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1. Presentación

Desarrollo local, gobernabilidad, fortalecimiento municipal, participación ciudadana. Estos son temas que en los últimos años han cobrado vital importancia en el contexto regional. Su valor viene dado por la necesidad de reformas del Estado (cuya visibilidad se dio con las reformas propuestas en el “Consenso de Washington”) y han planteado procesos como la globalización y la revalorización de “lo local”. En este contexto, el desarrollo Local se ha planteado, en la última década del siglo XX y los primeros años del siglo XXI, como uno de los paradigmas institucionales para fortalecer los procesos de desarrollo en las sociedades contemporáneas. Este desarrollo no puede verse desanclado de las unidades territoriales y jurídicas que delimitan los municipios. Es en este contexto que tiene sentido hablar de gremialidad municipal.

La gremialidad municipal posibilita el trabajo por el desarrollo local a partir del fortalecimiento municipal, procesos de participación ciudadana y de la consolidación de distintas formas de administrar el poder. Las Asociaciones de Municipios, por tanto, tienen un papel prioritario en un contexto con estas características.

En El Salvador, el trabajo por fortalecer procesos de desarrollo local desde las instituciones municipales se ha visto impulsado por la Corporación de Municipalidades de la República de El Salvador, COMURES. Son los alcaldes de los municipios de todo el país los que le dan sentido al quehacer de COMURES y son ellos, con el apoyo de instituciones gubernamentales y no gubernamentales, nacionales y de cooperación internacional los que definen los tema de agenda municipal anual. 

Interesa, en esta documento, hacer una revisión del papel de la gremialidad en el país y en la región centroamericana que permita hacer un balance de los principales aciertos y desafíos a la luz del contexto actual. 

El artículo inicia con una revisión de la gremialidad en el país. Para ello se detallan los hitos de la gremialidad, se desarrollan los principios de la gremialidad y se expone los temas prioritarios en la Agenda Estratégica de COMURES. En los posteriores apartados se analizan los avances, logros y desafíos del gremio municipal y al final se presentan unos comentarios finales que sirven de cierre a las reflexiones.

Este documento pretende aportar un insumo pertinente para su evaluación en el marco del Congreso Nacional de Alcaldes y dar criterios que permitan trazar elementos de Agenda que posicionen a la gremial en un momento en el que el diálogo institucional y sectorial se perfilan como prioritarios.

2. Gremialidad municipal en El Salvador

Para evaluar la situación del gremio municipal se desarrollará el análisis en tres momentos: hitos de la gremialidad, principios de al gremialidad y construcción de la agenda temática.

Hitos de la gremialidad

En El Salvador, el concepto de gremial de municipalidades no es nuevo. La preocupación por constituir una institución que agrupara al sector municipal  en el país surgió en el marco de  la VI Conferencia Internacional Americana (1928) y del primer Congreso Panamericano de Municipios (1938), ambos realizados en La Habana Cuba. Las resoluciones de ambos eventos propiciaron el contexto para que, en 1941, por Decreto Ejecutivo, se creara la Corporación de Municipalidades de la República de El Salvador, COMURES.

Aún cuando el interés por propiciar espacios en los que se fortaleciera el poder municipal estaba presente, las condiciones nacionales e internacionales hacen que el papel de los gobiernos municipales no tuvieran la relevancia y la autonomía esperada. Por el contrario, desde el año de su fundación hasta cuatro décadas más tarde permaneció, aparentemente, inactiva.

La década de los ochenta dio paso a momentos clave para la revalorización de lo municipal y, con ello, la posibilidad de consolidar el elemento gremial. Un primer hito que permitió esta revalorización fue la promulgación de la nueva Constitución, en 1983, en la cual se declara que “los Municipios serán autónomos en lo económico, técnico y administrativo y se regirán por un Código Municipal que sentará los principios generales de su organización, funcionamiento y ejercicio de sus facultades autónomas”
. La autonomía declarada en la Constitución permite que éstas definan, paulatinamente, con mayor claridad instrumentos y temáticas que responderán a las necesidades propias del quehacer municipal.

 Después de la Constituyente, un segundo hito importante en la consolidación histórica de la gremialidad municipal fue la aprobación del Código Municipal. En é, el artículo 11 determina cómo las municipalidades pueden hacer uso de su facultad autónoma para asociarse y crear instituciones que permitan aunar esfuerzos en el plano del fortalecimiento municipal.

Con estos dos elementos de referencia, en 1986, un grupo de alcaldes, liderados por el Alcalde de San Salvador, reactivó la Corporación de Municipalidades como instrumento de representación y de negociación frente al Gobierno Central. Casi al mismo tiempo, en 1987, se creó el Instituto Salvadoreño de Desarrollo Municipal (ISDEM), como instrumento gubernamental de fortalecimiento municipal. En 1988 se creó el Fondo de Desarrollo Económico y Social, FODES; y en 1991 se promulga la Ley General Tributaria Municipal. Todos estos eventos establecen las bases legales que fortalecen la autonomía municipal.

