los cambios y las transformaciones que ha
sufrido y esta sufriendo el ‘quehacer municipal’. Los gobiernos municipales han incorporado a
sus tradicionales funciones el diseio y la implementacidn de estrategias de desarrollo local y el
fortalecimiento de los lazos de solidaridad e integracidon regional a través de la concertacion y
trabajo en redes.

“En un mundo donde la sociedad nacional pierde progresivamente su corddn protector
de las fronteras , sobre todo en el plano socio -econdmico, los grupos y colectividades
territoriales, regionales o locales , se ven obligados a reaccionar en un contexto de
interdependencia que se traduce en términos de vulnerabilidad  y de oportunidad . Nuestras
ciudades buscan acoplamientos , como operaciones mas alla de las fronteras nacionales ;
nuestros alcaldes se transforman en embajadores itinerantes de promocion econdmica nuestras
cadmaras de comercio mediatizan la aperturai nternacional de nuestras empresas (sobre todo
pequefias y medianas ); nuestros gobiernos nacionales empiezan a adaptarse, lentamente, al
principio de la paradiplomacia de las ciudades” (Soldatos, 1990).

Los alcaldes con fuerte liderazgo localcuentan con una gran oportunidad para comandar
muchos de estos procesos y la paradiplomacia constituye una de sus principales estrategias. La
actividad paradiplomatica forma parte de la base de las mancomunidades fronterizas y de la
propia gestion de los territorios.

Como se ha sostenido: “Las mancomunidades mostraron un buen potencial como
entidades catalizadoras para promover desarrollo a través de una gestion descentralizada del
territorio. Se revelaron como una economia de escala para generar capacidad institucional de
modo que los municipios puedan sentirse respaldados para su interaccién con otros territorios
fronterizos. Los municipios plantearon la importancia de aumentar los recursos financieros
dirigidos a fortalecer las capacidades institucionales, el desarrollo social y la capacidad
productiva de las fronteras” (Pefias, 2011: 145).

Como han indicado los gobiernos municipales, los retos principales en materia de
asociacionismo se pueden sintetizar en un plan de incidencia consensuado y compartido

centrado en: propiciar una agenda municipal conjunta, generar recorridos formativos y de
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capacitacidon para los recursos humanos municipales que respondan a las nuevas technicalities
exigidas, potenciar el respeto del principio de la autonomia, la homogeinizacién (que hemos
dado en llamar centroamericanizaciéon) de los codigos y leyes municipales,obtener
financiamiento para procesos y proyectos de asociacionismo translocal impulsando una
suficiente estructura financiera en los propios Cédigos Municipales que permita que los
municipios, en base a su autonomia local, puedan realizar una adecuada gestion territorial
optimizando el rol de las mancomunidades, favorecer el acercamiento y la coordinacién de
acciones con los gobiernos nacionales impulsando procesos de didlogo y concertacion con las
Cancillerias, los Ministerios de Gobierno, etc.

La tarea inicial en este punto pasa por identificar a todos los alcaldes con un fuerte
liderazgo local, comprometido y moderno, dispuesto a realizar la transferencia de buenas
practicas de gestion por resultados y dispuesto a comprometer parte de su presupuesto en el
desarrollo de mancomunidades. El trabajo en red entre estos intendentes en fundamental.

Si “governance is about managing networks” (Rhodes, 1997), los gobiernos locales
deben constituirse en los nodos de estas redes. La no existencia de un centro jerarquico, la
interdependencia de los actores al momento de resolver problemas y una cierta
‘institucionalizacion’ en el sentido menos estructural del término, hacen del trabajo en red un
gran oportunidad para articular politicas y estrategias de incidencia. La comprobada innovacién
red constituye una los nuevos procesos de

del trabajo en importante garantia en

implementacién politicas publicas a la vez que contribuye a Ila creacion de

governancehorizontal.

