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Resumen: Tras 10 afios de haberse iniciado un movimiento para pro-
fundizar el traspaso de competencias y recursos a los gobiernos lo-
cales en Panama, son muchos los mitos que se han tejido en torno de
la descentralizacion. La aplicacion de sistemas de indicadores que
miden aspectos administrativos, politicos, sectoriales y fiscales, ha
permitido determinar que Panamd tiene un nivel medio de descentra-
lizacion y que la capacidad de gestion de los municipio es heterogé-
nea,; no obstante, datos del Barometro de las Américas y del PNUD
evidencian que los ciudadanos no acuden a las instancias locales
para satisfacer sus necesidades basicas, sino que las trasladan, con
mayores costos de transaccion, a otras instituciones del Estado na-
cional. El proyecto de Ley que actualmente se encuentra en discusion
contribuye a una mejor distribucion de las competencias pero no ago-
ta el tema. En los proximos anos, siempre que haya voluntad politica,
Panama puede mejorar la provision de bienes y servicios acercando
el Estado a la ciudadania.

Abstract: After 10 years of the beginning of a movement to deepen the
transference of competences and resources to local governments in
Panama, many are the myths threaded around decentralization. The
application of systems of indicators to assess administrative, political,
sectorial and fiscal aspects has allowed determining that Panama is
in a middle level of decentralization and that the management capaci-
ties of municipalities are heterogeneous. However, according to data
of the Barometer of the Americas and UNDP, citizens don't address
to local entities to satisfy their basic needs, but transfer them, with
mayor transaction costs, to other national institutions. The Law pro-
posal that is actually under discussion seeks for a better distribution
of competences but is not the last word in terms of decentralization.
In the next years, depending of political will, Panama can improve
service and goods delivery making closer the State to citizens.



Mitos y perspectivas del proceso de descentralizacion en Panama.
Introduccion

En 1999 se inicidé un movimiento para profundizar la distribucion de
competencias y recursos entre el gobierno nacional y los gobiernos locales en
Panama, que responsabilice a los Alcaldes, Representantes de Corregimiento
y Concejales del desarrollo humano en sus territorios. La aplicacion de instru-
mentos de diagndstico para el analisis de las relaciones intergubernamentales
indica que Panama tiene un nivel medio de descentralizacion teniendo en cuen-
ta aspectos fiscales, normativos, institucionales, politicos y administrativos; no
obstante, datos del Barémetro de las Américas y del PNUD evidencian que los
ciudadanos no acuden a las instancias locales para satisfacer sus necesidades
basicas, sino que las trasladan, con mayores costos de transaccion, a otros Or-
ganos del Estado. El resultado es la centralizacion de las intervenciones en los
territorios, la personalizacion de las politicas publicas, la ineficiencia y el des-
encanto con todos los niveles de gobierno.

No pocas voces se alzan en contra de la descentralizacion; la mayoria
esbozando la baja capacidad de los gobiernos locales. La implementacion de
un sistema de indicadores para en analisis de la capacidad de gestion de los
gobiernos locales ha mostrado que hay diferentes “tipos” de municipios con
diferentes capacidades de asumir responsabilidades y de gestionar recursos pu-
blicos. Los resultados sugieren que con los recursos adecuados y con controles
sociales y de otras entidades publicas, los gobiernos locales podrian ser mejores
proveedores de servicios publicos esenciales, ademas, mejores canalizadores de
inversiones publicas.

El proyecto de Ley que descentraliza la administracion publica en Pa-
nama es el primer paso para dar inicio a un proceso que distribuya segun tipolo-
gias municipales competencias graduales en temas como transporte urbano, se-
guridad ciudadana, promocion de la salud, educacion, nutricion, ornato, sanea-
miento basico y otros; ademas hace obligatoria la planeacion, el ordenamiento
territorial y la rendicion de cuentas. Aunque es un paso importante hay algunos
elementos no cubiertos como la creacion de un fondo de desarrollo territorial
y el establecimiento de formulas claras y predecibles para la transferencia de
recursos. Con el concierto de las autoridades locales y de la ciudadania es po-
sible que en los proximos afios se avance en la modernizacion de la estructura
del Estado y se eleve en Panama la calidad de vida de todos sus habitantes sin
importar su ubicacion, su género o su etnia.

8 REVISTA PANAMENA DE POLITICA - N° 8, Julio - Diciembre 2009



Clara Luna

1. (Qué es la descentralizacion?

A principios de la década de los noventa, Panama dio un paso definitivo
en su carrera hacia el desarrollo al instaurar la democracia como régimen po-
litico. Desde ese entonces hasta ahora se han realizado 4 procesos de eleccion
general de autoridades y en 2 ocasiones mas el pueblo ha ejercido mecanismos
de la democracia directa para pronunciarse sobre decisiones importantes. En
estos casi 20 afios en democracia, el crecimiento econémico promedio ha sido
de 5.75% del PIB' y el avance en el ranking mundial de desarrollo humano ha
sido de 31 puestos pasando del 93 en 19902 al 62 para el periodo 2007 - 20083

Sin embargo, los tres informes nacionales de desarrollo humano reali-
zados en Panama confirman que aunque el pais tiene un desempefio alto en el
IDH, todavia persiste la desigualdad y que la pobreza se concentra en las zonas
rurales, en mujeres y nifios, en los afrodescendientes, pero especialmente, en las
comunidades indigenas*. Un hombre en Ciudad de Panama disfruta de un IDH
similar al de Bahrein, mientras que una mujer indigena de la Comarca Ngdbe
Buglé tiene las mismas privaciones que un habitante de algun pais africano al
sur del Sahara. Por lo tanto, se hace necesario adoptar una nueva estrategia
de desarrollo para traducir la legitimidad, la participacion y el crecimiento en
libertades y oportunidades para todos y todas las panamefias, sin distingo de su
lugar de nacimiento y residencia, de su género o de su origen étnico.