Desde el momento de su reactivación, hasta 1991, la labor de COMURES estaba estrechamente vinculada a las políticas gubernamentales. Es en este año cuando se establece el carácter gremial con la creación de una agenda que buscaba mayor autonomía y neutralidad. En el Marco del VI Congreso Nacional de Alcaldes, se somete a revisión y estudio los Estatutos de la Corporación. Las reformas pretenden, entre otros puntos, estructurar una dirección propia )y separarla administrativamente de ISDEM, que hasta ese momento no tenía límites definidos); clarificar la misión y los objetivos; y establecer una Agenda Gremial independiente y neutral, respecto a las políticas y directrices del Gobierno en materia municipal (Idrovo Murillo, J. 1999).

Estas reformas marcan para COMURES el inicio de una nueva etapa como gremial de las municipalidades en el país. La definición de una agenda de trabajo propicia la gestión de fondos con la Cooperación Internacional. Es en este nuevo empuje gremial que COMURES posibilita un “cabildeo gremial” y se convierte en un organismo que posiciona temas retroalimentados por sus agremiados. La gremial se convierte en el espacio legítimo para el diálogo y discusión de  temas prioritarios para los alcaldes.

La fuerza que estaba tomando COMURES, tanto en sus agremiados como en el contexto social se revitalizó en 1994, con el cambio de autoridades municipales. Se renueva el Consejo de Directores y se designa un nievo Gerente General. Además, en este año, COMURES revisa el rol de la gremial y establece –mediante una nueva revisión de sus estatutos- el carácter pluralista y neutral de la Corporación. Este carácter se concreta en la forma de elección del Consejo de Directores el cual adopta un sistema de representación proporcional. El sistema permite que partidos minoritarios tengan presencia en el Consejo.

Es en estos estatutos que se definen los tres fines de COMURES, los cuales se han convertido en los ejes transversales de su agenda temática. Estos son:

a. Contribuir en forma activa en la defensa y fortalecimiento de la autonomía y competencia municipal y ayudar a constituir en El Salvador una sociedad democrática y participativa;

b. Promover y consolidar el proceso de reformas tendientes a la descentralización financiera, económica, política, funcional y administrativa del Estado;

c. Propiciar a las municipalidades del país un marco jurídico legal actualizado (Córdova Macías, R. y Quiñónez Basagoitia, L.; 1998).

Así como a nivel interno se fortalecía y legitimaba la gremialidad, en el contexto nacional COMURES se convertía en un espacio de diálogo para las instituciones políticas del país, para la Asamblea Legislativa, los Ministerios y Autónomas del Estado, así como para las organizaciones de la sociedad civil. 

La visibilidad de los temas municipales, gracias al papel de la gremial propiciaron un ambiente favorable a la captación de fondos de distintas agencias de cooperación internacional (USAID, GTZ, AECI, DIAKONIA, etc.). Estos fondos se destinaron, principalmente, a proyectos de apoyo y asistencia técnica. La labor de cabildeo y de gestión de fondos permitió que aumentara significativamente la confianza de sus agremiados y de los distintos sectores del país. COMURES se vuelve, en este contexto, un interlocutor legítimo en distintos niveles de actuación.

Entre los años de 1995 y 1996, la gremial asume el compromiso público de impulsar los procesos de Desarrollo Local, descentralización y participación ciudadana. Este compromiso público hizo visible la necesidad de fortalecimiento municipal en los aspectos gremiales, políticos, financieros y legales para poder realizar la labor gremial de manera más efectiva y eficiente. Alianzas institucionales nacionales e internacionales tanto gubernamentales como no gubernamentales marcaron la pauta en este período de consolidación institucional de la gremial. 

Otro momento importante y que marcó un nuevo horizonte para COMURES fue el año de 1997. En este año la agenda estratégica se consolida y convierte en la brújula que orienta los posicionamientos gremiales hasta el momento. Este período se inicia con las elecciones municipales de ese año y con las cuales se genera un cambio en la correlación de fuerzas tanto a nivel legislativo, pero, principalmente a nivel municipal. Esto se hace visible en la composición del Consejo de Directores que se vuelve más pluralista por la representación significativa de las distintas fuerzas políticas del país. Esto supuso un momento de negociación y reacomodo del cual la gremial salió fortalecida.

Temas como la capacidad de negociación y cabildeo político con la Asamblea Legislativa, Gobierno Central y los partidos políticos; el fortalecimiento de los CDA; el posicionamiento de temas estratégicos; y el construir capacidades proactivas y propositivas se vuelven elementos prioritarios de la agenda gremial (Rodríguez, M. y Benavides, M.; 2003).

El fortalecimiento de la institucionalidad del gremio hizo posible que resultados concretos del cabildeo y la gestión política fueran alcanzados en ese año. Decreto Legislativo del 6%, creación de la Comisión Legislativa de Asuntos Municipales; convenios con universidades, programas de asistencia técnica han sido algunos de los resultados de la labor gremial.

Entre 1998 y 2000, COMURES toma como prioridad la cualificación del trabajo interno para mejorar los servicios para sus agremiados y fortalecer su desarrollo organizacional. En el año 2001 se establecen nuevos mecanismos de participación que garanticen el involucramiento de los alcaldes y alcaldesas en las decisiones de la Gremial. Algunos de estos mecanismos son los Consejos Directivos Ampliados; las reuniones de los Consejos Departamentales de Municipalidades (CDA); comisiones ampliadas, entre otros.

En el año 2003 se consolida una estrategia en los modelos de abordaje de su gestión que ha fortalecido el posicionamiento como gremial y su representatividad de las 262 municipalidades. A esta estrategia se le denominó “Giro Estratégico” y ha permitido un acercamiento no solo con los agremiados sino con los distintos sectores involucrados en la dinámica municipal y local (COMURES, 2003).

