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FUNDAMENTOS Y ALCANCES DE LA
REFORMA MUNICIPAL

ARECIBO, CASA ALCALDIA

as leyes que componen la Reforma Municipal propician una transformacién en el
Lgebiemo de Puerto Rico que afecta profundamente la relacién entre el gobierno
municipal y estatal con la ciudadania, y entre todas las agencias estatales con los
gobiernos municipales. Todas las agencias y corporaciones del gobierno central, y la
inmensa mayoria de los municipios se veran afectados eventualmente ¥, en algunos
casos, transformados por la implantacién de esta reforma. Cuatro leyes componen
esta Reforma:
(1) Ley del Centro de Recaudacién de Ingresos Municipales (Ley Num. 80 de 30 de

agosto de 1991),

(2) Leyde Municipios Auténomos (Ley Niim. 81 de 30 de agosto de 1991),

(3) Ley para Enmendar la Ley de Patentes Municipales (Ley Nim. 82 de 30 de agosto
de 1991), y

(4) Ley de Contribuciones Sobre la Propiedad Municipal (Ley Num. 83 de 30 de
agosto de 1991).
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Este articulo sirve de introduccién a la Reforma Municipal, sus fundamentos
filos6ficos y sus alcances. Para comprender a cabalidad los alcances de esta Reforma
es necesario conocer y entender su razén de ser, los problemas que intenta solucionar
y su conceptualizacién. El articulo presenta, ademds, un breve resumen de sus
alcances desde cinco vertientes: descentralizacién, autonomia fiscal, sana
administracion publica, ordenacion territorial, y participacién ciudadana.

FUNDAMENTOS FILOSOFICOS DE LA REFORMA MUNICIPAL

Las leyes de Reforma Municipal, aprobadas por consenso de los dos partidos politicos
mayoritarios, formaron parte del proyecto de modernizacién del gobierno iniciado
durante el cuatrienio 1989-92, dirigido a mejorar sustancialmente los servicios que la
riudadania recibe de su gobierno. Para lograrlo, la legislacién dispone como su
herramienta principal la descentralizacion de poderes y responsabilidades del
gobierno central al gobierno municipal. Los fundamentos filoséficos de la Reforma se
definieron en el Memorial Explicativo que acompai6é a los proyectos de
administracién que se radicaron en la asamblea legislativa, en la Exposicién de
Motivos y Declaracién de Politica Ptiblica de la Ley de Municipios Auténomos (Ley
Ntm. 81), y en los informes de la Comision de Asuntos Municipales de la Cdmara de
Representantes y de la Comisién Especial sobre Reforma Municipal del Senado.

La premisa fundamental de la Reforma es que “en toda organizacion
democratica ... el poder decisional sobre los asuntos que afectan la vida de los
participantes de esa democracia (debe recaer) en unos niveles, organismos y personas
que le sean directamente responsables a los participantes de la democracia.”’ En
nuestro esquema de gobierno ese organismo y funcionarios electos son el municipio,
el alcalde y los asambleistas. Aunque ésta es la realidad politica en el pais, nuestro
ordenamiento legal y administrativo durante este siglc no le habia otorgado al
municipio las facultades necesarias para que éste pudiera asumir un rol efectivo en la
busqueda del bien comiin para sus ciudadanos.

En Puerto Rico los poderes y facultades sobre la gran mayoria de los asuntos que
afectan la vida de los ciudadanos estaban, y atin estan, en manos del gobierno central.
Esta extrema centralizacién, que no cambié al adoptarse la Constitucién del Estado
Libre Asociado y que incluso fue criticada al momento de su aprobacién,” tuvo su
justificacion en la necesidad de lograr la transformacién de Puerto Rico durante las
décadas del 1950 y 1960. Establecer un ejecutivo centralizado y fuerte fue necesario
para transformar nuestra sociedad, de una agraria a una industrializada, llevar los
servicios basicos de agua y luz a todos los rincones del pais, masificar la educacién,
y mejorar las condiciones de salud y vida de todos los puertorriquefios.
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La Reforma Municipal parti6 de la premisa de que “este modelo centralizado no
se ajusta a la realidad del Puerto Rico de hoy. Las complejidades de la sociedad
moderna, la alta concentracién de poblacién en las zonas urbanas, el crecimiento
desmedido de pueblos y ciudades, la diversidad de problemas existentes en cada
comunidad y las exigencias de la ciudadanfa por servicios méas répidos y eficientes,
han debilitado grandemente la eficacia del modelo existente.”> Mads atn, “(el)
esquema de control (centralizado) ha contribuido en gran medida a la alta
burocratizacién de nuestro gobierno central, afectando la calidad de los servicios que
recibe la ciudadanfa.”