Cuadro 7. Activacidn, caracteristicas y beneficios del Trabajo en Red

TRABAIJO EN RED

ACTIVACION CARACTERISTICAS BENEFICIOS
(Gomad y Blanco, 2002) (Bértzel, 1998) (Di Paolo, 2009)
- Favorecer las interacciones | - La no existencia de un centro | - La formulacién e

necesarias para que la red se
ponga en movimiento sobre la
base de las necesidades,

jerdrquico  capaz de  fijar

implementaciéon de politicas se

procesos de gobierno de forma

monopdlica dado que se cuenta

interdependencias mutuas y el

con una estructura multinodal y

enriquece con la informacion, el
conocimiento y la colaboracion
aportados por los diversos
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fortalecimiento de las posiciones
nodales.

- Fortalecer la  densidad
relacional _es generar las
condiciones minimizadoras de
los riesgos de la propia
interaccion, explorando la
creacién de escenarios de suma
positiva y el disefio de
instrumentos de regulacién a los
efectos de reducir los conflictos
y las incertidumbres.

- Promover la intermediaciéon
para vigorizar las capacidades de
encuentro de los denominadores
comunes entre los actores que
puedan canalizarse en acciones
concretas a partir de la
generacion _de confianza, la
facilitacion del didlogo y |la
construccion del consenso.

actores

relacional tanto de procesos
como de resultados.

- La interdependencia no sélo es
entendida como pluralismo de
sino también como
dependencias mutuas entre los

actores

en el momento de
resolver problemas.

- Persiguen objetivos, establecen
recursos y consiguen resultados.
Es necesaria una cierta
institucionalizacidon dado que es
producto de las interacciones
sostenidas con algun nivel de
estabilidad y rutinizacién.

actores

- Las politicas y su
implementaciéon pueden alcanzar
una  mayor _ aceptacion vy
legitimacién social consiguiendo
una ejecucion menos costosa vy
mas efectiva.

- La participacién interactiva y
simétrica supone una amplia vy

democrética variedad de
intereses.
- Incrementan las capacidades

unilaterales de los gobiernos en
términos de eficiencia y eficacia.
- Reducen los costos de
transaccion _en situaciones de
toma de decisiones complejas al
promover una base de
conocimiento comun, experiencia
y orientacién lo que reduce la
inseguridad al promover el
intercambio mutuo de
informacion.

- Reequilibran las asimetrias de
poder al  aportar _ canales

adicionales de influencia mas alla

de las estructuras formales.

Fuente: Elaboracion propia.

Una potenciacion del FALCA, la activacién del foro como una verdadera red puede

constituir el espacio para la creacion de los consensos necesarios locales para la realizacion de la

necesaria incidencia de los gobiernos locales sobre sus érganos nacionales y regionales.

El FALCA y la construccién de una Red de Ciudades de Centroamérica conforman una

oportunidad sin igual para incidir sobre las autoridades ut supra, el contacto con otras redes

como la Red de Mercociudades y sus metodologias de incidencia, pueden ser de mucha utilidad

asi como montar un sistema de didlogo inter-redes a los efectos de lograr la transferencia de las

buenas practicas de una de las redes de ciudades asociadas a un proceso de integracion regional

como el del Mercosur, con mayor reconocimiento y éxito internacional®™. Es de mencionar

>3 Sobre este punto, véase: Martin Lépez, M. y Oddone, N. (2010). Las ciudades y los poderes locales en las
relaciones internacionales contempordneas. Granada, UIM.
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también que la articulacidn del trabajo en red por ejes tematicos ha sido comprobada como uno

de los puntos de fuerza de Mercociudades y se trata, asimismo, de una de las estrategias de

gobernanza trasnlocal que se ha identificado en este estudio para Centroamérica™”.