Dimensiones de la gremialidad

La construcción de gremialidad municipal en El Salvador ha sido un proceso desde el cual los actores involucrados (principalmente los funcionarios de COMURES y municipales) han permitido darle forma a un proyecto colectivo de gestión municipal. Este proyecto colectivo pasa por concebir a la gremial en sus dos dimensiones: la estratégica política y la funcional administrativa. 

Del lado de la dimensión estratégica política, COMURES es el interlocutor calificado, a nivel nacional e internacional, que presenta los pronunciamientos municipales. No desde una visión particular, sino desde una visión compartida por las distintas municipalidades del país. COMURES defiende y promueve los intereses de los gobiernos locales. En esta tarea, la Corporación ha ido creciendo y cualificando tanto las posturas como los mecanismos de posicionamiento en la agenda pública.

Es mucho lo que COMURES ha avanzado, en términos estratégico políticos y es por esa misma razón que las expectativas de sus agremiados y de los actores involucrados en la temática esperan saltos significativos en la calidad y alcance de los pronunciamientos políticos de  la gremial (Bryan, D.; 2000). Es necesario, en este sentido, evaluar y presentar una postura municipalista ante cualquier temática que afecte la dinámica social. 

Desde este enfoque, los temas de interés gremial son, entonces, no solo los que están directamente relacionados con la problemática municipal y de desarrollo local, sino todos aquellos temas y dinámicas sobre los que en estos momentos no hay una posición clara, pero que demandan una postura municipal. Nos referimos, a temas generales que están siendo tratados a nivel macro, pero que requieren de un análisis y posicionamiento municipal/ local. Como ejemplo de estos temas están los procesos de urbanización, el deterioro del medio ambiente desde una lógica global, las transformaciones en las dinámicas culturales, entre otros.

Del lado de la dimensión funcional administrativa, la gremial se presenta como un espacio desde el cual se pueden aprovechar, en una lógica de economías de escala en el territorio, los recursos de los municipios de forma asociada. Desde la gremial se proporcionan recursos y apoyos técnicos en función de generar procesos sinérgicos que permitan el tratamiento integral de los problemas y recursos locales.

En ambas dimensiones, el fundamento de la gremialidad es la relación sinérgica que se establece entre COMURES y el municipio. Los agremiados constituyen dos tipos de visiones desde las cuales perfilan su actuación. Por un lado, la visión del municipio. Esta proporciona un conocimiento especializado en las necesidades del ciudadano. Es una visión, precisamente, de lo local. Complementaria a esta visión esta la que se establece desde la gremial. De un conocimiento focalizado de los problemas puede generarse otro tipo de reflexión que es enriquecida por el gremio municipal. Los problemas, desafíos y posibilidades pasan de verse desde una escala local a una más global y estratégica. Una visión enriquece a la otra en un movimiento de doble entrada. Es precisamente esta permanente retroalimentación lo que justifica y da valor a la gremialidad.

La consolidación de las dimensiones política y administrativa se ha posibilitado por la definición de la Agenda Estratégica de la gremial. La Agenda define los temas prioritarios a los que COMURES y sus agremiados le dan seguimiento. La actual agenda ha sido producto, también de un proceso de discusión que ha permitido la madurez política de la gremial.

Construcción de la agenda temática
La agenda temática de COMURES se ha construido a lo largo de su trabajo gremial. En el recorrido histórico de la gremial se hacía referencia a lo importante que fue la definición de la agenda gremial en 1994. En ella, se sentaron las bases para los tres temas de interés que se han convertido, para la gremial en temas prioritarios. Estos son  el fortalecimiento de la autonomía y competencia municipal, la consolidación de los procesos de descentralización, en el marco de las Reformas del Estado; y la necesidad de propiciar a las municipalidades del país un marco jurídico legal actualizado.

Desde estos tres temas se han articulado los ejes prioritarios de acción (COMURES, 2003). En este sentido, los contenidos agenda gremial actual son:

1. Fortalecimiento de la autonomía municipal

2. Fortalecimiento financiero y modernización del sistema tributario municipal

3. Descentralización

4. Modernización de los gobiernos locales

5. Contribución a la seguridad ciudadana

6. Participación ciudadana y transparencia

7. Fortalecimiento institucional del gremio

La autonomía municipal es la facultad de los gobiernos locales para decidir por sí mismos todos los aspectos de su gestión. La capacidad de decisión pasa por dos vías. Por una parte la capacidad de gestión de los gobiernos locales (generando procesos de modernización) y la armonización del marco legal nacional. En esas dos vías se han orientado los esfuerzos de COMURES. En el plano del marco legal se han impulsado tres tipos de iniciativas: reformas al Código Municipal –para la definición de competencias; reformas a la Constitución de la República –para la modificación del período administrativo de los Concejos Municipales y la protección de integrantes de los Concejos en casos de delitos oficiales o comunes; y reformas legales a instrumentos que afectan la autonomía municipal – como la Ley de Contrataciones y Licitaciones y negociación con las empresas distribuidoras de energía eléctrica y telecomunicaciones..

