TEMAS
EL PAPEL DE

LAS TRANSFERENCIAS FISCALES
DEL GOBIERNO CENTRAL
AL GOBIERNO MUNICIPAL
Y LA DESCENTRALIZACION:

EL CASO DE GUATEMALA

AGENCIA DE LOS ESTADOS UNIDOS
/{é PARA EL DESARROLLO INTERNACIONAL (USAID)
™ /

v/ \ A OFICINA REGIONAL DE VIVIENDA Y
IN C AE DESARROLLO URBANO PARA CENTROAMERICA (RHUDO/CA)

OFICINA REGIONAL PARA PROGRAMAS CENTROAMERICANOS
{ROCAP)

147



148



TEMAS

EL PAPEL DE
LAS TRANSFERENCIAS FISCALES
DEL GOBIERNO CENTRAL
AL GOBIERNO MUNICIPAL
Y LA DESCENTRALIZACION
EL CASO DE GUATEMALA

Preparado por:

FRANCISCO I ECHEGARAY

para el

Instituto Centroamericano de Administracién de Empresas
INCAE

Las opiniones aqui expuestas pertenecen al aulor y no necesariamente refiejan
las del Instituto Centroamericano de Administracion de Empresas -INCAE-

Guatemala, Setiembre de 1991

149



Indice

Presentacion ..............c.cccocovviiinininnne, 4
Resumen Ejecutivo ..., 6

I. LOSFONDOS DEL 8% EN EL CONTEXTO

DE LA DESCENTRALIZACION Y EL PAPEL
DEL GOBIERNO MUNICIPAL .................... 10
1. La Descentralizacion ......ccoooeeeoeeeeeeeeeiiieeeeeneeiinn, 11
F.1 Deslocacton oo e e 11
1.2 Desconcentracion ...... .. ceccvviveees e ee v e 11
1.3 Descentralizacion .....ooovevvoviveriiereies aeevienreirnns 12
1.4 Formas de descentralizacion gubemamental ... ... 12
| 5 La descentralizacién en Guatemala ...................... 13

150

2. La Municipalidad ...........cooooveromrereerrereoons oo

2.1 Definicion ........ evvrinereecreceni e
2.2 Su importancia en el desarrollo .......................
2.3 La Municipalidad en Guatemala ...... ......... ...
2.4 Los cambios en la historia reciente

.....................

3. El Mandato de la Transferencia del 8% Constitucional .

3.1 El Financiamiento Municipal ....................coee
3.2 Base Fiscal propia .........ccccoovvniiiniinniciinnn,
3.3 Las Transferencias ............c..ccooovoiiriiiiciiiiinns
3.4 E! mandato Constitucional en Guatemala. ..............
3.5 El porqué del mandato
3.6 Importancia de la transferencia para las
Municipatidades .. ............ocooo



Indice 3

1. LA DISTRIBUCION DE LOS FONDOS
DEL 8%

....................................................... 21
. Caracteristicas Generales de la Distribucion
(1986-1990) ............ e e 22
1.1 Cantidad Anual a Distribuir ...........coooeiivininnn, 22
1.2 Criterios para la Distribucion ... .22
1.3 Justificacién de los actuales crtenos ................... 23
{.4 Los resultados reales del cambio de criterios .......... 24
1.5 Fechas de entrega de los fondos ............... ... 26
1.6 Lugar y forma de entrega de los fondos ........... L2
2. Proceduniento dispuesto para la distribucion de los
FONAOS ..veeevveeieeeeeee e 28
2.1 El procedimiento determinado por la fey ............... 28

2.2 El procedimiento que se utiliza y su calendarizacion . 28

3 El procesamiento de los componentes de la formula para

Ja dISUIBUCION ..o 30
3.1 Poblacion total de cada municipio .......... ... ... 30
3.2 El ingreso per-capila ordinario ...........occoorrcoenn. 30
3.3 El nimero de aldeas y caserios ...........oceoeveennne 31
11, LA UTILIZACION DE LOS FONDOS DEL
8% POR LAS MUNICIPALIDADES ............. 32
. Metodologia empleada en la investigacion .............. 33
2. La Guia para la aplicacion y uso de los recursos que

SC ATANSTIETEN Lovvveev e ieeceniie i sen e s 34
3. Los diferentes tipos de proyectos ejecutados ............ 35
3.1 Proyectos por sector de Servicio .....corericivenerens 35
3.2 Proyectos por tipo de servicio piblico ................. 38
3.3 Otras fuentes financieras adicronales usadas ........... 40

IV. PROBLEMAS EN LA DISTRIBUCION Y
USO DE LOS FONDOS DEL 8% .. oo ... 41

I. Problemas en la distribucidn y entrega de los fondos . 42
1.1 Retrasos en la entrega
1.2 No sc entrega exactamente el 8% .. ... ... ... 42
1.3 Inexactitud en los datos para los criterios de

QISEADUCION veveeeeeeereeeeeeeeeierrerar e e iniee e snenaes 43
1.3.1 Criterio: ndmero de habitantes ..............coeeeee. 43
1.3.2 Criterio: niimero de aldcas y caserios ................ 43
1.3.3 Criterio: ingfeso per-capita ordinano .................. 43