El alto grado de centralizacién impide que el gobierno provea los nuevos
servicios y atienda las nuevas necesidades que la ciudadania reclama, e inclusive esti
afectando la calidad de los servicios que anteriormente el gobierno central proveia
eficientemente. Ante este diagnéstico, las leyes de Reforma Municipal pretendieron
“devolver a la gente y sus organismos politicos y comunitarios las herramientas para
que éstos generen las iniciativas que estimen mas convenientes para su propio
desarrollo. La centralizacion debe dar paso a la descentralizacién, la uniformidad a
la diversidad, la pasividad a la actividad, 1a gestién externa a las iniciativas propias.”

Aparte de las consideraciones burocraticas y del afan por mejorar los servicios a
la ciudadania, las leyes de Reforma Municipal partieron de una profunda
preocupacion en torno a los niveles de democracia en nuestro pais. Hay asuntos que
le corresponden al gobierno central por los cuales se exige responsabilidad, en
términos politicos y administrativos, al gobernante de turno. El comportamiento de
la economia, la calidad de la educacién, el ambiente, la salud y la seguridad publica
son algunos ejemplos de ello. Pero hay otros servicios que presta el gobierno central
que, aunque importantes, la ciudadania no responsabiliza politica ni
administrativamente al jefe de la Rama Ejecutiva. La planificacién y funcionamiento
de nuestras ciudades, la otorgacién de diversos permisos, y el mantenimiento de los
parques, son ejemplos de funciones y servicios del gobierno central, de importancia
parala gente, por los cuales parece injusto hacer responsable directa y electoralmente
al gobernador de turno. El efecto real de ésto es la anulacién de la facultad y poder
democrético del pueblo para mejorar estos servicios a través del uso del voto. Por la
naturaleza de estos servicios y el 4mbito local de las necesidades que los mismos
pretenden suplir, su prestacién estd mas afin bajo el gobierno municipal. En la medida
que la descentralizaci6n de la Reforma Municipal otorgue al municipio y a los alcaldes
poderes y responsabilidades sobre muchas de estas funciones, la ciudadania vinculars
mas directamente esos servicios con el funcionario electo responsable de éstos.
Ademds, al trasladar al nivel municipal estas responsabilidades, la cercania con la
gente viabilizard mejores servicios, mas rapidos, a un costo menor y con una mejor
fiscalizacion.
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El mismo razonamiento se aplica a las medidas de autonomia fiscal que forman
parte importante de esta legislacién. La Reforma Municipal le otorgé a los municipios
un mayor control de sus ingresos para fortalecer su capacidad de prestar servicios.
Antes de la Reforma no existia una correlacién directa entre la eficiencia
administrativa de un alcalde y los ingresos del municipio. La mayoria de los ingresos
que recibfan éstos provenian del gobierno central sin ninguna intervencion por parte
del municipio. El que un municipio tuviese un presupuesto con mas recursos tenia
menos que ver con la calidad de su alcalde que con las actuaciones del gobierno
central. Para remediar esto, la Reforma amplié la capacidad municipal de generar
ingresos, municipaliz6 la totalidad de los ingresos de la contribucién sobre la
propiedad, y deposité la administracién de ésta en un nuevo ente gubernamental, el
Centro de Recaudaciones de Ingresos Municipales (CRIM), que esta dirigido por una
Junta de Directores compuesta mayoritariamente por aquellos que dependen
fundamentalmente de este ingreso: los municipios representados por sus alcaldes.
Con estos cambios la situacién financiera de cada municipio depende en mayor grado
de la efectividad y eficiencia de su alcalde y de la accién conjunta de todos los
municipios. A base de esto el alcalde podra ser evaluado por su pueblo.

Como se puede ver, los propésitos y alcances de la Reforma Municipal son
amplios y su efecto sobre todo el gobierno transformara la administracién ptiblica del
pais. Tomando en cuenta que la realidad de cada municipio es distinta y que los
cambios propuestos son profundos, la Reforma, ademés de disponer unos cambios
con efecto inmediato, proveyé para una evolucién que permite a todo municipio
insertarse en la corriente reformadora a su propio paso, de acuerdo a sus realidades
particulares.