El fortalecimiento financiero y modernización del sistema tributario municipal pretende transformar las estructuras orgánicas inapropiadas y débiles que responden a formas organizativas y procedimientos administrativos y financieros que resultan actualmente obsoletos y poco eficientes (Rodríguez, M. y Benavides, M.; 2003). La agenda gremial retoma este tema desde tres aspectos: modernización y reconversión de la gestión municipal  con un enfoque de eficiencia de la gestión pública; el fortalecimiento financiero de los municipios; y la generación de mecanismos que potencien una institucionalidad pertinente con capacidad para ejercer el liderazgo del desarrollo local.

En el marco de la descentralización, se puede decir que esta se entiende como un proceso que se enmarca en una problemática más integradora: los procesos de reforma del Estado que plantean una redistribución del poder haciéndolo más cercano a los ciudadanos. En este sentido, la gremial plantea la descentralización como un proceso ordenado, gradual y progresivo de transferencia de competencias, responsabilidades, poder de decisión y recursos de las instituciones del gobierno central a entidades subnacionales. Un elemento importante en esta definición es el papel que juega la participación de la sociedad civil  en todo el proceso.

La modernización de los gobiernos locales es planteado, desde la agenda gremial como el mecanismo por medio del cual las municipalidades fortalecen su estructura  organizacional y su capacidad técnica administrativa. El objetivo último de este esfuerzo es la gestión municipal para contribuir a procesos de consolidación de desarrollo local y nacional. La consolidación de este punto de agenda se ha realizado, principalmente en cinco ejes: la estructuración del Sistema de Transparencia Municipal; la canalización de espacios para la capacitación técnica; el acceso a sistemas de información que faciliten los procesos administrativos; el impulso y fortalecimiento a iniciativas de desarrollo económico local: y la capitalización de los ingresos locales vía las remesas del exterior.

La contribución a la seguridad ciudadana se ha convertido en un tema de agenda a raíz de su importancia en el contexto nacional. La generación de distintos tipos de violencia en todo el territorio nacional ha hecho visible la necesidad de una respuesta integral por parte de las municipalidades. En este sentido son cinco las áreas de acción desde las que se aborda la temática de la seguridad: coordinación interinstitucional para impulsar acciones vinculadas al tema; protección al medio ambiente; prevención y mitigación de riesgos; prevención de la violencia intrafamiliar; y protección de los derechos de la niñez y la adolescencia.

Los procesos de participación ciudadana y transparencia buscan generar espacios en los que la ciudadanía se involucre de manera activa y responsable a los procesos de desarrollo local. La apuesta a la participación ciudadana es generar procesos de consolidación de democracia participativa que garantice cada vez niveles más altos de gobernabilidad. La transparencia pretende generar procesos de rendición de cuentas y mecanismos que permitan la contraloría social. Un requisito para esta condición es el acceso a información municipal que a su vez garantiza procesos de participación ciudadana. 

El fortalecimiento institucional del gremio busca fortalecer la capacidad de respuesta institucional y de ejecución de la Agenda Gremial. El fortalecimiento del gremio se da tanto en la estructura gerencial y operativa de la Corporación como en los Consejos Departamentales de Alcaldes. La gremial se ha consolidado como referente en dos aspectos. El primero es de orden político estratégico (del que se comentó en apartados anteriores) y el segundo es de orden funcional administrativo.

Estos son los temas centrales, pero la agenda a permitido incorporar temas nuevos, que responden, justamente, a las necesidades que el contexto platea. Estos temas que se han incorporado al debate y son sujeto de formas de intervención desde lo gremial y lo municipal son: el desarrollo económico local, el ordenamiento territorial, enfoque de género en la gestión municipal, protección a los derechos de la niñez y adolescencia.

Ahora bien, es importante señalar que la definición de una agenda estratégica como la anterior responde a un proceso permanente de revisión y actualización. Hay temas que deben permanecer siempre en agenda, pero esta debe ser lo suficientemente dúctil como para incorporar aquellas preocupaciones sociales que demanden respuesta desde la gremialidad municipal.  Hasta el momento, esa ha sido una de las fortalezas de COMURES ya que, en su agenda ha permitido incorporar temas que actualizan el quehacer gremial, pero que a su vez exigen nuevas competencias institucionales.

Un desafío importante en la definición de los temas para la Agenda Estratégica es la necesidad de integrar a la propuesta temática a aquellos nuevos funcionarios que se integran en los períodos administrativos y los que por la alternancia del poder del sistema democrático se retiran de los esfuerzos gremiales de posicionamiento.

3. Avances y logros de la gremialidad en el país 

La intensidad en el proceso de formación y fortalecimiento de la gremialidad en El Salvador ha permitido que los avances y logros sean significativos. Esto ha sido posible por el compromiso institucional de los funcionarios de la Corporación como de los funcionarios municipales quienes han asumido la apuesta institucional de COMURES y las alcaldías.

Para poder hacer una evaluación analítica de estos avances y logros se han sistematizado seis ámbitos que parecen ser los más significativos a la luz de este análisis institucional. El primero es la consolidación de los Congresos Nacionales de Municipalidades como espacios de concertación; el segundo es la agenda gremial; el tercero es los posicionamientos que COMURES ha tenido en distintos momentos y que han permitido su protagonismo en el debate nacional. El cuarto ámbito es la gestión del conocimiento que desde la gremial se ha generado en los distintos momentos institucionales. El quinto y último ámbito es el de las alianzas estratégicas con actores nacionales e internacionales.