2. Problemas en el uso de los fondos ....................... 44
2.1 Problemas de equidad ...............c.. 44
2 1.1 La poblacion no decide con respecto al uso de los
fONOS ...vveveieeiaeric et 44
2.1.2 Inversion en 4rea urbana y drea rural ................. 45

2.1.3 los criterios que contiene fa formula de distribucion . 46

2.2 Problemas de EfiCIencia .......c...oovevevevinvennnnennannn 46

2.21 Se estimula los proyectos individuales, no los
regionales
2.2.2 No hay capacidad gerencial en las municipalidades . 47

V. CONCLUSIONES Y POSIBLES LINEAS
DE ACCION ..o,

50
Bibliografia ... e 54
Normas Legales ............ccococoieirniionennn. 55
ADNEXOS ..o, 56
. Municipios que se visitaron para el estudio del INCAE
(1990) ov. oo et e e e 56

2. Municipios investigados en el estudio Ministerio de
Desarrollo/Ford ......coovvevviiniiiiiimieecee 57
3. Porcentaje de las Municipalidades que realizan los
distintos tipos de proyectos
4. Municipios por Categorias segin Departamento ........
. Transferencias del 8% en 1987 (por Departamento) ... 60
6. Transferencias del 8% cn 1987 (por Categoria de
Municipios)

h

151



Presentacion

152



Presentacion 5

Estimados Colegas y Amigos:

Con agrado presentamos el estudio, realizado por El Instituto Centroamericano
de Admmistracion de Empresas (INCAE), sobre la transferencia del 8% del
presupuesto nacional a las municipalidades de Guatemala. Estaes latercera
publicacion de nuestra serie, TEMAS, ia cual tiene como propésito, divulgar
consideraciones significativas sobre politicas, programas, proycctos, y experiencias

relacionados con la vivienda y el desarrollo urbano.

Este estudio es producto de los esfuerzos realizados a través del Convenio
entre INCAE/AID para el desarrollo en Centro América. Esperamos que sea una
contribucion importante en gencral y que las consideraciones del mismo conformen
una valiosa aportacion para los lideres municipales en el cumplimiento de sus deberes

y funciones.

MARIO PITA

Director

Oficina Regional de Vivienda

y Desarrollo Urbano para Centro América

dela A1D.
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Resumen Ejecutivo 7

En los paises latinoamericanos los planteamientos descentrahstas ganan de manera
paulatina un espacio politico.

Tal como afirma Boisier, 1a descentralizacidn “(ransformada en proyecto politico, se
eatiende, pero esta difusion estd al mismo tiempo entrabada por la confusidn que acompana

amuchos planteamientos™ 'y, en palabras def mismo autor, “la confusién no solo entraba (1) Botster, Sergio, “La
la difusion de la descentralizacion; mds que eso, puede transformarse en su verdadera Descentralizacin un tema difusoy
mortajay puede liquidar un importante proceso social que tiene un considerable potencial contuso”, en Revista Inieramericana
Jemocritico” de Plamficacion, Sociedad ’

- . . Interamencana de Planificacion

En ¢l proceso de descentralizacion surge un actor que teniendo una presencia SIAP-. Volumen XXIH. Nimeso
permancnte como protagonista central, suele ser olvidado y con toda segundad ha sido 90, Abril-Jumo 1990, pig 129
relegado en las Gltmas décadas: el municipio

Este actor, el municipio, resulta importante en el proceso descentralizador porque ) Op Cu, pig 130

mis alld de las contingencias de existencia o no existencia de instituciones receptoras aptas
para cumplir las funciones que deberd entregar el organismo central hacia la base, tales
romo la provincia, laregidn o el departamento, la presencia del municipio es permanente.

Es en el municipio donde se verifica la comncidencia de los objetivos esenciales del
proceso descentralizador.

La descentralizacién sizmfica reconocer determinadas competencias a organismos que
no dependen juridicamente del Estado y, para que ello pueda ser asi, es necesario que los
organismos descentraizados tengan personalidad juridica propia, presupuesto propio y sus
propras normas de funcionamiento.

En ¢l caso del municipio puede verificarse, en la mayoria de los paises de América
Central, el cumplimiento de la primera caracteristica: la personalidad juridica propia,
determinada por las Constituciones Politicas que, como en los casos de Guatemala y E!
Salvador. declaran explicitamente que las municipalidades son auténomas.

Respecto a las normas propias para su funcionamicnto. se establece para el caso de
El Salvador la potestad de decretar las ordenanzas y reglamentos locales y existe similar
mandato en fa Constitucién de Guatemala, al igual que en las de Costa Ricay Honduras.

El presupuesto propio ya reviste una problemtica diferente.