Hablar de descentralizacion es hablar de una estrategia de desarrollo:
de una estrategia diferente a la que se ha mantenido desde la independencia en
1903, dominada por el centralismo. Como sefialan Enrique Gallicchio y Alejan-
dra Camejo, la descentralizacion

1. Elaboracion propia con base en datos de CEPAL Stat, en http://websie.eclac.cl/sisgen/
Consultalntegrada.asp

2. En 1990 Panama tenia un IDH de 0.883. PNUD (1990) Informe de Desarrollo Humano, Tercer
mundo editores, Bogota D.C.

3. Los tltimos calculos disponibles del IDH son para el aflo 2005. Panama obtuvo un IDH de
0.812. En estricto sentido los datos del IDH 1990 no son comparables con el IDH 2007-2008 dado
que algunos de los indicadores que componen el indice han sido modificados y se han introducido
nuevos elementos. Para subsanar estas diferencias, en el informe 2007-2008 se ha recalculado el
IDH usando la férmula actual para periodos quinquenales; asi, Panama habria obtenido un indice
de 0.752 para el afto 1990, ubicandose en un nivel medio. PNUD (2008) Informe de Desarrollo
Humano, Grupo Mundi-prensa, México D.F.

4. PNUD (2002) El Informe Nacional de Desarrollo Humano de Panama, Ciudad de Panama.
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“en América Latina se constituyo en los ultimos arios como una
nueva forma de mirar y de actuar desde el territorio en un contexto de
globalizacion, ante una pérdida de vigencia de las teorias y practicas
que sobre el desarrollo se habian implantado hasta el momento.

Pero con el término descentralizacion, en América Latina se denominan
fenomenos heterogéneos y diversos en cuanto a objetivos y coyunturas politicas
y economicas, pero con denominador comun en tanto pretenden acercar la ges-
tion publica a la ciudadania, avanzar en la eficiente y equitativa distribucion de
servicios y bienes publicos y promover el desarrollo econdmico local, fomen-
tando la participacion ciudadana y el control social.

Entendemos que la descentralizacion “es una estrategia de moderniza-
cion institucional orientada a la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio™®; por lo tanto, no sélo se trata de la transferencia de recursos y compe-
tencias a los gobiernos subnacionales sino de una verdadera transformacion del
quehacer publico en la cual el desarrollo de capacidades para la participacion
conjunta y activa de los gobiernos y la sociedad civil es fundamental.

La descentralizacion, aunque implica aspectos técnicos, administrati-
vos y fiscales, es eminentemente un proceso politico de distribucion de poder
entre niveles de gobierno, que “implica, por un lado, la entrega de poder a los
ciudadanos para que elijan sus propios gobernantes, y por otro, la entrega de
poder a las autoridades locales para que tomen decisiones autonomas sobre el
diserio e implementacion de las politicas de desarrollo local.””

Recapitulando, la descentralizacion en su concepcion mas amplia im-
plica un proceso de transferencia politico, administrativo y fiscal, que puede
ilustrarse en la figura 1.

5. Gallicchio, Enrique y Camejo, Alejandra (2005) Desarrollo local y descentralizacion en
América Latina. Nuevas alternativas de desarrollo, DIBA y CLAEH, Montevideo, p 24.

6. PNUD Centro Regional para América Latina y el Caribe y Universidad Externado de Colombia
(2007) Manual de Orientacion. Lineamientos basicos para la Descentralizaciéon Administrativa y
Fiscal, Bogota, p 9.

7. Maldonado, Alberto (2002) “Avances y resultados de la descentralizacion politica en
Colombia”, en: Departamento Nacional de Planeacion (2002), Evaluacion de la Descentralizacion
en Colombia: Balance de una década. Tomo II. Analisis y resultados sectoriales, Bogota D.C., p
266.
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Figura 1. ;Qué es la descentralizacion?

Nivel Central

. Transferencia del poder para tomar
Proceso Politico decisiones y elegir autoridades propias

Proceso Transferencia de competencias y funciones

Transferencia de fuentes de recursos y
asignacion de competencias fiscales para
dar soporte a los procesos politico y
administrativo

Niveles Subnacionales de

Fuente: PNUD RC LAC y UEC (2007).

Para algunos autores, y en la practica en América Latina, la descen-
tralizacion es a menudo confundida con meros procesos administrativos de
distribucién de competencias como son la desconcentracion y la delegacion.
Por desconcentracion, se entiende la transferencia de funciones a unidades que
dependen directamente de una unidad superior; es una relacion de dependencia
en la que no se traslada la responsabilidad a otro nivel de gobierno. Se concibe
por delegacion, la transferencia de funciones de un nivel de gobierno a otro; la
autoridad que recibe las funciones asume la responsabilidad de prestarlas de la
mejor manera, sin embargo, ésta debe rendir cuentas al nivel que las transfirio.
También es comun, en la literatura, encontrar referencias a la devolucion. Por
¢sta se denomina el traspaso de autonomia para el ejercicio de las funciones
asignadas, de modo que se faculta a los niveles sub-nacionales de gobierno para
que ejerzan con independencia las competencias asignadas y rindan cuentas a la
comunidad.

La diferencia, entonces, entre estas modalidades de distribucion de
competencias administrativas y la descentralizacion es que esta tltima implica
ademas de la autonomia administrativa (devolucién), autonomia fiscal y po-
litica; siempre en el marco de lo publico, de lo estatal. Ivan Finot lo resume
diciendo que “la descentralizacion implica el traslado, desde un gobierno cen-
tral a gobiernos locales, de decisiones sobre qué, cuanto y con qué recursos
proveer bienes locales; mientras en la region [América Latina] la mayoria de
los gobiernos locales, particularmente los municipales, estaria desemperiando
primordialmente funciones mas como agentes de los gobiernos centrales, que
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como autonomias’, 1o que sé¢ denomina descentralizacion operativa.