Congresos de Municipalidades: espacios de concertación

El Congreso Nacional de Alcaldes es un instrumento creado en los mismos estatutos de la Corporación. Este se define como el órgano superior y la autoridad máxima de la Corporación. En los distintos momentos institucionales, el Congreso se ha convertido en el espacio para conocer, discutir y reflexionar sobre los temas de mayor prioridad de la agenda gremial. En él participan diversos actores de la vida política, social y económica del país.

Los Congresos se presentan como momentos de excepción en la dinámica gremial y permite el diálogo de los temas a partir de las distintas perspectivas de los agremiados. Por estas características parece un espacio interesante para generar procesos de concertación de temas prioritarios.

Aunque este es un espacio muy determinado en el año, los procesos de consulta y construcción de la agenda del Congreso son discutidos antes del encuentro de manera regional. Parece importante insistir en la posibilidad que este espacio genera para posicionar temas de interés en la agenda mediática nacional.

Avances de la agenda gremial

· Fortalecimiento de la Autonomía Municipal y Marco Legal. Como se expuso en el apartado anterior, este tema de agenda es abordado desde COMURES en dos niveles. En el interno apoya el fortalecimiento de capacidades de gestión de los gobiernos locales, concretamente en procesos de modernización. En el nivel externo desarrolla un conjunto de iniciativas orientadas a armonizar el marco legal nacional. 

En el ámbito del marco legal los esfuerzos se han enfocado en tres vías: reformas al Código Municipal, reformas a la Constitución de la República y reformas a instrumentos legales que afectan la autonomía municipal.

En el primer esfuerzo, las reformas al Código Municipal, se han presentado una serie de propuestas para la Reforma del Código y el establecimiento de alianzas para enriquecer propuestas gremiales. Especial énfasis tiene la vinculación con la Comisión de Asuntos Municipales de la Asamblea Legislativa.

En las reformas de la Constitución de la República se ha realizado el estudio de la Constitución, la formulación de la propuesta de reformas y el diseño de una estrategia específica de incidencia involucrando a otros actores del contexto social.

· Modernización municipal. En este eje temático de la agenda gremial, COMURES ha realizado acciones estratégicas como el diseño de propuestas para la modernización del sistema tributario, propuestas el diseño de presupuestos participativos, entre otros. Los resultados concretos en este tema son la apropiación del tema por parte de los agremiados, los documentos elaborados en el marco de la temática y las relaciones interinstitucionales.

· Fortalecimiento municipal y descentralización. En el marco de la descentralización son diversas las iniciativas que desde la gremial se han impulsado, pero resulta importante enfatizar las siguientes: Incremento de las transferencias de los ingresos corrientes del Presupuesto General de la Nación al 6% en 1987 gracias a un pronunciamiento sólido por parte de la Corporación y sus agremiados; las gestiones hechas para el aumento de la transferencia del 6 al 8% que aunque fue vetado por la Presidencia de la República, logró generar una dinámica de diálogo y cabildeo gremial; participación en iniciativas multisectoriales en la formulación de Estrategias de descentralización y desarrollo local; definición de los sectores de agua, caminos vecinales y salud como prioritarios en este proceso y, finalmente, el aumento del 7% de la Ley FODES.

· Contribución a la seguridad ciudadana. El seguimiento gremial de este eje temático ha permitido generar experiencias piloto en formas de prevención de la violencia social y estudios sobre la situación de las distintas formas de violencia que permitirían una acción estratégica más eficaz.

Con relación a la prevención y mitigación de riesgos y medio ambiente se ha logrado posicionar el tema en los distintos sectores de la sociedad salvadoreña vinculada con la problemática y algunos municipios cuentan con experiencias exitosas en el diseño y ejecución de planes y estrategias que contribuyen a la temática.

· Participación ciudadana y transparencia. Este ha sido uno de los temas gremiales prioritarios. Este interés ha permitido la apropiación del tema por parte de los actores locales que a su vez han generado una incipiente cultura de participación social; se han incrementado las experiencias de participación ciudadana en las que, desde diversos mecanismos, se pretende garantizar el acceso de la ciudadanía a los procesos de desarrollo local. Además, énfasis en la niñez, la juventud, el enfoque de género han sido avances paulatinos que como gremio se ha buscado integrar a las distintas acciones municipales.

· Fortalecimiento institucional del gremio. En este eje temático se ha avanzado paulatinamente desde el trabajo continuo de la gremial. Es innegable el crecimiento de COMURES en representatividad y legitimidad. También a Corporación se ha convertido en un espacio de asesoría técnica en el fortalecimiento y modernización institucional por su capacidad instalada. Otro avance en el fortalecimiento del gremio es el papel cada vez más protagónico de los CDA en los procesos de desarrollo departamental y regional. La incorporación del desarrollo económico es un elemento que fortalece la posición política y ejecutiva del gremio municipal y la consolidación de asociaciones de municipio generan procesos sostenibles de desarrollo que cada vez adquieren más relevancia. 

Aún cuando los logros en esta área son grandes, el mismo protagonismo adquirido por la gremial demanda a la Corporación dar avances aún más significativos en los temas de coyuntura. Las expectativas sobre COMURES aumentan en la medida en que su gestión es exitosa, lo que la compromete a elevar permanentemente su perfil institucional como gremio.