Resulta nawrat que el fortalecumento de 1a autonomia municipal gue consagran las
Consuituciones Politicas, sea realizado con instrumentos que les aseguren a las
municipalidades una mayor independencia (inancicra, ademds de permitirles el
autofinanciamiento de los servicios piblicos y de las obras que beneficien a la poblacién
del municipio: pero, hay que distinguir entre recaudactén propia y transferencias desde el
mvel central La primera conduce auna real autonomia, las segundas desempefian un papel
importinte de redistribucion fiscal, para completar los recursos municipales propios. que
por lo general son exiguos

En Centroamérica y frente a lo necesidad de recursos financieros que tienen las
municipalidades, se discute ¢l hecho de las transferencias, dentro de la realidad de un
proceso deseentralizador Honduras aprobo una Ley que ordena transferir a las
municipalidades hasta un 5% del Presupuesto Nactonal Anual, de una manera gradual; en
Costa Rica las transferencias han fMuctuado en los ilimos afios entre ef 3 y el 5% El
Salvador tiene el mandato constiecional y L Ley del Fondo para el Desarrollo Econdmico
y Socialde fos Mumcipios, aunque L cantidad anual a distribuir es fija y resulta bastanie
pequeria. Guatemala. por mandato constitucional y desde ¢l afio de 1986, entrega anuatmente
a las mumcipahidades. como transferencia del Gobierno Central, un 8% del Presupuesto
Generat de Ingresos Ordinano del Estado
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De esta manera, €l caso de Guatemala resulta una importante experiencia y la
transferencia de los fondos ha representado un cambio en la manera de gobemar el pais
Después de mds de ) 50 afios de Gobierno Republicano esta accidn permitié que, finalmente.
las municipalidades recibieran recursos que les permiten desempenar un papel importante
en el desarrollo nactonal.

Estaexperiencia, después de cuatro afios, merece ser cvaluada y presentada. Por ello,
este documento tiene el propdsito de recoger algunas reflexiones en torno a la transferencia
de recursos a los gobierno locales, en funcidn de un proceso descentralizador, preseatando
el caso de Guatemala que por sus caracteristicas constiluye una realidad tangible y permite
extraer de é! algunas lecciones itiles.

Para lo anterior la mformacion ha sido organizada en cuatro componentes principales
y un quinto que contiene, a manera de conclusiones, algunas sugerencias.

En el primer componente se ubica la realidad de los Fondos del 8% en el contexto
de la Descentralizacién y el Gobierno Municipal. Se presenta, luego de una breve
conceptualizacién de la descentralizacion y de Ja ubicacion del mandato de Ja Consutucidn
de Guatemala en el contexto tedrico, lo que s Ja Municipahidad en el pais y lo que significa
el mandato del 8% constitucional, destacdndose: que a fin de que los mumicipios pucdan
cumplir sus funciones y asumir nuevos cometidos de manera eficiente y eficaz, es necesari
que cuenten con capacidad para actuar Lo anterior significa la descentralizacion de los
recursos, lo cual llevaa la discusion del dominio local y del dominio compartido. soberania
fiscal o transferencias Asi es importante reconocer que si las [inanzas municipales son
autogeneradas, se fonalece la autonom{a municipal y este tipo de financiamiento repercute
de manera positiva cn la economia nacional en su conjunto. Igualmene es necesario
destacar la respuesta positiva de Ja poblacién al pago de impuestos causados por fa ejecucion
de obras financiadas con fondos de) 8% en el caso guatemalteco, pero {ambién la necesidad
de dotar alos municipios de unidades técnico-administrativas aptas para el manejo de esta
variable. Tal consideracién es de suma importancia si se tiene en cuenta que entre 1985
y 1987, las municipalidades de Guatemala experimentaron un aumento del 240% en sus
ingresos, mientras que entre 1980y 1985 los ingresos municipales solamente aumentaron,
en promedio, un 5.4% anual.

Por iltimo, es importante mencionar la relacion existente entre la transfercncia del
8% y el Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, clemento considerado
clave por la Constitucion para la transformacion del Estado, conjuntamente con la
Descentralizacion Administrativa.

El segundo Capitulo presenta la distribucion de los fondos del 8% constitucional,
describiendo Ja hecha entre 1986y 1990. Sc analiza el proceso de distribucidn y se discuten
Jas dsferentes formulas utilizadas y fo que la aplicacién de cada una de cllas representd en
términos de beneficio o perjuicio para diferentes municipalidades. EI Capitulo termina
explicando el procedimiento para aplicar los componentes de la actual formula distributiva.

En tercer lugar se incluye ta formaen la que fueron utilizados los fondos, conel fin
de analizar si realmente contribuyeron al desarrollo nacional y verificar si la administracion
municipal demostro una dimension empresarial y gerencial.

Utilizando informacion recogida en tres investigaciones, el Capitulo presenta la
frecuencia de proyectos, los tipos de los mismos y el uso de los fondos del 8% y de los
provenientes de otras fuentes adicionales, evidenciando que las municipalidades se
dedicaron a los proyectos de tipo social que mejoran la calidad de vida, olvidando los
proyectos productivos que generan mayores ingresos a la municipalidad
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De igual forma se demuestra que un 46 6% de los fondos transferidos estdn siendo
utihizados por las municipahdades investigadas, para la prestacion de servicios “esenciales™,
mientras que poco ms de! cincuenta por ciento (50.7%) loes para servicios “discrecionales™.

En el Cuarto Capitulo se presentan algunos problemas que han sido detectadosen Ja
distribucion v uso de los fondos del 8%. Los problemas en la distribucidn del dinero van
desde el retraso en la entrega hasia la nexistencia de datos exactos para construir los
idicadores de los pardmetros de la distribucién Dada la incertidumbre en términos de la
fecha real de entrega de los fondos, las munmicipalidades han empezado a programar
proyectos que pueden ir ejecutando poco a poco y realizando inversiones cada vez mis
pequeas v de menor importancia. Incluso, muchos de los proyectos han quedado
paralizados, sobre todo los que se realizan no por administracién directa sino a través de
contratistas

En lo que respecta a los problemas en el uso de los fondos, hay aquellos que se
refacionan con la equidad como los que tienen que ver con la eficiencia.