Cabe senalar, ademds, que la Ley de Municipios Auténomos dispuso como
norma de interpretacién estatutaria que “los poderes y facultades conferidos a los
municipios por esta ley o cualquier otra ley, excepto disposicion en contrario se
interpretaran liberalmente, de forma tal que se propicie el desarrollo e implantacién
de la politica piblica enunciada en esta ley de garantizar a los municipios facultades
necesarias en el orden juridico, fiscal y administrativo para atender eficazmente las
necesidades y el bienestar de los habitantes del mismo.”* Este disposicién (que tiene
el efecto de revocar la norma administrativa y jurisprudencial previamente establecida
que disponia que los poderes municipales debian interpretarse restrictivamente),
junto con los esquemas autoevolutivos que contiene la legislacién, garantizan un
proceso constante de cambio y reforma que viabilice que la administracién municipal
se ajuste a las realidades y necesidades cambiantes de su poblacién.

Como puede verse, el proceso de cambio que promulga esta reforma no terminé
con la aprobacién de las leyes. La implantacién paulatina y evolutiva de la reforma
eventualmente afectars practicamente a todas las agencias del ejecutivo y a todos los
municipios.



ANIBAL ACEVEDO VILA PLERUS 15

ALCANCES DE LA REFORMA MUNICIPAL

Presentamos los alcances de esta Reforma Municipal desde cinco perspectivas:
descentralizacién, autonomia fiscal, sana administracién publica, ordenacién
territorial, y participacién ciudadana. Hacemos la salvedad que estas categorias no
son mutuamente excluyentes y que algunas son esencialmente derivadas de otras.
Entendemos que éstas recogen integra y coherentemente los alcances de la Reforma.

A. Descentralizacién

La descentralizacién gubernamental, mediante la transferencia de competencias del
gobierno central a los municipios, constituye el eje central de la Reforma Municipal.
Esta descentralizacién de funciones y poderes del gobierno central hacia los
municipios se realiza mediante dos mecanismos: la concesién de nuevos poderes al
gobierno municipal y la facultad de transferir o delegar competencias del gobierno
central mediante contrato o convenio.

La descentralizacién se logra en las leyes de Reforma Municipal de diversas
formas. En primer lugar, se ampliaron los poderes generales del municipio, lo que
facilita un mayor marco de accién a este ente gubernamental. En segundo lugar, las
leyes transfirieron competencias del gobierno central, imponiendo en el municipio
nuevas responsabilidades. Estas transferencias se dieron sin necesidad de accién
ulterior por parte del gobierno central o municipal.” En tercer lugar, se transfirieron
competencias del gobierno central al municipio, a condicién de que el municipio
cumpliera con unos requisitos establecidos en ley* Finalmente, la ley cre6 un
mecanismo mediante el cual un municipio, por su propia iniciativa, puede solicitar
del gobierno central que se le deleguen o transfieran diversas funciones operacionales,
fiscalizadoras o reglamentarias.

Las medidas de descentralizacién son las que propician unos cambios més
profundos en la relacién entre las agencias estatales y los municipios. Algunas
agencias se vieron afectadas inmediatamente por virtud de disposiciones de ley que
ordenaron la descentralizacién y municipalizacién de algunas de sus funciones. Otras
agencias serdn impactadas potencialmente cuando los municipios comiencen a utilizar
la facultad que le confiri6 la ley de convenir la transferencia o delegacién de
competencias, mediante el mecanismo que mas adelante procederemos a explicar.

Mediante la ampliacién de los poderes municipales en términos generales se
logré viabilizar la descentralizacién de funciones al posibilitar un mayor marco de
accién para cada municipio. La Ley de Municipios Auténomos incorporé una
diversidad de cambios al ordenamiento previo con el propésito de clara y
diafanamente ampliar la jurisdiccién y competencia de los municipios.” Mediante esta
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revisién los municipios adquirieron nuevos poderes sin que ello significara que el
gobierno central renunciara, transfiriera o delegara competencias. Ejemplos de esto
son la ampliacién de los poderes relativos al rol municipal sobre la vivienda, el
transporte escolar y la transportacién colectiva.”