Pero cabe preguntarse ;cuales son las ventajas de esta nueva estrategia
de desarrollo? ;por qué tantos politicos en campaiia y organismos de la coope-
racion internacional han adoptado el discurso de la descentralizacion?

Las sociedades modernas tienen mayores demandas de servicios y bie-
nes publicos que requieren ser entregados de manera eficiente, legitima, trans-
parente y efectiva. Al final, lo que las sociedades latinoamericanas buscan es
desarrollo humano en los términos planteados por Amartya Sen’; es decir, la ex-
pansion de las libertades reales de las personas (opciones) producto de procesos
equitativos, participativos y sostenibles en los que se requiere de crecimiento
econdémico, gobernabilidad democratica y empoderamiento de los individuos y
comunidades.

La descentralizacion tiene como “fin Gltimo mejorar la calidad de vida,
potenciar la calidad de la democracia e impulsar la calidad del desarrollo”".
Acercar la gestion publica a la ciudadania puede significar la reduccion de la
pobreza, la cobertura educativa universal, la disminucion de la violencia, el me-
joramiento de condiciones de salud, la disminucion de brechas territoriales y la
sostenibilidad ambiental. Con la descentralizacion se abren canales para la par-
ticipacion ciudadana con menores costos de transaccion; en estas instancias se
potencia la vinculacion real y efectiva de grupos vulnerables como las mujeres,
los nifos, nifias y adolescentes, las comunidades indigenas y afrodescendientes
y las personas en condicion de discapacidad. La descentralizacion también fo-
menta la rendicion de cuentas, la transparencia en el uso de los recursos publi-
cos y la eficiencia en la gestion publica.

2. Breve historia de la descentralizacion en Panama

El proceso de transferencia de poder a gobiernos subnacionales, en Pa-
nama, se inicié como parte del proceso democratizador desde la década de los
setenta. Inicialmente, fue la eleccion popular de representantes de corregimien-
to y luego de alcaldes. En 1973 se expide la Ley 106 que asignd competencias
a los municipios y les encargo del desarrollo econdmico local.

8. Finot, Ivan (2007) “Descentralizacion en América Latina: evaluacion y lineamientos para
avanzar”, en: Red de Iniciativas para la gobernabilidad, la democracia y el desarrollo territorial
—RINDE-, 20 afios de la descentralizacion en Colombia: presente y futuro, Bogota D.C., p 101.

9. Sen, Amartya (2000) Desarrollo y Libertad, Editorial Planeta, Barcelona.

10. Carrion, Fernando (2007) “Interrogatorio a la descentralizacion latinoamericana”, en: Red de
Iniciativas para la gobernabilidad, la democracia y el desarrollo territorial -RINDE-, 20 afios de
la descentralizacion en Colombia: presente y futuro, Bogota D.C., p 91.
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Con el retorno a la democracia en 1990 el énfasis se puso en la recupe-
racion de la institucionalidad del Estado de derecho y de las finanzas publicas,
ademas, en el reto de asumir la plena soberania nacional y la administracion del
Canal. Sin embargo, en las postrimerias del siglo XX comenzaron a sumarse
voces a favor de una nueva distribucion del poder, de competencias y recursos
que dotara a los gobiernos locales de autonomia. En la vision nacional 2020 ya
aparecia “delineado con claridad el tema de la descentralizacion y el fortaleci-
miento del desarrollo local.”"

En 1999 se crea la Coordinacion para la Descentralizacion y el Desarro-
llo Local -CONADEL- conformada por la Asociacion de Municipios de Pana-
ma —AMUPA-, la Asamblea de la Sociedad Civil, el Congreso General Kuna, el
Instituto Panamefio de Desarrollo Humano Municipal -IPADEHM-, el Centro
de Estudios y Accion Social Panamefio -CEASPA-, con el apoyo de UNICEF,
PNUD y UNFPA. Esta coordinacion de organismos de la sociedad civil logro
que los tres candidatos a la presidencia con mayor intension de voto firmaran
un ‘Pacto por la descentralizacion y el desarrollo local’ en el que la descentra-
lizaciéon era definida como “un proceso de transferencia gradual, equitativa y
responsable de competencias, recursos humanos, tecnoldgicos y econémicos,
responsabilidades y poder de decision, desde el gobierno central hacia los go-
biernos locales.”'?

En el afio 2004 se da otro paso en el camino de la descentralizacion al
reformarse el capitulo 2 del titulo VIII de la Constitucion Politica de la Republi-
ca de Panama. En esta reforma se ratifica el caracter autobnomo del municipio y
se delimitan las competencias propias del mismo. El articulo 233 dice:

“Al municipio, como entidad fundamental de la division poli-
tico-administrativa del Estado, con gobierno propio, democra-
tico y autonomo, le corresponde prestar los servicios publicos
y construir las obras publicas que determine la Ley, ordenar el
desarrollo de su territorio, promover la participacion ciudada-
na, asi como el mejoramiento social y cultural de sus habitan-
tes y cumplir las demdas funciones que le asigne la Constitucion
y la Ley. El Organo Ejecutivo garantizard el cumplimiento de
estos fines, dentro del proceso de descentralizacion de la com-
petencia y funcion publica que el Estado panamerio promovera
y realizarad en base a los principios de autonomia, subsidiari-

11. Coordinacion para la descentralizacion y el desarrollo local -CONADEL- (1999) Pacto por la
descentralizacion y el desarrollo local, Panama, p 1.

12. Ibid., p 3.
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dad, equidad, igualdad, sostenibilidad y eficiencia, y conside-
rando la territorialidad, poblacion y necesidades basicas de
las municipalidades. La Ley establecera como se descentrali-
zara la Administracion Publica y el traslado de competencia
v la transferencia de recursos para el cumplimiento de esta
norma.”’"?