Con relacin a la primera, se ha encontrado que la poblacién no participa en la
determinacion de los proyectos a ser ejecutados con fondos del 8%. Con relacién a la
cliciencia se observa que se estimulan los proyectos individuales y no asi aquellos de tipa
regional o intenmumicipal, para efectos de lograr economias de escala y mayor beneficio
comin en el uso de los fondos, y mds aiin, que no existe la capacidad gerencial en la gran
mayoria de fas municipalidades para lograr un mvel eficiente en e manejo de los fondos.

Por (iltimo, se incluyen algunas conclusiones que permiten sugerir ciertas lineas de
accién, importantes en la tarea de abrir un espacio a la accién municipal y aumentar su
autonomia.

Este documento tiene una referencia central al que bajo el titulo de “La Distnibucion
y Uso de los Fondos del 8% Constitucional: 1986-198%" fuera preparado en agosto de
1990, parael Programa de Desarrolto Local del Instituto Centroamericano de Administracion
de Empresas -INCAE- y con fines de utilizacién en los Seminarios-Taller que sobre la
Descentralizacidn, se realizaron en Guatemala durante ese mes, por Robert B. Kehew,
bajo la supervision de Alberto de Guzmén y Francisco I. Echegaray.
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1. La Descentralizacion

El ya mencionado estudioso chileno Sergio Boisier, en un intento de clarificar
la confusion que existe con respecto al término descentralizacién, expone las netas
diferencias que separan a tres conceptos de uso bastante difundido: deslocacion,
desconcentracion y descentralizacion.

1.1. Deslocacion

Debe entenderse como un proceso de traslado fisico de procesos productivos,
administrativos o de servicios de un lugar del territorio a otro. El ejemplo mis
relevante es el caso de la experiencia brasilena del traslado de su capital, desde Rio
de Janeiro a Brasilia, durante la década de los sesenta.

1.2. Desconcentracion

Alude aun acto administrativo que va més alld de las connotaciones territoriales.
Se trata de traspasar capacidades decisorias a un organismo mserto en una estructura
Jerdrquica, para que trate determinadas materias a fin de descongestionar los 6rganos
de la Amimistracién Publica Central. Asi, el traslado que se hace de facultad decisoria
y atribuciones es bastante limitado.

Para desconcentrar no es necesario crear nuevos organismos, simplemente
aquellas partes de la organizacion que se encuentran en niveles subordinados reciben
atribuciones (poder) adicionales. Los organismos desconcentrados no necesitan
personalidad juridica propia (tienen la del ente central), ni un presupuesto propio
(operan con los recursos que les transfieren desde e} nivel superior de la organizacion).

El supuesto mds importante que orienta la desconcentracién es el de hacer més
agil, simple y oportuna la labor de ta Administracion Piiblica Central, acercando
decisiones al lugar de las acciones.

Tedricamente es posible distinguir dos tipos de desconcentracién la funcional
y la geogréfica. La primera de ellas consiste en atribuir competencias a sujetos
administrativos que dependen jerdrquicamente de un drgano de la Administracion
Piblica. La segunda se produce cuando hay una transferencia de competencias a
6rganos distribuidos en diferentes partes del territorio nacional.

A la desconcentracién se le conoce también con el nombre de descentralizacion
admimistrativa.
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{3) Bamios. Sonia, “"REALIDADES Y
MITOS DE LA
DESCENTRALIZACION
GUBERNAMENTAL". en
Cuadernos de! CENDES, Caracas,
Venezuela, No 4 (Scptiembre-
Diciembre de 1984) pig 171
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1.3. Descentralizacion

Ladescentralizacion implica el reconocimiento de otros organismos creados o
por crearse y de sus atribuciones totales para desemperiar funciones que estaban
reservadas para el nivel central, y que estos organismos tienen autonomia juridica,
funcional y financiera.

Un rasgo definitorio en la descentralizacion, consiste en que se trata de un acto
que involucra a sujetos que detentan diferentes personerias juridicas

Ladescentralizacion es pues un proceso que involucra relaciones de poder entre
distintos mveles de gobierno de un pais y no un procese meramente organizacional,
referido a la estructura interna de una unidad gubemnamental cualquiera.

La descentralizacion puede ser politico-admimstrativa, funcional y terntorial.
no excluyéndose la posibilidad de combinaciones de las mismas.

La descentralizacion politico-admimstrativa involucra a instancias politico-
institucionales v administrativas a la vez, suponiendo desplazar de manera integral
aclividades y atribuciones de un nivel de gobierno central a otro nivel inferior de!
Estado, sin desplazamiento territorial obligado.

En el caso de la descentralizacién funcional, hay una cesion absoluta de
funciones administrativas a otra instancia, de inferior jerarquia, desde el Gobierne
Central. No implica, necesariamente, desplazamiento territorial.

La descentralizacion territorial combina alguna de las dos modalidades
anteriores, con la traslacidn fisica en el espacio del proceso de concestén de
atribuciones plenas al organismo descentralizado desde la cispide del poder estatal.