La esencia de la Reforma Municipal, en su aspecto de descentralizacién, se
encuentra en el Capitulo XIV de la Ley de Municipios Auténomos. Este capitulo, que
es totalmente nuevo y no tiene precedente en la legislacion puertorriquefia, constituye
el vehiculo mediante el cual el gobierno central y el municipio acuerdan la delegacién
o transferencia de obras, servicios o competencias que residen en el gobierno central.
Teniendo en cuenta que la realidad de cada municipio imposibilita una transferencia
inmediata de vastas competencias que hoy residen en la burocracia del gobierno
central, este capitulo proveyé un mecanismo novel para que, mediante convenios
entre el Gobernador y los municipios, pacten las transferencias de las obras, servicios,
competencias o funciones que el municipio esté dispuesto y capacitado para asumir.”
Dichos convenios tendran peso de ley y las agencias u organismos del gobierno central
no podran negociar o incumplir una vez hayan sido acordados entre el gobierno
municipal y el Gobernador de Puerto Rico, estableciendo asi una nueva relacién de
delegaci6n integral entre el gobierno central y el municipal. Este mecanismo no
impuso ninguna limitacién en cuanto al alcance de las transferencias o delegaciones.
La capacidad e iniciativa del gobierno municipal constituyen la tnica limitacién.

La adopcién de este novel mecanismo no sélo permite que cada municipio se
inserte en el proceso de reforma a su propio paso, sino que auspicia una saludable
competencia entre municipios permitiendo una diferenciacion entre éstos en funcioén
de las capacidades e iniciativas de sus dirigentes. Este Capitulo XIV, junto con el
Capitulo XIII de ordenacién territorial, constituyen la herramienta principal que
tienen los municipios para asumir un mayor control sobre los asuntos mads
importantes que afectan su desarrollo. Ambos capitulos tienen intrinsecamente la
capacidad de permitir la evolucién del municipio, garantizando la continuidad del
proceso de Reforma Municipal.

B. Autonomia Fiscal

Uno de los propositos fundamentales de la Reforma fue otorgar un mayor grado de
autonomia fiscal a todos los municipios. Autonomia fiscal significa la otorgacién de
poderes y facultades fiscales a cada municipio individualmente y a todos los
municipios colectivamente, que le permita a éstos generar por su propia iniciativa la
totalidad o la mayor parte de los ingresos necesarios para sus operaciones. Algunos
municipios tendrdn total autonomia fiscal inmediatamente; otros la alcanzaran
paulatinamente. Algunos municipios, por sus condiciones particulares, nunca
alcanzarn una total autonomia fiscal, pero por virtud de la Reforma todos los

municipios tendrdn mayor control sobre una proporcién mayor de sus ingresos.



ANIBAL ACEVEDO VILA PLERUS 17

Bajo el esquema legislativo previo a la Reforma, los municipios no controlaban la
mayoria de sus fuentes de ingresos. Salvo las patentes y otros ingresos misceldneos,
los ingresos que recibian los municipios dependian tnica y exclusivamente de las
gestiones que realizaban el gobierno central y el gobierno federal. Las principales
fuentes de ingreso de los municipios provenientes de las gestiones del gobierno
central eran la contribucién sobre la propiedad (que aunque impuesta por el
municipio hasta un maximo de un 2% del valor tasado, era administrada, tasada y
cobrada en su totalidad por el Departamento de Hacienda), el subsidio estatal (que
al momento de aprobar la ley era de 5.5% de los ingresos netos del Fondo General), y
el pago en sustitucion de contribuciones que hacen algunas corporaciones ptblicas.
Para establecer un balance mas adecuado entre los ingresos propios y los externos, la
Reforma Municipal dispuso lo siguiente:

(1) Se transfiri6 a los municipios la totalidad del ingreso proveniente de la
contribucién sobre la propiedad mueble e inmueble, que hasta la aprobacién de
la Reforma Municipal ingresaban al Fondo General. Hasta su aprobacién, el
Fondo General del gobierno central recibia el producto de una tasa de 3% del
valor tasado por concepto de contribucién sobre la propiedad inmueble y 1% de
la contribucién mueble. -‘Esta transferencia tiene el efecto de incrementar el
ingreso para el municipio proveniente de esta fuente, sin aumentarle la
contribucién al ciudadano.