Posicionamientos temáticos

Los posicionamientos temáticos corresponden a esos temas en los que COMURES ha tenido un rol protagónico en el debate social. En este sentido se presentan tres áreas en los que la gremial aparece como interlocutora legítima y en los que ha tenido un papel de liderazgo de los procesos.

a. Proceso de institucionalización del Estado democrático. Como organización, la gremial tiene una historia que ilustra el proceso de institucionalización del Estado democrático en el país ya que ella expresa el desarrollo del derecho de asociación y participación del nivel del Estado subnacional –municipios- (Peña Carrasco, D. 2002).  Resulta relevante la participación de la Corporación en la definición, perfeccionamiento, codificación y modernización del marco jurídico relacionado con los municipios, el mundo local y  las relaciones de los municipios con sus ciudadanos en lo referido a participación y representación.

b. Proceso de descentralización. Aunque el proceso de descentralización no se ha concretado en una política estatal definida, sí es un tema de agenda municipal en el que COMURES ha tenido una participación protagónica, en alianza con otras instituciones nacionales e internacionales. La gremial ha aprovechado momentos clave para incorporar el tema al debate público. 

Especial énfasis tiene el debate que se abrió con las gestiones en el aumento del FODES al 6% para respaldar el papel de COMURES en este tema. 

c. Desarrollo local. El gremio municipal, a través de COMURES, ha hecho que el tema del Desarrollo Local adquiere visibilidad y fuerza. Esto ha permitido que otros actores se sumen al esfuerzo de negociación  de condiciones y  recursos que les permita a las autoridades intervenir en el proceso. Adicionalmente, permite restaurar el papel y la autoridad de las municipalidades, en el concierto local y nacional. 

 Gestión del conocimiento: espacios de aprendizaje 

Los espacios de deliberación y conocimiento de experiencias en diversas áreas han hecho que COMURES sea además un espacio para la gestión del conocimiento. Experiencias como las de participación ciudadana, de mecanismos de planificación local, de procedimientos administrativos novedosos, entre otros, son temas que han generado una masa crítica especializada capaz de transmitir lecciones aprendidas de experiencias exitosas.

La respuesta de los municipios, en particular, y de COMURES, como gremial a la crisis generada por los terremotos de 2001 se presentó como un espacio desde el cual se generó una práctica responsable de gestión de la emergencia. La respuesta que como gobiernos cercanos a los ciudadanos dieron durante la crisis y en el período de reconstrucción supuso la generación de un conocimiento valioso en términos de desarrollo de las capacidades de gestión de lo local. Por una parte la respuesta a la demanda de los ciudadanos y por otra la apertura y el manejo de los apoyos que desde la cooperación internacional se hacía requirieron de mecanismos novedosos que permiten pensar en las fortalezas que desde la gremialidad se pueden generar un momento de crisis.

La gestión del conocimiento ha permitido que las municipalidades se conviertan en referentes válidos en estos temas y que algunas de las experiencias generadas se estén replicando en otros lugares. 

Hay que decir que esta gestión del conocimiento no sería posible sin el apoyo de instituciones no gubernamentales nacionales e internacionales que han acompañado los procesos y en algunos casos han permitido sistematizarlos.

Alianzas institucionales 
Las relaciones institucionales que desde COMURES han podido generarse para fortalecer la agenda temática han sido valiosas y es uno de los elementos en los que más se hace énfasis en los distintos estudios institucionales hechos hasta el momento. La credibilidad y legitimidad alcanzada, no solo con sus agremiados, sino en instituciones gubernamentales, no gubernamentales, nacionales e internacionales es notable.

Se ha logrado firmar convenios y cartas de entendimiento con instituciones que colaboran en diversos temas. Especial énfasis tienen en esta línea las universidades. Además, COMURES se ha convertido en un aliado institucional en temas como género, juventud, seguridad, medio ambiente. Entre las instituciones nacionales con las que se han establecido alianzas estratégicas están: Corte Suprema de Justicia, Vicepresidencia, Comisión Nacional de Desarrollo, Ministerio de Educación, Ministerio del Medio Ambiente, FEDEFUT, Asamblea Legislativa, ANDA, Ministerio de Salud, Consejo Nacional de Seguridad Pública, PNC, Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano, Ministerio de Relaciones Exteriores.

Otro elemento importante y vital en el desarrollo de la gremialidad ha sido la confianza que desde la Corporación se ha generado en Organismos de Cooperación Internacional con quienes se realizan una serie de proyectos conjuntos y son una fuente importante de ingresos para la labor gremial. Esta confianza fue uno de los elementos que facilitó el apoyo para responder a la emergencia generada por los terremotos de 2001. 

Dos momentos importantes en la consolidación de alianzas estratégicas y de posicionamiento político de la gremial han sido la participación en el Grupo Consultivo  y en la Comisión Nacional de Desarrollo Local. 

El Grupo Consultivo fue una instancia creada en el marco del diseño de la Estrategia Nacional de Desarrollo Local, en 2001. A ella fueron llamados distintos representantes de sectores sociales y, por parte de las municipalidades, fue la gremial la que asumió la representación. Del trabajo realizado por el FISDL y el Grupo Consultivo existe una propuesta que detalla los elementos prioritarios para el desarrollo local en el país y un programa de desarrollo Local. El trabajo de alianzas y posturas gremiales hicieron posible que la participación interinstitucional se consolidara en la ENDL.