1.4. Formas de descentralizacion
gubernamental

Finalmente, y con respecto a las distintas formas de descentralizar, vale la pena
citar que encl ano de 1981 (3) “se identificaron scis diferentes formas de descentra
lizacion gubernamental: 1. Descentralizacion administrativa o desconcentracion.
donde una unidad politicamente independiente delega alguno de sus poderes a uno
de sus agentes ubicados en un nivel subordinado dentro de una cstructura
organizacional funcional. Este esquema se traduce en ¢l reordenamiento v
reforzamiento de las lineas verticales de mando de las estructuras gubernamentales.
1. Descentralizacién politica o devolucién, en donde una unidad central de
comando transfiere gran parte de sus atribuciones hacia otro nivel gubernamenta’
En este caso la autoridad es ejercida por unidades territorialmente definidas, quc
gozan de una relativa autonomia con respecto al nivel central; IlI. Delegacion a
agencias autdnomas, en donde 12 funcidn de provision de ciertos bienes y servicios
es traspasada a agencias publicas o cuasi-piblicas de cardcter auténomo,
1V. Delegacién a organizaciones paralelas o desburocratizacidn, en donde algun
funciones de regulacién y control habitualmente ejercidas por el sector publico,
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pasan ahora a ser asumidas por entes corporativos. Estos tipos de entes son
extraordinariamente variados y abarcan desde asociaciones profesionales hasta
organizaciones religiosas; V. Privatizacién, implicando el traspaso de actividades
piblicas de produccion de bienes y servicios al sector privado; y, finalmente,
VI. Autogestién o cogestion, envolviendo la incorporacién de los trabajadores en
los procesos de toma de decisiones en el dmbito de ia firma o de 1a empresa piiblica”.

1.5. La descentralizacion en Guatemala

El proceso de descentralizacién es tridimensional: comprende lo politico
(descentralizacién del poder); lo administrativo (desconcentracién de la autoridad y
funciones de la adminstracion piblica al interior del pais) y lo territorial (fa
regionalizacion, que es ladivision del pais en fracciones territoriales con algtin grado
de homogenetdad y potencialmente capaces de promover su propio desarrollo).

En Guatemala el mandato constitucional, contenido enel Articulo 224, segundo
pdrrafo, es bastante claro “La administracion serd descentralizada y se establecerdn
regiones de desarrollo con criterios econdmicos, sociales y culturales que podran
estar constituidos por uno o mds departamentos para dar un impulso racionalizado
al desarrollo integral del pais”.

Haoptado pues el pais, por la dimensidn que tipificamos como administrativa,
si bien existen elementos de la dimensién territorial. Con relacion a la dimension
politica. no queda suficientemente evidente el camino para la descentralizacién del
poder.
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4} Codigo Municipal de Guatemala,
Decreto Ndmero 58-88, Articulos 1.
byll

(3} Soto Ramirez, Carlos Arturo,
“EL MUNICIPIO: COMO
GOBIERNO LOCAL EN
GUATEMALA”, publicacién del
INFOM, Guatemala, 1988, pag. 8.
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2. LA MUNICIPALIDAD

2.1. Definicion

Ei Cadigo Municipal de Guatemala define a la Municipalidad como “la
corporacidn auténoma integrada por el alcalde v por los sindicos v concejales, todos
electos directa y popularmente en cada municipio, de conformidad con laley de la
matena, que cjerce el gobiemo y la administracion de los intereses dei municipio”
y considera como municipio al “conjunto de personas individuales que, caracierizadas
primordialmente por sus relaciones permanentes de vecindad y asentadas en
determinado territorio, estdn organizadas en institucidn de derecho piblico para
realizar e} bien comin de todos los habitantes de su distrito™ y, finalmente. considera
como distrito municipal “la circunscripeidn territorial a la que se extiende la
Jurisdiccién de una municipaiidad™ .

De esta forma la Constitucion Politica y el Codigo Municipal, especifican que
Jacorporacidn municipal, integrada por el alcalde. los sindicos y los concejales. es
laque ejerce la admimistracion municipal, quedando explicitado que lamumicipalidad
es la institucién juridico- politica del municipio, Ja que resulta universal. ticne
personalidad propia, aulonomia y potestades concernientes al gobierno y
administracién de los intereses locaies.

Pero es necesario aclarar. No podemos concebir al municipio dentro de la nacion
como algo totaimente auténomo o aislado del Estado. Debe subordinarse a los fines
generales de aquel, sin que esto signifique el aniquilamiento del municipio. El
sistema ideal de relaciones Estado-Municipio, se dd en la convivencia de un Estado
democratico y descentralizado con un municipto autonomo.

La esencia de la autonomia municipal estd constituida basicamente por la
eleccion de sus propias autoridades (autonomia politica); organizacion y prestacion
de los servicios piblicos locales (autonomia administrativa) y obtencion y disposicior
de sus rentas {autonomia financiera).