(2) Se aument6 en 1% el tope méximo de la contribucién sobre la propiedad mueble
e inmueble y que, voluntaria y prospectivamente, cada municipio puede
imponer. La Reforma no aument6 las contribuciones, sélo autorizé a cada

municipio a aumentarla hasta un maximo de 1%.

(3) Se enmendé la ley de patentes para aumentar los tipos mdximos que podia
imponer voluntariamente cada municipio.®

El traslado de los ingresos de la contribucién sobre la propiedad, para viabilizar
el alto grado de autonomia fiscal a que se aspiraba, debia venir acompafiado de
mecanismos que proveyeran una mayor eficiencia en su cobro y depositaran en los
municipios una mayor responsabilidad y participacion. Pretender transferir a cada
municipio la responsabilidad de tasar y cobrar la contribucién sobre la propiedad en
su territorio, no sélo hubiera sido impréctico, sino imposible de realizar en aquellos
municipios pequefios y medianos que no tenfan la capacidad de establecer la
estructura para realizar estas responsabilidades. Como solucién a este dilema -- donde
por un lado se reconoci6 la deseabilidad de municipalizar el ingreso de la contribucion
sobre la propiedad y por otro se acept6 la imposibilidad de realizar una transferencia
de estas responsabilidades a cada municipio individualmente -- la Reforma provey6
una solucién novel, préictica y de gran potencial futuro, la cual dispuso el traslado de
funciones y facultades de forma colectiva a todos los municipios.
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A los fines de proveerle mayor autonomia a los municipios en la administracién
de su fuente principal de ingresos e incrementar dicha fuente al maximo posible, se
cred el Centro de Recaudacién de Ingresos Municipales (CRIM). Este centro opera
como un organismo auténomo, perteneciente a los municipios. Se encarga de la
notificacién, imposicién, cobro y tasacién de toda la contribucién sobre la propiedad.
El organismo estd regido por una Junta compuesta de cinco alcaldes (con
representacién politica de los dos partidos politicos principales), el presidente del
Banco Gubernamental de Fomento, y el Comisionado de Asuntos Municipales. Estos
siete miembros nombran un director ejecutivo.

Los ingresos recaudados se depositan en un fideicomiso con el Banco
Gubernamental de Fomento y los pagos se realizan segin las prioridades establecidas
en la propia ley. La ley concedi6 hasta el 30 de junio de 1993 para organizar el CRIM,
y durante el periodo de transicién el Secretario de Hacienda atendié las gestiones
relacionadas con la contribucién sobre la propiedad hasta que el CRIM inici6
operaciones.

Durante los afios fiscales 1991-92 y 1992-93 los gastos de operacién y
administracién del CRIM procedieron de la partida para implantar la Reforma
Municipal, consignada en la Resolucion Conjunta del Presupuesto. Una vez
terminado este periodo el CRIM se provee sus propios recursos a base de las leyes
contributivas que administra, segtin las pautas que al respecto dicta su Junta de
Gobierno.

Atn transfiriendo a los municipios la totalidad de los ingresos de la contribucion
sobre la propiedad, no es posible lograr la aspiracién de que todos los municipios
sean fiscalmente auténomos. La realidad econémica y fiscal de diversos municipios
requiere que éstos reciban una inyeccién de fondos de parte del gobierno central para
que, junto con sus ingresos propios, éstos puedan desarrollarse. Por eso la Ley del
Centro de Recaudacién de Ingresos Municipales dispuso que, comenzando en el afio
fiscal 1991-92, los municipios reciban el 25% del ingreso neto de la Loteria Electrénica,
30% en el ano 92-93, y 35% en los afios subsiguientes. Los municipios recibiran,
ademads, una aportacién del Fondo General equivalente al 2.02% de las rentas internas
netas de dicho fondo. Estos recursos ingresardn en el Fondo de Equiparacién que,
junto con la contribucién sobre la propiedad, se distribuirdn a los municipios.”

Como vimos anteriormente, el CRIM, creado por la Ley Num. 80 de 30 de agosto
de 1991, es el organismo principal para adelantar los propésitos de autonomia fiscal
de la Reforma Municipal. A este organismo se le transfiri6 la mayoria de las funciones
de recaudacién municipal que hasta ese momento habia ejercido el Departamento de
Hacienda.