Durante el gobierno de Martin Torrijos Espino se cre6 dentro del Minis-
terio de Economia y Finanzas el Programa de Desarrollo Municipal y Apoyo a
la Descentralizacion -PDMAD- que tenia como uno de sus objetivos la redac-
cion de un proyecto de ley que desarrollara el articulo 233 de la Constitucion y
estableciera el nuevo esquema de distribucion de poder, competencias y recur-
sos entre el gobierno nacional y los gobiernos locales. Este proceso gano im-
portancia con la suma de actores que participaron de la ‘Concertacion Nacional
para el Desarrollo’ que entre otras cosas estableci6 la presentacion del proyecto
de Ley de Descentralizacion a la Asamblea Nacional de Diputados en el primer
semestre de 2008. Sin embargo, los avatares del proceso politico y democratico
demoraron la introduccion de la iniciativa de Ley en el Legislativo. Finalizando
el afio 2008 el Ministro de Economia y Finanzas puso a consideracion de la
Asamblea el proyecto de Ley de Descentralizacion de la Administracion Publi-
ca.

Los promotores de la descentralizacion en Panama sostienen que el pais
puede estar en los albores de una crisis de representatividad politica y de go-
bernabilidad a causa de la mezcla de crecimiento econdomico con desigualdad
y pobreza aunado a las expectativas generadas por el proyecto de ampliacion
del Canal. En el escenario actual, centralista, a los Municipios se les dificulta
encarar respuestas locales que puedan revertir este proceso, dada la ausencia de
competencias claramente definidas y por la falta de recursos, deficiencia que
aumenta el descrédito de la ciudadania hacia las instituciones democraticas.

Segtin datos del Barometro de las Américas, Panama tiene el porcentaje
mas bajo de poblacion que ha presentado una solicitud al gobierno municipal
(s6lo 7,3%)" y a su vez, se encuentra en los puestos mas bajos de satisfaccion
con los servicios municipales (s6lo 46.0% de satisfaccion frente a una media de
50.13%)". Esto es reflejo de lo inocuo que resulta acudir a los gobiernos locales
panamefios para la solucion de demandas ciudadanas afectando la confianza

13. Constitucion politica de la Reptiblica de Panama de 1972, reformada en 2004, art. 233

14. Montalvo, Daniel (2009) “Presentacion de solicitudes a gobiernos locales”, en LAPOP (2009)
Perspectivas desde el Barometro de las Américas No. 10, Universidad de Vanderbilt.

15. Montalvo, Daniel (2009) “Satisfaccion ciudadana con servicios municipales”, en LAPOP
(2009) Perspectivas desde el Barometro de las Américas No. 14, Universidad de Vanderbilt.
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de los ciudadanos por el gobierno en general (no se distingue entre niveles de
gobierno) y su respaldo a la democracia.

La descentralizacion contribuiria a afianzar la gobernabilidad del pais,
pues distribuye las responsabilidades y roles del Estado en instituciones que
conocen las necesidades reales de las comunidades. La descentralizacion fa-
cilita la canalizacion de demandas y propuestas de la ciudadania y permite la
satisfaccion de las necesidades en forma mas eficaz y eficiente pues posibilita
una mejor identificacion de las necesidades y una adecuada atencion de los pro-
blemas en base a los problemas concretos de la poblacion.

3. Estado de la Descentralizacion en Panama

Se viene de mencionar que en Panama el proceso de descentralizacion
inicio hace mas de 30 afios y que ha tenido un periodo de mayor actividad y no-
toriedad en los ultimos 10. Es claro que se ha alcanzado un grado avanzado de
autonomia politica con la eleccion libre y transparente de alcaldes y vicealcal-
des, representantes de corregimiento y suplentes. Pero en materia institucional,
administrativa y fiscal, el grado de autonomia de los municipios panamefios es
mas difuso.

Con el fin de hacer un balance de los niveles de autonomia territorial
en términos de la capacidad de generacion de recursos subnacionales, el disefio
e implementacion de politicas publicas sectoriales y el grado de independencia
politico-administrativa de sus instituciones y gobernantes, se aplico para el afio
2007 una metodologia de diagndstico compuesta de un nimero limitado de in-
dicadores agrupados por areas y dimensiones que comprenden los principales
ambitos de la descentralizacion. En el anexo 1 se muestran las areas y dimen-
siones que hicieron parte del diagndstico de las relaciones intergubernamentales
que se realizo en Panama con apoyo del PNUD.

Tras la aplicacion de la herramienta, Panama obtuvo una calificacion
de 2,55 en una escala que fluctua entre un valor minimo de 0, cuando existe
una total predominancia del nivel central de gobierno en el desarrollo de ac-
tuaciones publicas, y un valor maximo de 5, cuando los niveles subnacionales
poseen un amplio margen de autonomia para la ejecucion de politicas en sus
territorios. Es decir, Panama se encuentra en un nivel medio de profundizacion
de la descentralizacion. La figura 2 muestra el desempefio en cada una de las
dimensiones que componian el diagnostico. A grandes rasgos, los hallazgos de
este ejercicio son la situacion relativamente mejor de la dimension politica y
normativa-institucional frente a las dimensiones administrativa y fiscal.
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Figura 2. Analisis consolidado del diagnéstico de relaciones
intergubernamentales.
Dimensién

normmativa e
institucional

Dimensién
politica

Dimensién
fiscal

Dimensién
administrativa

m Al Medic ®Bajo
Fuente: PNUD (2009a)

En el ambito de la descentralizacion administrativa, el analisis revela
que los gobiernos municipales han sido dotados con responsabilidades descen-
tralizadas en materias de naturaleza territorial, y por ello, gozan de potestades
para disefiar e implementar de manera auténoma sus politicas de gobierno. A
pesar de ello, no existe un modelo de distribucion de competencias que garanti-
ce el respeto por las capacidades diferenciales de los Distritos panamefios, tanto
en términos administrativos como en funcion de las condiciones geograficas,
econdmicas y sociales imperantes en cada territorio.