2.2. Su importancia en el desarrollo

La importancia de la municipalidad en el proceso de desarrollo de los pais.
ha sido reconocida por diversos autores y asi, Harold Fink, citado por Carlos Anuro
SotoR., afirma que la municipalidad debe desempefar un papel clave en el desarroll
porque: “Estd mds cerca de la poblacion, conoce los problemas de Ia localidad,
necesita de menores medios para obtener resultados més eficientes, puede facilmen
hacer participar democraticamente 2 1a poblacion € incorporar de esa manera nueva:
iniciativas, energias y recursos y, en el ejercicio politico, enfrenta conflictos d:
menor envergadura, lo que la hace estar menos expuesta a la controversia polif
de grandes intereses”™ .
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2.3. La Municipalidad en Guatemala

En Guatemala la municipalidad estd subordinada al Estado que es la entidad
politica superior, pero desde 1945 todas las Constituciones Politicas de laRepdblica
han reconocido que la municipalidad es auténoma y la definen como un drgano
politico integrado al concepto mismo de Estado. La municipalidad tiene a su cargo
el gobierno local.

2.4. Los cambios en la historia reciente.

En los 40 anos transcurridos entre 1a Constitucion de 1945 y ladel afio 1985,
el papel y funciones de las municipalidades en Guatemala ha sido ampliado o
disminuido y, poniendo secuencialmente los acontecimientos que resultaron de
importancia para establecer la actual posicion de las municipalidades en el pais, se
construye el siguiente Cuadro:

CUADRO N° J
FECHAS IMPORTANTES PARA LA MUNICIPALIDAD
1945 - 1985

ANO ACCION

1945 Constitucién Politicade la Repiblica.

1946 Decreto No. 226 (Ley de Municipalidades) que confirma la autonomia
municipal como facultad del Gobierno Local, con el cargo de administrar
el municipio y facultades propias de accién para ello. Se reconoce al alcalde
como jefe del Gobierno Local.

1957 Ley Orgénica del Instituto de Fomento Municipal, entidad creada
para fortalecer a las municipalidades.

1957 Decreto 1183 -Cédigo Municipal- que reconoce la personalidad y
autonomia del mumcipio y afirmael cumplimiento de sus fines, su
fortalecimiento econémico y la descentralizacién administrativa

1965 LaConstitucin Politica de la Repiiblica afirma la autonomia municipal.

1982 Decreto Ley 24-82 interrumpe temporatmente la autonomia municipal.

1985 LaConstitucién Politica de la Repiiblica de 1985, vigente, reconoce la
autonomfa municipal; asigna a las municipalidades un 8% del
Presupuesto General de Ingresos Ordinarios de! Estado; protege a
las municipalidades de la intromisidn de otros organismos del
Estado y concede alos alcaldes la calidad de gobernantes.

Fuente: Diversas normas sobre Corporaciones Municipales
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3. El Mandato de la transferencia del
8% constitucional

Para que los gobiemos municipales puedan cumplir sus funciones y asumur
nuevos cometidos de manera eficiente y eficaz, es necesario que cuenten con
capacidad de actuar. Lo anterior significa la descentralizacion de los recursos, lo
que lleva a ladiscusién del dominio local y el domunio compartido. soberania fiscal
o transferencias.

3.1 El financiamiento municipal

La autonomia financiera del municipio es la potestad que le corresponde en
virtud de la cual puede gozar de un patrimonio, administrarlo y disponer de €l en
lamedida que [z ley lo permita, poder imponer tributos focales, elaborar y administrar
SuU propio presupuesto y contratar empréstitos.

Si el municipio careciera de los referidos poderes. tendria que depender del
Estado o de otras entidades para atender a la presentacion de los servicios piblicos
que le correspenden y su autonomia resultaria puramente nominal.

Lasituacion ideal es aquella en la que el municipio no se subordina al Estzdo
para la determinacidn de sus recursos financieros, gozando de una libertad lo
suficientemente amplia para establecer sus propios tributos.

Le corresponden al municipio sus bienes, las rentas provenientes de sus
empresas, los tributos, las multas que impone y los subsidios que le otorga e] Estado.

En afos recientes, las corporaciones municipales vieron progresivamente
cercenadas algunas fuentes de financiamiento, que pasaron a ser controladas por el
gobierno central. El fendmeno explica en parte la gradual pérdida de significacion
de los municipios en la vida del pais y se suma a la discutible forma en que éstos
asignaban los escasos recursos de que disponian.

De esta manera resultan importantes las rentas que son otorgadas por el Estado
y perciben los municipios: participaciones, recargos, subsidios y parte o partes de
fondos generales, ya que las mismas representan una manera de compensar los
TeCursos propios que se quitaron a las corporaciones municipales.

3.2 Base Fiscal propia

La autonomia municipal tiene como ingrediente importante fa soberania fiscal,
lo cual significa la potestad necesaria para imponer tributos como medio de arbitrarse
los recursos adecuados para el cumplimiento de sus fines.

Algunas tesis niegan al municipio esta facultad y la refieren solamente al Estado,
que es el ente que goza de la plenitud de la soberania. En cambio, la doctrina
naturalista que reconoce la calidad del municipio como sociedad primaria y autonema,
admite tal facultad, sin la cual la vida de la comunidad local serfa absolutamente
dependiente y precaria.
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Para que el poder impositn o municipal sea efectivo, a la vez que evitar el
surgimiento de conflictos de competencia en el orden tributario, en perjuicio de
quienes son a la vez ciudadanos de! Estado y vecinos del musicipio, es conveniente
que la Constitucién de cada pais reconozea dicho poder en favorde la entidad local
y que la ley sefiale su mode de ejercicio.