La ley le ordend al CRIM establecer un fideicomiso con el Banco Gubernamental
de Fomento (BGF) para recibir todos los ingresos por concepto de contribucién sobre
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la propiedad y el por ciento que le corresponde a los municipios de la loteria
electrénica y de los ingresos netos del Fondo General. La ley dispuso que el BGF
estableciera un fondo especial -- denominado Fondo de Equiparacién para los
Municipios -- con los dineros provenientes de las fuentes transferidas a los
municipios por virtud de dicha ley. Los fondos provenientes de la contribucién sobre
la propiedad los recibe el BGF del CRIM, conforme al contrato de fideicomiso. Los
fondos provenientes de la Loteria Electrénica y del Fondo General los remite el
Secretario de Hacienda al BGF segun dispone la Ley 80.

Aunque la ley transfiere al CRIM la mayoria de las funciones que realizaba el
Departamento de Hacienda con los municipios (algunas funciones, especialmente las
de asesoria y reglamentacién, se transfirieron al Comisionado de Asuntos
Municipales), hay un aspecto de las funciones que tradicionalmente realizaba el
Secretario de Hacienda que se transfirié directamente al BGF. El Secretario era el
responsable de remitirle periédicamente a los municipios los dineros que le
correspondian de las dos fuentes que hasta entonces administraba el Secretario: la
contribucidn sobre la propiedad y el subsidio del Fondo General.

Como hemos visto, la administracién de la contribucién sobre la propiedad se
transfirié en las leyes de Reforma al CRIM. No obstante, el Secretario de Hacienda
sigue administrando dos de las principales fuentes de ingreso de los municipios, las
cuales, junto con la contribucién sobre la propiedad, forman parte del Fondo de
Equiparacién. La ley dispuso que a partir del afo fiscal 9394 el Secretario de Hacienda
transferird al BGF una doceava (1/12) parte del estimado de ingresos proveniente de
la Loteria Electrénica y el 2.02% de las rentas netas del Fondo General. La ley le
impuso al BGF que éste remita a cada municipio las cantidades que le correspondan
por ley segun dispuesto en el contrato de fideicomiso y el documento de distribucién
de ingresos preliminar preparado por el CRIM. En otras palabras, aunque
corresponda al CRIM preparar los estimados totales de los ingresos que tendra el
Fondo de Equiparacién de sus diversas fuentes (el estimado de la Loteria Electrénica
y el 2.02% del Fondo General se lo tiene que dar el Secretario al CRIM) y los estimados
de cuanto le corresponderd a cada municipio conforme a la férmula establecida por
ley, el responsable de hacer la remesa mensual a cada municipio es el Banco
Gubernamental de Fomento. En ese sentido el BGF sustituye al Secretario de
Hacienda en dicha funcién.

El CRIM es un organismo sui generis, con unas particularidades muy propias. No
es una corporacién publica, aunque tampoco es una agencia o departamento clésico.
Aunque es un organismo centralizado, se define en la ley como “entidad municipal.”*
Es un administrador individual bajo la Ley de Personal (Ley 5 del 14 de octubre de
1975), esta excluido de la Ley de Servicios Generales (Ley 196 de 4 de agosto de 1979),
y tiene capacidad para demandar y ser demandado. Tiene la facultad de tomar dinero
prestado y emitir pagarés en anticipacién del cobro de contribuciones e ingresos
estimados a ser recibidos, con el tinico propésito de anticipar fondos a los municipios.
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El BGF tiene una responsabilidad muy importante como agente fiscal del CRIM.
No hay ningtin otro organismo con personalidad propia que esté tan vinculado al BGE.
En el desempefio de sus funciones operacionales (por la participacién del Presidente
del BGF en la Junta de Directores del CRIM) y por virtud del contrato de fideicomiso,
el CRIM depende y necesita la interrelacién con el Banco en el ejercicio de sus
facultades de financiamiento.

C. Sana Administracion Piblica

Junto con la descentralizacioén y la autonomia fiscal, la Reforma Municipal impuso
sobre cada municipio nuevas medidas para garantizar una sana administracién de los
recursos municipales. Para lograr esto la Ley de Municipios Auténomos:

(1) Dispuso la creacién de una unidad de auditorfa interna y otra de finanzas en
todos los municipios.

(2) Revis6 todas las normas de presupuesto y contabilidad para hacerlas més
efectivas y atemperarlas a la nueva reglamentacién federal, imponiendo nuevas
obligaciones al municipio en esta érea.