La Comisión Nacional de Desarrollo Local (CONADEL) fue creada por el Presidente de la República, Antonio Saca, en 2004 y uno de los actores protagónicos son los alcaldes del país. Además del gremio municipal, se encuentran en este espacio diputados y representantes de instituciones públicas. Este es otro esfuerzo de generar alianzas con instituciones que pueden fortalecer el desarrollo local desde los municipios.

4. Desafíos de la gremialidad 
Está de más decir que los avances tenidos desde la gremialidad en temas claves como el desarrollo local, la gobernabilidad, la participación ciudadana han sido significativos. Son estos mismos avances los que presentan a su vez desafíos que es prioritario enfrentar para generar esos saltos cualitativos que el trabajo gremial ha suscitado. Para este análisis parece importante hacer énfasis en tres desafíos: superar la debilidad de la sostenibilidad económica; generar diálogos y consensos con el Ejecutivo que en la administración presidencial anterior generaron momentos de hostilidad institucional; y, por último, generar nuevos posicionamientos políticos.

Sostenibilidad económica de la gremial.

Este no es un desafío nuevo para la gremial. Análisis institucionales anteriores señalan este desafío en función de fortalecer la gestión gremial. Las fuentes de ingresos de la gremial están conformadas por ingresos por transferencias, cuotas de afiliación, ingresos FODES, aportes de Organismos Internacionales e ingresos diversos pero estas se vuelven insuficientes cuando las necesidades que plantea el papel de gestor y referente de la gremial dejan en situación de desventaja a la Corporación.

En este sentido, la búsqueda de formas que garanticen la sostenibilidad gremial se vuelven necesarias en función de garantizar las condiciones necesarias para que el protagonismo que puede tener la gremial sea posible.

Diálogo y consensos con el Ejecutivo

El inicio de la gestión del Presidente Antonio Saca, marca un espacio de posibilidad para superar las dificultades de diálogo y consensos con la Administración anterior. Aunque este es un desafío que no depende solo de la posición gremial, parece que el papel protagónico y de iniciativa puede generarse desde la Corporación. Este es un momento de posibilidades que tendría que ser capitalizado de la mejor manera para poder incidir en procesos de largo plazo, en beneficio del desarrollo local y nacional.

Posicionamientos políticos

Otro desafío de COMURES es renovar su posicionamiento temático institucional. Esta renovación pasa por la definición de los temas de agenda y de pronunciamiento que como gremial deben generar permanentemente y la construcción de una Doctrina Municipal. Es necesario establecer la posición que COMURES pretende dar a conocer en relación con temas de coyuntura nacional que oriente la percepción de las distintas corrientes de opinión y sean contrapeso a otros sectores desde los que temas como desarrollo local y todas sus implicaciones son vistos desde los intereses particulares.

La pluralidad en visiones políticas de la gremial es una fortaleza, pero también pude convertirse en un desafío cuando las agendas temáticas gremiales y partidarias se confrontan. 

5.  Gremialidad municipal en la región 

La construcción de una visión gremial desde la cual hacerse cargo de lo municipal es un proceso que ha demandado trascender los límites trazados por las fronteras nacionales. Ni los problemas asociados al desarrollo local, ni sus potencialidades se contienen en los límites administrativos jurisdiccionales del Estado. Las preocupaciones comunes y el proceso de maduración y desarrollo de lo local/ municipal en los distintos países de Centroamérica ha hecho que estos busquen formas de diálogo e intercambio en la región.

El grado de madurez institucional alcanzada desde el gremio municipal en El Salvador, la constatación que a la región le afectan problemas comunes y la institucionalidad gremial centroamericana generada por instituciones como la Federación de Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA) y la Fundación para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal e Institucional de Centroamérica (DEMUCA) han propiciado la consolidación de una agenda centroamericana.

Esta reúne las principales preocupaciones de la región y fomenta, en un efecto sinérgico, un bloque común desde el cual enmarcar las agendas nacionales.

La municipalidad en la región debe evaluarse a la luz de cuatro preocupaciones: Gobernabilidad local, descentralización, fortalecimiento municipal y prácticas democráticas locales.

La gobernabilidad local es un proceso de construcción que se ha consolidado en la región centroamericana a lo largo de la década de los novena. Tanto a nivel nacional como regional se han fortalecido los procesos que posibilitan prácticas de participación ciudadana que hace posible la gobernabilidad local. Los líderes de los gobiernos municipales han impulsado reformas políticas y legales con el objetivo de mejorar los servicios. Estas reformas han hecho posible la aprobación de leyes que garantizan elecciones directas, la cooperación de líderes de la sociedad civil para incrementar la participación ciudadana y el fortalecimiento de asociaciones municipales en cada uno de los países de la región. 

La búsqueda de formas de descentralización en la región han permitido constituir agendas que generen una discusión sobre las posibilidades y límites de este proceso en la región. Especial atención merece, en este punto, la búsqueda por incrementar las fuentes de financiamiento municipal

El fortalecimiento municipal en los países centroamericanos ha permitido generar procesos que incrementen la capacidad técnica de los funcionarios municipales. También se han propiciado mejoras en las prácticas de administración y control financiero. Se ha logrado generar procesos de auditorias externas y se ha avanzado en el establecimiento de mancomunidades.