Las Constituciones de Brasi!, Venezuela y Perd, entre otras, reconocen el poder
imposttivo de los municiptos v dicho impuesto, por analogfa con el que percibe el
Estado, es una cuota-parte en dinero recabado de los participantes, compulsivamente
v de acuerdo a reglas fijas. para financiar servicios de interés general de cardcter
divisible.

Es necesario reconocer gue si las finanzas municipales son autogeneradas, se
fortalece la autonomia municipal y este tipo de financiamiento repercute de manera.
positiva en la economia nacional en su conjunto.

No obstante lo afirmado. sc esgrimen dos argumentos para poner en duda la
capacidad municipal en términos de la recaudacién de recursos propios: la resistencia
de la poblacién para pagar impucstos v la falta de capacidad técnicade los municipios
para recaudarlos.

Con respecto al primero de ellos. hay que reconocer que a nadie le gusta pagar
por algo que no vé de que manera le beneficia, pero es precisamente en el nivel
Jocal donde la ciudadania puede percibir de manera directa en qué se emplea el
dinero de sus contribuciones. Aungue no hay comprobacién empirica a través de
unaamplia investigacion, si s ha podido comprobar en las visitas realizadas a los
municipios de Guatemala, que los vecinos han empezado a pagar con agrado los
tributos municipales en aquellos lugares en los que con fondos del 8% se han realizado
obras de beneficio comunitario.

El segundo argumento también es vélido, pero ese problema no es solamente
del municipio, lo es también del gobierno central. Es necesario dotar a los municipios
de unidades técnico-administrativas aptas para el manejo de esta variable Por otro
lado, la participacién ofrece una posibilidad no suficientemente aprovechada para
superar esta situacion; para ello, sin embargo, es necesario reconocer que la
comunidad debe constituir ur nivel que no se agota en eventuales consulias y
audiencias publicas en relacion con proyectos especificos.

Finalmente se dice que resulta inequitativa la base fiscal propia pues los
municipios grandes van siempre a tener mas recursos, mientras que los pequefios
estdn condenados a la precariedad.

Siendo también vélido el argumento, hay maneras de solucionar el problema,
como es el caso de Chile donde del Impuesto Territorial (recaudacién por concepto
de contribucién de bienes raices), los municipios s¢ quedan solamente con el 45%
de lo percibido directamente de los propietarios de los bienes raices ubicados en su
Jurisdiccidn. El restante 55% va a constituir el llamado Fondo Comtin Municipal
(FCM), que se reparte entre todas las municipalidades en funcién de diferentes
criterios, uno de los cuales es que el 50% de los recursos del Fondo se distribuye
en proporcion inversa a los ingresos propios de cada municipalidad.
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{6) Constitucion Politica de la
Republica ge Gualemala, Articulo
257
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3.3 Las transferencias

Las Transferencias pueden definirse como los recursos financieros que un nivel
de gobierno traslada a otro, de acuerdo a determinados procedimientos y en basc a
ciertas condiciones.

Quienes estan a favor de las transferencias, argumentan que se constituyen en
una manera de redsstribuir recursos de los municipios ricos hacia los pobres,
baséndose en el principio de 1a equidad, lo cual no siempre es exacto, pues depende
de los criterios que se utilicen dentro del sistema de asignacion. En el caso de
Guatemala, el cambio de criterios ha significado efectos negativos que afectaron a
los municipios y departamentos mas pobres, tal como se demuestra en el Capitulo
11, numeral 1.4.

Enel afiode 1940, en Budapest, el Congreso Internacional de ciudades. afirmé
que la correlacion existente entre las ayudas del Estado en provecho de los
presupuestos locales y la reduccidn progresiva de la autonomia municipal es directa.
Se tiende a sustituir el ejercicio del poder impositivo municipal, que es atributo de
la autonomia de los entes locales, con transferencias o subvenciones estatales que
implican ayuda y sometimiento.

Hay que reconocer que en las actuales condiciones, la relativa autonomia de
las autoridades municipales elegidas directamente por la poblacidn no logra
materializarse en grado suficiente por 1 falta de recursos financieros y, en algunos
casos, ladependencia financieradel nivel central restringe seriamente los grados de
libertad para la adopcion de decisiones y se usa como instrumento de presion.

Para corregir esta situacion, en varios paises de la region se han creado
organismos y mecanismos para la transferencia de recursos a los municipios. Costa
Rica presenta una participacion del gasto municipal como porcentaje del gasto
pliblico nacional entre el 3 y el 5%; en Honduras el ingreso corriente municipal, en
1985, era ael 7.2% frente al nacional; en Guatemala, para el afio 1987, llegaba el
presupuesto del gobierno municipal (la sumatoria de todos los presupuestos
municipales) a representar un 9.4% del presupuesto del gobiemno central, mientras
que en 1985 solamente llegaba a un 5.4% (la transferencia del 8% que manda la
Constitucion empezo en 1986).