Con relacion a la descentralizacion fiscal, el analisis evidencia que los
municipios presentan un nivel minimo de generacion de ingresos propios ade-
mas, la inexistencia de un sistema de trasferencias intergubernamentales que
soporte el modelo de asignacion de competencias. A esto se suma, la imposibi-
lidad de los municipios de recurrir al crédito restringiendo casi en su totalidad
las posibilidades de actuacion de los gobiernos locales.

En materia politica, el estudio reconoce la alta representatividad politi-
ca que logran las corporaciones publicas locales, pero sugiere realizar esfuerzos
para que la participacion ciudadana no solo se realice a nivel de la revelacion
de las preferencias de los individuos. El modelo debe evolucionar hacia la for-
macion y el fortalecimiento de la sociedad civil a través de la conformacion de
grupos ciudadanos organizados en torno a intereses comunes, pues esto no solo
redunda en el afianzamiento del sistema de partidos, elemento basico de los re-

16 REVISTA PANAMENA DE POLITICA - N° 8, Julio - Diciembre 2009



Clara Luna

gimenes democraticos, sino también en la reivindicacion de los espacios locales
como instancias efectivas para la toma de decisiones publicas.

Por ultimo, en cuanto a la dimensién normativa-institucional Panama
presenta un panorama favorable a la autonomia de los niveles locales de go-
bierno. No obstante, resalta la inexistencia de instancias formales en el marco
organizacional del Estado que funjan, como organismos técnicos de asesoria
permanente a quienes toman decisiones de ordenamiento territorial, y como
mecanismos de coordinacion y concertacion entre los diferentes niveles de go-
bierno. También hay ausencia de mecanismos formales para el seguimiento del
desempefio de las autoridades locales.

Para complementar el analisis del estado de la descentralizacion, tener
certeza sobre la capacidad actual de gestion de los municipios y facilitar el esta-
blecimiento de una tipologia territorial, se aplico otro conjunto de indicadores
agrupados en i) dimension fiscal; ii) dimension administrativa; iii) dimension
politica; iv) dimension de planificacion estratégica y gerencia del territorio; y, v)
dimension sectorial, a una muestra representativa de 35 distritos en Panama'®.

El anélisis consolidado para la totalidad de los municipios de la muestra
arroja que la calificacion general de capacidades locales para Panama es de 2,19
en un rango cuyo valor minimo es 0 y su valor maximo es 5. Esto ubica al pais,
en un rango medio de capacidad de gestion municipal. Dicho valor, se calcula
a partir del promedio simple de las calificaciones obtenidas por cada una de las
5 dimensiones contempladas en el diagnostico. La figura 3 muestra los puntajes
obtenidos por cada una de las dimensiones.

Partiendo de un analisis consolidado para la muestra de 35 municipios,
la mayor fortaleza se encuentra en su dimension fiscal, explicada por la existen-
cia de un marco institucional capaz de fijar reglas de administracion presupues-
tal y de restringir la aparicion de déficits financieros severos. Por el contrario,
la mayor debilidad se encuentra en la dimension sectorial, pues areas basicas
de la actuacion municipal tales como el manejo integral de los residuos solidos
y el mantenimiento de espacios publicos para la promocion del desarrollo del
entorno social y econdmico local, no son atendidas de manera adecuada por las
administraciones municipales en razon a la insuficiencia de recursos fiscales.

16. En el anexo 2 se encuentran las areas de componen cada una de las dimensiones.
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Figura 3. Analisis consolidado del diagndstico de la capacidad de gestion

de los gobiernos locales.
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Aunque menos severa, la dimension politica también presenta una ca-
lificacion cercana al nivel bajo, por cuanto no hay confluencia a los espacios
existentes de participacion ciudadana y los ejercicios de rendicion publica de
cuentas se realizan de forma irregular en el conjunto de municipios analiza-
dos.

Por ultimo, las dimensiones administrativa y de planificacion estratégi-
ca presentan comportamientos apenas aceptables, en el primer caso, explicado
por la insuficiencia de reglas administrativas, capacitacion del personal y do-
tacion de recursos tecnoldgicos para sistematizar el manejo de informacion y
mejorar los flujos de la misma. En el segundo, debido a la poca regularidad con
la cual se llevan a cabo ejercicios de planificacion y a la falta de intervencion en
asuntos relacionados con la administracion del suelo.

El ejercicio permiti¢ establecer un indicador sintético de la capacidad
de gestion de los territorios evaluados. Al realizar analisis de dispersion entre el
indicador sintético, la ruralidad y el IDH se obtiene que hay una relacion directa
entre el desarrollo humano y la capacidad de gestion de los municipios, mien-
tras que se evidencia una relacion menos clara entre el indicador de capacidades
locales y el grado de ruralidad municipal. Se puede afirmar, por lo tanto, que la
capacidad local gira en torno al buen manejo de los insumos fisicos, humanos
y técnicos para la produccion de bienes publicos con base en el cumplimiento
de reglas institucionales y en la adecuacion de procesos y procedimientos a las
necesidades locales.

Algunos de los factores determinantes del desempefio municipal ob-
servados son la reducida estructura organizacional municipal que impide la es-

18 REVISTA PANAMENA DE POLITICA - N° 8, Julio - Diciembre 2009



Clara Luna

pecializacion de funciones, la insuficiencia de recursos tecnologicos, la escasa
participacion ciudadana y la ausencia de ejercicios de rendicion de cuentas.
Como corolario de esta situacion, la falta de claridad en la distribucion de com-
petencias que limita la prestacion de los servicios de caracter municipal.