En las prácticas democráticas locales se ha visto un avance en procesos de gobernabilidad local participativa, a través de diversos instrumentos de planificación participativa, generados en los países de la región.

En este contexto, la importancia de las asociaciones municipales en el fortalecimiento de los procesos es clave. Las asociaciones municipales en la región se han consolidado a partir de tres etapas claramente definidas: formación, consolidación y seguimiento de agendas. 

Formación

Las Asociaciones Municipales en la región tienen como característica común el haber sido creadas nominalmente desde hace más de cuatro décadas (excepto Costa Rica y Panamá), pero tras su fundación se caracterizan por un período largo de inactividad. La gremial con más años es la de El Salvador (1941). Guatemala, Nicaragua y Honduras crearon sus asociaciones en la década del sesenta, pero al igual que en el país salvadoreño su actividad no fue efectiva sino hasta la década del noventa. Los conflictos armados y los insipientes procesos democratizadores no hicieron posible que tras su fundación las asociaciones funcionaran como gremiales que defienden y representan los intereses municipales.

En el caso de Costa Rica, la Unión Nacional de Gobiernos Locales fue creada en 1977. Panamá creo su asociación en 1995.

Consolidación

La nula capacidad de incidencia de las asociaciones municipales en la región se superó hasta en la década de los noventa, momento desde el cual el movimiento asociativo de los gobiernos municipales de la región ha crecido de forma significativa en la región (ICMA, 2004). Es en la década de los noventa que inicia el proceso de consolidación de las asociaciones municipales movilizadas por el interés de defender y proteger los intereses de los gobiernos municipales en su relación con las instancias del gobierno central.

Desde este momento de consolidación, la mayor parte de las asociaciones han adoptado un papel más protagónico en la promoción de procesos de gobernabilidad democrática desde lo local. Las coaliciones y alianzas estratégicas con distintos actores y sectores de la vida nacional han sido una característica en la promoción de acciones conjuntas para mejorar las políticas y el ambiente legal, fortalecer las capacidades de los gobiernos locales y aumentar los espacios y prácticas de participación ciudadana.

En una evaluación del papel de las asociaciones en la región se hace evidente que la Asociación de Municipios de Honduras (AMHON), COMURES  y la Asociación de Municipios de Nicaragua (AMUNIC) han sido las más efectivas. 

Algunas de las áreas en las que estas asociaciones han generado avances significativos son la relación con sus socios o agremiados, el consenso que desde las asociaciones se ha generado con líderes locales y la sociedad civil. Además de estos elementos, otra área clave que desde las gremiales se ha trabajado es el apoyo de donantes por la confianza generada desde las prácticas gremiales, la pericia técnica especializada que los funcionarios locales han ganado y los procesos de autonomía que se presentan cada vez más fortalecidos por el planteamiento gremial (ICMA, 2004).

Seguimiento de agendas

Las Agendas temáticas de las asociaciones nacionales coinciden, en los lineamientos generales con la Agenda Municipal Centroamericana desde la perspectiva de FEMICA. Desde 1992 hasta 2001 los temas de agenda regional estaban centrados en los aspectos políticos, financieros, legales, administrativos y gremiales. Para el período 2002 – 2004 la Agenda Regional se enfoca en áreas más específicas, a saber: Transparencia y probidad, Desarrollo Económico local, Gestión Integral de Riesgos, Seguridad Ciudadana y Financiamiento.

6. Reflexiones finales 

Los Congresos Nacionales de Alcaldes son espacios propicios para reflexionar y replantear las formas en que se está realizando el trabajo gremial en función de consolidar procesos de desarrollo local y nacional. Repensar los planteamientos que sustentan la práctica institucional, las acciones realizadas y diseñadas y el involucramiento que cada uno de los agremiados tiene en una tarea común son esfuerzos necesarios en un contexto como el actual.

Las demandas que las dinámicas sociales y políticas presentan al quehacer del gremio municipal exigen una propuesta coherente y clara del horizonte que orienta las iniciativas generadas. En este sentido, la formulación de acciones que respondan de manera eficiente a las necesidades actuales es prioritario.

Reconocer los avances que como gremial se han alcanzado invita a plantearnos con más claridad los desafíos que esa misma labor ha generado. No puede dejar de reconocerse el reconocimiento social que la Gremial ha ganado, al punto de convertirse en referente básico para cualquier institución o actor que se preocupe por temas municipales o locales. 

Este reconocimiento pasa por valorar los avances en términos de fortalecimiento institucional, de concertación, de capacidades técnicas y administrativas, de manejo político.

Como ya se ha dicho, se ha avanzado en el camino del fortalecimiento de los poderes locales, pero aún falta mucho por recorrer. Trascender las alianzas estratégicas para temas puntuales y generar procesos más sostenibles y profundos en el marco de las reformas del Estado debe ser un horizonte.

También es necesario superar visiones que articule lo local y lo central para poder reconocer en la redistribución de funciones y competencias instrumentos que perfilan procesos de gobernabilidad. Pensar lo municipal y el desarrollo local desde una visión gremial exige pensar  en formas desde las cuales se está planteando la gobernabilidad. La autonomía, la descentralización, la participación ciudadana tienen sentido en la medida en que se enmarcan en procesos que fortalecen la democracia en el nivel local. 
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