3.4 F1 mandato Constitucional en Guatemala.

La Constitucién Politica de la Republica de Guatemala en su articulo 257
determina que: “El Organismo Ejecutivo velard porque anualmente, del Presupuesto
General de Ingresos Ordinarios del Estado, se fije y traslade un ocho por ciento del
mismo a las municipalidades del pafs, a través del Consejo Nacional de Desarrollo
Urbano y Rural Este porcentaje deberé ser distribuido en la forma que la ley
determine, y destinado exclusivamente a obras de infraestructura y servicios publicos
que mejoren el ingreso v la calidad de vida de los habitantes, las cuales por su
magnitud no pueden ser financiadas por los propios municipios™ .
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3.5. El porqué del mandato

Al analizar el proceso de transferencia de! 8% afirma un autor que “el precepto
constitucional que instruye al Organismo Ejecutivo para transferir el ocho por ciento
del Presupuesto de Ingresos Ordinarios de! Estado (Gobiemo general) a las
municipalidades, y la voluntad politica de} actual gobiemo de la Repiiblica para
poner en practica. desde 1986, esa disposicidn, pueden considerarse indicadores de
la decisién de reventir la secular precariedad de ingresos financieros padecida por
casi todos los gobiernos locales guatemaltecos™ ™,

{7) Insututo Nacional de
Administracidn Piblica -INAP-,
“GUATEMALA. IMPACTO DE

Antes del ma'n.dalo de la Constiluci(:m de 1985, los gobiernos locales recibian LA TRANSFERENCIA
errdtica y asistemdticamente ayuda econdmica del Gobierno Central. Las FINANCIERA
Constituciones de la Republica de 1956 y 1965 contemplaban en sus articulos 236 CONSTITUCIONAL EN EL

REGIMEN MUNICIPAL 1986-
1987", Guatemala, agosto de 1989,
pdg 26

v 237 respectivamente, el mandato de la transferencia, pero no se especific que
por medio de una ley especifica se determinaria la forma de entrega y distnibucion
de los fondos, por lo que no tuvo mayor efecto, dicho mandato.

El mandato constitucional expresa que los recursos se invertirdn en obras de
infraestructura y servicios piblicos que mejoren el ingreso y la calidad de vida de
los habitantes y estos dos elementos resultan esenciales en la conceptualizacién del
desarroflo socio-econdmico Enlo sacial, se refieren ala calidad de vida v al bienestar
mediante la redistribucidn, a través de la mversién en servicios publicos a los que
se entienden como aquellos cuya prestacion es competencia de las avtoridades
municipales y cuyo objetivo es satisfacer necesidades de la poblacién. En lo
econémico, el mejoramiento del ingreso se refiere a la inversion en equipamiento
agricola, pecuario, industrial, minero, artesanal, etc. y al aumento o creacidn de
fuentes de trabajo que estas inversiones generan.

Es también importante el mandato constitucional en términos de que fos fondos
del 8% deben ser entregados a través del Consejo Nacional de Desarrolio Urbano y
Rural, Jo que lo vincula con el Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo que es
el elemento que la Constitucién considera clave para la transformacién del Estado,
conjuntamente con la descentralizacién administrativa. Esta relacion entre el 8% y
¢l Sistema de Consejos queda muche més evidenciada si se toma en consideracion
que en la misma norma legal, el Decreto del Congreso 52-87, se Jegisla sobre el
Sistema y sobre la transferencia constitucional del 8% y que, logicamente, ambos
elementos se encuentran también en el Reglamento de la Ley (Acuerdo Gubernativo
1041-87).

El condicionamiento que la norma establece para la transferencia, es otro
indicador que debe tomarse en cuenta: los fondos resultan elemento impulsor del
soporte financiero y del desarrollo del municipio y permiten operativizar e incentivar
laparticipacidn de la poblacién en el proceso de desarrollo, que es una de las razones
del establecimiento del Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.
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3.6. Importancia de la transferencia para las
Municipalidades.

Una simple comparacion de las finanzas municipales antes de 1986y despucs
de este aio ilustra claramente la importancia que tiene la transferencia de los fondos
del 8% constituctonal a las corporaciones municipales.

Entre 1985 y 1987, las municipalidades de Guaterala experimentaron un
aumento de sus ingresos del orden del 240%, lo que en niimeros absofutos significa
pasar de Q.70.118,931.00 en 1985 a Q. 239.350,082.00 en 1937. Los seis afios
anteriores {1980-1985) los ingresos municipales solamente aumentaron, en promedio,
un 3 4% anual.

De acuerdo a cifras del Instituto Nacional de Estadistica -INE-, en el ano de
Ly 7 los fondos det 8% representaron el 55% de los ingresos totales de las munici
palidades de Guatemala, siendo una excepeion la municipalidad de fa Ciudad Capital,
patala cual tales transferencias solamente representaron un 7.9%. La realidad anterior
we presenta en [a Griftea No. 1

Elaumento de sus tecursos financieros ha permitido al gobterno local jugaren
Guatenatla. quizd por primera vez en su historia, un papel importante en el desarrollo
nacional.

INGRESOS
GRAFICA No. 1 _______ ORDINARIOS
) , PP CORRIENTES
INGRESOS MUNICIPALES 9.5%
ANO 1987
(Para todos las Municipalidades con
Excepeion de Guatemalal

OTROS
INGRESOS

OTROS INGRESOS
239
Extraordinarios

FONDOS DEL 8%
54.9%
(Ingresos Extraordinarios)

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, "Finanzas Municipales 1987" Pag. 30
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