4. Mitos y miedos a la descentralizacion

El diagnéstico realizado pone en evidencia la necesidad de realizar cam-
bios legales para reasignar de manera mas clara y equitativa las competencias y
recursos entre los niveles de gobierno existentes y que ya se encuentran dotados
de autonomia politica. Sin embargo, hay quienes se oponen a la profundizacion
de la descentralizacion en Panama por multiples razones.

Para algunos actores, el temor es la privatizacion de la prestacion de
servicios y la provision de bienes publicos como sucedid en paises centroameri-
canos. Cabe sefalar que la descentralizacion pura es un proceso eminentemente
publico que no contempla la tercerizacion. Sin embargo, la falta de claridad en
el disefio y la mezcla de objetivos resultd en la privatizacion de servicios en
algunos paises. En el caso panamefio el proyecto de Ley de Descentralizacion
taxativamente prohibe esta practica; lo tnico que se permitiria es la concesion
en la prestacion de algunos servicios, previo cumplimiento de ciertos requisitos
y aprobacion del Consejo Municipal. Ademas, incluso en casos de concesion,
el municipio mantendria la responsabilidad del acceso y la calidad del servicio
prestado.

Otros actores sefialan que el Estado perdera su capacidad de gestionar
la politica macroecondmica y el balance fiscal. En efecto, en algunos paises la
descentralizacion ha producido desequilibrios fiscales especialmente por la au-
sencia de control al endeudamiento publico de los municipios. No obstante, se
puede aprender de los errores de otros. En Panama recientemente se aprob¢ la
Ley de Responsabilidad Social Fiscal que establece los margenes de endeuda-
miento y déficit del gobierno nacional.

El proyecto de Ley de Descentralizacion no incluye ninguna autoriza-
cion a los municipios para contraer deuda publica pero ademas, les hace extensi-
vas las disposiciones de la Ley de Responsabilidad Social Fiscal. Asimismo, es
recomendable la fijacion de mecanismos de seguimiento y control como formas
de evitar que la descentralizacion termine por reproducir los vicios instituciona-
les del centro. En la practica esto significa controles al sistema de financiamien-
to de los territorios y el redisefio permanente de las transferencias.
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En teoria, la descentralizacion contribuye a racionalizar el Presupuesto
General de la Nacion al canalizar el gasto publico hacia las necesidades reales
de la poblacion y al posibilitar un mejor control de la comunidad en el destino
del gasto.

En algunas ocasiones se ha mencionado que la descentralizacion pone
en peligro la integridad del territorio. En América Latina no hay evidencias en
esa direccion, incluso con la profundizacion de la autonomia en regimenes fede-
rales como el brasilefio o el mexicano. Pero cabe sefialar que la autonomia es un
concepto de subordinacion!'” y no de soberania como bien menciona Fernando
Carrion. Ademas, la descentralizacion se desarrolla con base en los principios
de coordinacion, subsidiariedad y complementariedad que a través del didlogo
institucionalizado entre niveles de gobierno fortalecen la presencia del Estado
en los territorios y consolidan la idea de nacion y unidad.

Otras voces alertan sobre el posible aumento de la corrupcién o la co-
optacion de las autoridades locales por parte de grupos de interés. Esto ha sido
materia de analisis en distintas latitudes especialmente en paises con alta inci-
dencia de grupos al margen de la ley como México y Colombia. Sin embargo,
hay evidencias de que la descentralizacion contribuye a disminuir la corrupcion,
pues las Municipalidades estan mejor controladas que las autoridades del Go-
bierno Central. En efecto, la accién de los gobiernos subnacionales esta en la
mira cotidiana de sus Consejos integrados por distintos partidos politicos y mo-
vimientos. Ademas de ello, la proximidad de sus autoridades con la comunidad
permite un mejor control popular y de los grupos organizados de la sociedad
civil.

Pero sin lugar a dudas, la principal razén que se esgrime en contra de
la descentralizacion es la debilidad institucional y estructural de los municipios
que se traduce en una baja capacidad de gestion. Al respecto, se puede decir
que éste si constituye un problema que debe tenerse en cuenta al momento de
avanzar en la descentralizacion del Estado, pero que puede ser superado con la
asignacion de competencias y la distribucion de recursos, en diferentes etapas,
conforme se desarrollan las capacidades de administracion de los niveles subna-
cionales de gobierno'® y con la asignacion de competencias y recursos de forma
diferenciada seglin tipos de municipios.

17. Op. Cit., Carrion (2007) p 94.
18. Op. Cit., PNUD RC LAC y UEC (2007) p 54.
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5. El proyecto de ley de descentralizacion; algunos aspectos a resal-
tar

Tras un proceso de mas de 8 afios de concertacion entre actores de un
texto legislativo que profundizara la distribucion de poder, competencias y re-
cursos entre niveles de gobierno, se presento a finales de 2008 el Proyecto de
Ley de Descentralizacion de la Administracion Publica. El trabajo previo contd
con la participacion activa de representantes de la Asociacion de Municipios
de Panama —AMUPA-, la Coordinadora Nacional de Representantes de Co-
rregimiento —-CONARE-, la Asociacion de Alcaldes de Panama —ADALPA-,
equipos de los Ministerios de Economia y Finanzas y Gobierno y Justicia y la
Contraloria General de la Republica, entre otros.

El Proyecto “contiene materias relacionadas con la definicion de
las relaciones entre niveles de gobierno, los marcos de actuacion y
los mecanismos de coordinacion intergubernamental (...) permitira
formular y ejecutar politicas que profundizaran el sistema democra-
tico, al acercar mas el gobierno a la ciudadania y propiciar la parti-
cipacion de la poblacion en aspectos fundamentales para su desarro-
llo (...) busca redistribuir de manera gradual y previa acreditacion,
competencias y marcos de actuacion de acuerdo con las capacidades
de los territorios (...) y facilita el desarrollo economico local y la
identificacion y aprovechamiento de las potencialidades y las venta-
Jjas comparativas y competitivas de los territorios.”"”