(3) Dispuso el establecimiento por parte de todos los municipios de un Sistema de
Contabilidad Uniforme Mecanizado. Como parte de la implantacién de este
sistema, el gobierno central adquirié el equipo y la programacién necesaria, el que
luego de instalado fue transferido a los municipios por virtud de la Ley Niimero
75 de 28 de agosto de 1991.

(4) Fortaleci6 los aspectos de asesoramiento y reglamentacién municipal de manera
que éstos estén adecuadamente atendidos. Esto se hizo con el conocimiento de
que el logro de una autonomia municipal, y en especial de la autonomia fiscal,
debia ir acompanado de una mayor responsabilidad de parte de los ejecutivos
municipales para minimizar los peligros de una regulacién inadecuada. Aparte
de que los municipios necesitan un asesoramiento continuo y efectivo, el
gobierno central viene obligado a mantener unos mecanismos eficaces de
regulacién, de manera que se maximice el mejor uso de los recursos municipales
entre los cuales se incluyen aportaciones del propio Estado. Este tipo de
supervisién se concibié como uno preventivo y por ende constructivo. No debe
entenderse como una funcién fiscalizadora anéloga a la que lleva a cabo la Oficina
del Contralor de Puerto Rico. Por el contrario, una supervisién efectiva
simplifica los trabajos de dicha Oficina y facilita las intervenciones del Contralor.

(5) Cre6 la Oficina del Comisionado de Asuntos Municipales® para implantar
muchos de los aspectos de asesoramiento y reglamentacién de los municipios. A
través de esta Oficina se consolidan y modifican los poderes que tenia la
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Administracion de Servicios Municipales, la cual se elimin6, y los del
Departamento de Hacienda con relacién a la autoridad financiera de los
municipios. El nuevo organismo tiene dos funciones principales: regulacién y
asesoramiento. Como regulador vela por la liquidez y solvencia de los
municipios; como asesor brinda a los municipios ayuda técnica en aspectos
presupuestarios, operacionales, administrativos y otros.

(6) Impuso a cada municipio la obligacién de realizar auditorias externas.

(7) Establecié que el Contralor de Puerto Rico realice auditorias de cada municipio

cada dos afos."”

(8) Dispuso que la Junta de Planificacién tiene la responsabilidad de reglamentar
todo lo relativo a la preparacién y elaboracién de los planes de ordenacién y la
utilizacién de las nuevas competencias sobre desarrollo urbano establecidas en el
Capitulo XIII de la Ley de Municipios Auténomos.

(9) Establecié que el Banco Gubernamental de Fomento conservara la facultad de
reglamentar y asesorar sobre la concesién de empréstitos a los municipios.

(10) Dispuso que la Oficina Central de Administracién de Personal asumiera un nuevo
rol de asesoramiento en materia de personal municipal, por cuanto la Ley de
Municipios Auténomos excluy6 a éstos de la Ley de Personal y estableci6 un
régimen especial.

D. Ordenacién Territorial

Plantearse una Reforma Municipal sin atender los aspectos relativos a la ordenacién y
planificacién territorial, para ajustarlos a la nueva politica piblica, hubiere provisto
una reforma parcial, una reforma trunca. Este asunto incide sobre la vida misma de
un municipio y su gente. Por ende, al realizar la Reforma, se torné indispensable
examinar la situacién actual del desarrollo urbano en la Isla.

Hoy dia, el medioambiente y la calidad de vida se perciben de forma mas
negativa que en el pasado. El modelo de crecimiento urbano de los tltimos cuarenta
afios ha consumido mucho més terrenos para la construccién que lo utilizado para ese
fin en los anteriores 460 afios de nuestra historia escrita. Bajo este modelo se
produjeron innumerables desarrollos carentes de espacios colectivos, se afect6 el
potencial de muchos terrenos abiertos, se destruy6 la capacidad productiva de tierra
agricola, y se perdieron incalculables oportunidades de mejor desarrollo. Como
consecuencia, gran parte de los puertorriquefios viven hoy en ambientes que carecen
de los privilegios de la vida urbana o del disfrute de la vida rural, producto de la
ausencia de claros objetivos que protegieran el suelo y de la falta de planes detallados
de ordenacién territorial.
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Teniendo en cuenta que la planificacién territorial es, en gran parte, un asunto
municipal, puesto que es a este nivel donde se tiene una mejor nocién de los
problemas y oportunidades del desarrollo, la Ley de Municipios Auténomos provey6
un proceso de reforma urbana por via del municipio. El Capitulo XIII de la ley
establecié varios objetivos de politica publica para guiar la planificacién territorial y
servir de norte a los planes a desarrollarse por el municipio: que los planes sean
compatibles con los planes estatales, regionales y de otros municipios; que se
considere la provisién adecuada de infraestructura como un componente importante
del planeamiento, sin la cual no puede permitirse desarrollo; que exista una amplia
participacion ciudadana durante la preparacién y ejecucién de los planes; que se
proteja el suelo ristico; que se ordene el suelo urbano; y que se establezca un proceso
claro y ordenado de transformacién del suelo urbanizable a suelo urbano.