- FALCA: El Foro de Autoridades Locales de Centroamérica se constituyé en el 2008. El papel
activo de las autoridades locales, la defensa de la autonomia municipal y el fortalecimiento de las
capacidades de gestidon son condiciones fundamentales para el sustento de los procesos de
cooperacion intermunicipal. Uno de los puntos mds importantes de la Declaracion de San
Salvador se centra en la construccidon de la Red de Ciudades de Centroamérica, la que debe
constituir “un importante instrumento que contribuya a elevar entre los gobiernos locales el
nivel de didlogo, intercambio y cooperaciéon” (punto 7).El Foro establecié los siguientes ejes
estratégicos de trabajo: desarrollo y fortalecimiento del liderazgo politico y administrativo local,
desarrollo econémico y social, ciudades con calidad ambiental, seguridad y convivencia
ciudadana y promocién y desarrollo de turismo regional. En lo que respecta al reclamo
institucional para los actores locales dentro del SICA se destaca en punto 10 de la Declaracidn:
“proponemos que los Estados Nacionales de Centroamérica y el Sistema de Integracion
Centroamericana reconozcan un espacio propio de los territorios y sus Gobiernos Locales en la
institucionalidad del Sistema de Integracién Centroamericano, dado que los territorios son
espacios de gobernabilidad y contrapartes efectivas de los programas de desarrollo econdmico y

social”.

Sociedad Civil

- FUNDEMUCA: La Fundacidon para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal e
Institucional de Centroamérica y el Caribe (DEMUCA), tiene como objetivo contribuir a fortalecer
la capacidad de gestion de los gobiernos locales, como entidades politicas, democraticas y de

gestidn publica para la promocién del desarrollo humano.

54

Para profundizar los estudios sobre la Red de Mercociudades, véanse: Oddone, N. (2008). La Red de

Mercociudades: Globalizacion, integracion regional y desarrollo local, Instituto de Iberoamérica y el Mediterraneo
de la Universidad Politécnica de Valencia, Valencia y Granato, L. y Oddone, N. (2008). Mercociudades, Red de
Integracion. Una nueva realidad en América Latina. Buenos Aires, Capital Intelectual.
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- FEMICA:La Federacion de Municipios del Istmo Centroamericano es una organizacién regional
sin fines de lucro, creada en septiembre de 1991, integrada por las municipalidades,
asociaciones, uniones, ligas y federaciones centroamericanas, ya sean nacionales, regionales,
departamentales o provinciales de Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panama y
Costa Rica. Cuenta con un drgano principal que es la Asamblea de Alcaldes, una Junta Directiva
compuesta por miembros representativos de cada pais y una Direccidon Ejecutiva. Entre los
objetivos de FEMICA se encuentran apoyar el desarrollo municipal de la regién a través de la
cooperacion intermunicipal, la investigacidon, el andlisis y el impulso de los procesos de
descentralizacién y fortalecimiento municipal, la promocién de la cooperacidn internacional y la
asistencia técnica para los municipios centroamericanos; asimismo, persigue los fines de
constituirse en una fuente basica de informaciéon y documentacidn del desarrollo local, promover
la imagen de los municipios y divulgar sus avances y logros. FEMICA tiene la representacion de la

International Union of Local Authorities en Centroamérica, del Comité Consultivo del SICA (CC-

SICA), y ademas trabaja en colaboracién con la Organizacién Centroamericana y del Caribe de
entidades Fiscalizadoras Superiores en temas relacionados con la transparencia de la gestion
financiera de los GL. Ante lo “adormecida” que se ha encontrado la FEMICA durante los ultimos
afios y el dinamismo de las Mancomunidades, el especialista Rokael Cardona, ha venido
planteando en diferentes foros la necesidad de reformar los Estatutos de FEMICA a los efectos
de convertirla en una Federacién que incluya las Asociaciones Municipales y las
Mancomunidades reconociendo el potencial que las mismas tienen para estimular la integracién

regional desde abajo.

-IDELCA: El Instituto para el Desarrollo Econdmico Local en Centroamérica es una entidad sin
fines de lucro, creada para formar lideres locales que impulsen nuevas concepciones, métodos y
experiencias de desarrollo local, asi como de la integracién centroamericana. El IDELCA es un
esfuerzo impulsado por organizaciones centroamericanas que cuentan con experiencia en
materia de organizacion y desarrollo local, también constituye un espacio de encuentro entre las
Asociaciones Nacionales de Municipios de Centroamérica y el Cribe asi como con la Cooperacion
Internacional, para el fortalecimiento de las capacidades de gestion de los municipios y de sus

formas asociativas.
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