Sobre el proyecto de Ley presentado se puede decir que el modelo de
descentralizacion propuesto esta inspirado en el modelo francés de Republica
unitaria descentralizada, que en América Latina ha sido adaptado con mejores
resultados por Colombia. El balance de 20 afios de descentralizacion en ese pais
y la identificacion de lecciones aprendidas de los procesos en Centroamérica
y otros paises de la region, han permitido recrear un proceso contextualizado
a las particularidades politicas, economicas, sociales y culturales de Panama.
Algunos de los rasgos distintivos de este proceso son mantener la figura del
Representante de Corregimiento e integrarlo dentro del esquema de distribucion
de poder, competencias y recursos; y fortalecer la provincia como una instancia
desconcentrada del gobierno nacional en los territorios.

Hay avances significativos en materia de planificacion, al hacerla obli-
gatoria para el nivel nacional, provincial y municipal. El plan de ordenamiento
territorial sera la base para un mejor uso del suelo y una mejor asignacion de los

19. Ministerio de Economia y Finanzas de la Republica de Panama (2008) Exposicion de motivos
del Proyecto de Ley que Descentraliza la Administracion Publica, Ciudad de Panama, p 1-2.
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recursos publicos; por eso, a partir de él se elaboraran otros instrumentos como
el Programa de Inversion de Obras Publicas y de Servicios y el Plan Operativo
Anual del Distrito.

Una de las novedades es la propuesta de creacion de una entidad en-
cargada de conducir y ejecutar el proceso de descentralizacion. Bajo el nombre
de “Autoridad Nacional de Descentralizacion”, esta entidad fungira de espacio
institucionalizado para la discusion de los asuntos intergubernamentales, ade-
mas de tener la importante misién de coordinar los planes sectoriales de descen-
tralizacion, acreditar la capacidad administrativa de los municipios para asumir
competencias, monitorear y evaluar el traslado de competencias, desarrollar las
acciones de capacitacion y fortalecimiento institucional de los gobiernos loca-
les, entre otras.

No obstante, los elementos que resultan mas novedosos en la legislacion
comparada sobre la materia son la tipologia territorial y la gradualidad del tras-
paso de competencias y recursos a los municipios. Para comenzar, debe men-
cionarse que, actualmente los municipios panamefios cuentan con un conjunto
de competencias en materia de desarrollo econémico local, que en la mayoria
de los casos se reducen al manejo de los residuos solidos, el ornato y la sefa-
lizacion vial, la administracion de cementerios, mataderos, mercados publicos
y en algunos casos, la promocion del deporte y la cultura. Estas competencias
denominadas en la propuesta de Ley como “propias” seguirian estando bajo
responsabilidad municipal.

Para asumir nuevas competencias sectoriales se establece que el pro-
ceso sera gradual, previa acreditacion y de acuerdo a una tipologia municipal.
Es decir, los municipios seran clasificados segin el numero de habitantes y la
densidad poblacional en metropolitanos, urbanos, semiurbanos y rurales. Cada
tipo de municipio podra acceder a un conjunto de competencias y recursos en
materia de seguridad y convivencia, medio ambiente, servicios ptublicos domi-
ciliarios, salud, deporte y recreacion, cultura y turismo, educacion, transpor-
te y movilidad, servicios sociales y desarrollo economico local. A medida que
disminuye la categoria municipal se simplifican las competencias, atendiendo
la capacidad diferencial de gestion que presentan los diferentes tipos de muni-
cipios. La calidad de los servicios municipales en estos temas sera monitoreada
por la Autoridad Nacional de Descentralizacion junto con el ministerio rector de
cada sector.

Por ultimo debe resaltarse del proyecto de Ley, la transferencia de re-
cursos corrientes para garantizar los gastos administrativos de todos aquellos
municipios no metropolitanos que no tengan ingresos propios suficientes, y la
transferencia de recursos de capital para acompafiar las obras publicas y el in-
cremento del capital social necesarios para asumir con parametros de cobertura
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y calidad las competencias sectoriales transferidas. Esto, unido a la potestad
municipal de cobro del impuesto de bienes inmuebles y de alojamiento, ademas
de la valorizacion de tierras, permitira que los municipios tengan recursos para
inversion.

6. Retos de la descentralizacion en Panama

El proceso de descentralizacion politica, fiscal y administrativa del Es-
tado panamefio esta sostenido y propugnado por la Constitucion Politica. Solo
resta la sancion de leyes que permitan la concrecion y el impulso de la trans-
ferencia de competencias y recursos hacia los Gobiernos Subnacionales y una
firme voluntad politica del Poder Ejecutivo para implementar las leyes que se
dicten y reestructurar profundamente la Administracion Publica. Si bien haber
logrado concertar con multiples actores un proyecto de Ley de Descentraliza-
cion es un gran avance, todavia falta su aprobacion por la Asamblea Nacional
de Diputados y su ejecucion.

El proyecto de Ley que se encuentra en el 6rgano legislativo no agota el
tema de la descentralizacion en Panama; sera el punto de partida de un proceso
que requiere de reglamentacion, implementacion, profundizacion y ajustes. Por
lo tanto, no todos los temas de descentralizacion se van a resolver con esta Ley.
Algunos de los mas importante retos o temas no cubiertos son la creacion de
un fondo de desarrollo territorial y el establecimiento de formulas claras para la
determinacion del monto de transferencias.

Aunque Panama tiene un nivel de desarrollo humano alto, la desagre-
gacion del IDH a nivel municipal evidencia grandes disparidades. No todos los
municipios son iguales, su poblacion tiene distintas necesidades y grados de de-
sarrollo. Una de las mayores preocupaciones radica en que la descentralizacion
contribuya a cerrar las brechas territoriales existentes. Para esto, ademas de la
asignacion de nuevas competencias y recursos a los municipios, deberia crearse
un fondo de desarrollo territorial, alimentado por rentas de destinacion especi-
fica y cuya finalidad sea aumentar los recursos de inversion en los distritos con
mayor pobreza, necesidades basicas insatisfechas y vulnerabilidad. Este fondo
deberia estar ligado a un banco de proyectos de inversion viables técnica, social
y juridicamente, lo que evitaria la duplicidad de proyectos y obras, asi como el
despilfarro de recursos.

Otro de los retos no cubiertos por el proyecto de ley es la despolitizacion
de las transferencias. Con el fin de promover la autonomia y la responsabilidad
fiscal es importante que haya un balance entre ingresos propios y transferencias
del gobierno nacional a los municipios. Sin embargo, las transferencias debe-
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rian ser el producto de la aplicacion de una formula cuyo monto sea predecible.
En el proyecto de Ley las transferencias corrientes serian la prolongacion del
“subsidio” para cubrir gastos de funcionamiento de los municipios y las transfe-
rencias de capital, los recursos minimos para asumir nuevas competencias, pero
parecen quedar descubiertos los gastos corrientes que generen la operacion y
mantenimiento de dichas competencias quedando en segundo plano la posibi-
lidad de los territorios mas pobres de hacer mayores esfuerzos para mejorar las
condiciones de vida, oportunidades y libertades de sus ciudadanos.

Pero lo mas importante de cara al proceso que se esta planteando es
el cambio en la cultura de gestion de lo publico, que con modelo de desarrollo
descentralizado o sin ¢él, debe contemplar y balancear los 4 ejes transversales
del desarrollo humano: la participacion, el enfoque de género, la transparencia
y el control social. Sélo asi, la descentralizacion se convierta en un vehiculo de
progreso social.
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Anexo 1
Dimensiones y areas que componen
el diagnéstico de relaciones intergubernamentales.

-~

* Analiza la existencia de un marco narmative que otorga facultades politicas,
administrativas y fiscales a |os niveles de gobierno subnacional.

* Explorala conformacidn de instituciones que permiten la coordinacion de las
accianes de naturaleza subnacional asi comao |a interlocucién de los gobiernos
territoriales frente al gobierno central,

* Evaldia |a capacidad para efectuar seguimiento y control a los resultados de politica
ptiblica de los gobiernos subnacionales.

*Analiza el grado de representatividad de las autoridades politicas subnacionales y los
mecanismas existentes para su eleccidn con el fin de determinar el nivel de exigencia
ciudadana en términos de rendicién de cuentas.

* Evala el tipo de control asignado a las corporaciones publicas sabre la gestidn
politica y administrativa de los drganos ejecutivos de sus respectivos niveles de
gobierno,

* Explora el nivel de empoderamiento politico ciudadano tanto en la toma de
decisiones publicas como en el seguimiento y control a sus mandatarios.

+Establece si el esquema de relaciones intergubernamentales existente favorece la
desconcentracidn, delegacién o devolucidn de responsabilidades en materia de
politica publica sectorial.

s Analiza el grado de autonomia de las autoridades subnacionales en |a definicién de sus
estructuras administrativas con el fin de llevar a cabo las responsabilidades otorgadas.

s Analiza los criterios politicos y técnicos que terminan el modelo de distribucién de
responsabilidades entre diferentes niveles de gobierno.

4. Dimensién fiscal

* Evalda el nivel de generacion de ingresos tributarios por niveles de gobierno con el
fin de establecer su grado de autonomfa fiscal. De igual forma, Indaga sobre la
composicidn del gasto pUblico en aras de establecer la importanciarelativa de los
territorios en la asignacidn del gasto.

* Analiza el modelo de distribucién de recursos del nivel central de gobierno hacialos
gaobiernos subnacionales con el fin de determinar su impacto en la mitigacién de
brechas fiscales inter-regionales e inter-personales,

* Evaltia el grado de autonamia de las autoridades subnacionales en la definician de
tarifas y tasas impasitivas, asi como el acceso a fuentes alternativas de financiamiente.

[fuente: PNUD (2009a)]
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Anexo 2
Dimensiones y areas que componen el diagnostico
de la capacidad de gestion de los gobiernos locales de Panama.

I. Dimension de planificacion estratégica y gestion

del territorio

*Usoy caracteristicas de los instrumentos de planificacién y su grado de
orientacién hacia el logro de resultados.

* Existencia herramientas para mejorar los usos del suelo y mejorar su
aprovechamiento como fuente de financiamiento local,

» Disponibilidad de recursos financieros propios y transferidos para dar
cumplimiento a las responsabilidades sectoriales.

*Composicidn del gasto puiblico y sostenibilidad financiera en el mediano y largo
plazo.

*Usa de instrumentos de planificacién financiera.

f i

* Definician de las reglas organizacionales que garantizan estabilidad del personal,
procedimientos estandarizados y creacidn de una memoria institucional.

*Recurso humano y tecnolégico disponible parallevar a cabo las labores de |a
administracisn.

4. Dimensién sectorial

*Incidencia de la administracién local en |a provisidn de infraestructura bdsica
municipal para el desarrollo de actividades productivas y sociales.

*Calidad en la prestacién de servicios publicos basicos baje la tutela del
gobierno local.

5. Dimensién politica
* Existencia de instancias participativas parainvelucrar a la poblacién enlatoma
de decisiones publicas.

* Disponibilidad de mecanismos para mejorar |a atencién al ciudadano y facilitar
larendicién ptiblica de cuentas.

[fuente: PNUD (2009b)]
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