Con estos objetivos de politica piblica, la Reforma Municipal otorgé a los
municipios un nuevo rol en todo lo relativo a la ordenacién y planificacién de su
territorio. La Ley de Municipios Auténomos autorizé a cada municipio a elaborar
planes de ordenacién sujeto a los pardmetros y procedimientos allf establecidos. Estos
planes, que para poder entrar en vigor deben ser aprobados por la Junta de
Planificacién y el Gobernador, reconocen por primera vez un rol protagénico al
municipio en la planificacién y desarrollo de su territorio. Una vez aprobado un Plan
Territorial -- el primer plan de ordenacién que debera preparar el municipio -- la
ley autoriz6 al municipio a solicitar la transferencia de las competencias de la Junta de
Planificacion y de la Administracién de Reglamentos y Permisos sobre su territorio,
sujeto a los procedimientos y limitaciones dispuestos en la ley.

La Ley de Municipios Auténomos otorgé, ademds, a aquellos municipios que
hayan adoptado un Plan Territorial, nuevas competencias para auxiliarlas en lograr
un desarrollo ordenado de su territorio. Estas nuevas competencias, que previo a la
adopcién de la Reforma Municipal no tenia el gobierno central, ofrecen nuevo
impulso al desarrollo urbano ordenado y son fuente potencial de recursos para que el
municipio cumpla con su nuevo rol de facilitar un proceso de desarrollo urbano
coherente.

Como mecanismo para propiciar una implantacién acelerada de las medidas
relativas a la ordenacién territorial, la Ley de Municipios Auténomos dispuso"” una
asignaciéon de $2 millones anuales a la Oficina del Comisionado de Asuntos
Municipales, por un periodo de cinco afios a partir del afio 92-93, para apoyar a los
municipios en la elaboracién de los Planes Territoriales o de Ensanche.

E. Participacién Ciudadana

La participacién ciudadana es otro de los componentes importantes de la Reforma.
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Esta se logré viabilizar de diversas formas. La filosofia democrética de la Reforma, a
través de la descentralizacién de poderes, buscé producir una mayor participacién y
conciencia de la ciudadania en los procesos politicos a nivel local y estableci6
mecanismos para fomentar una verdadera participacién ciudadana.

La Ley de Municipios Auténomos contiene un capitulo™ dedicado en su totalidad
a la participacién ciudadana. En este capitulo se autorizé a los municipios a crear,
mediante ordenanza, la Divisién de Asuntos de la Comunidad para incentivar la
participacién ciudadana. La ley autorizé la creacién de Zonas de Mejoramiento
Residencial y Distritos de Mejoramiento Comercial en las cuales las asociaciones de
residentes y comerciantes, vélidamente creadas, pueden desarrollar obras y
proyectos por iniciativa propia. A estas asociaciones se les dio amplios poderes,
sujetos a unas garantias democrdticas, para poder disefar e implantar dichos
programas. Las asociaciones pueden establecer cuotas voluntarias entre sus
miembros. Pueden, ademds, sujeto a unos requisitos dispuestos en la ley, autorizar
y autoimponerse una contribucién sobre la propiedad inmueble que no exceda del 2%
del valor tasado para Zonas de Mejoramiento Residencial y que no exceda de 4% para
Distritos de Mejoramiento Comercial. El Centro de Recaudacién de Ingresos
Municipales tiene la obligacién de imponer, modificar, y cobrar la contribucién
especial validamente impuesta y remitirla a la Asociacién para que la utilice para los
propésitos para los que fue aprobada.

La Ley de Municipios Auténomos viabilizé, ademds, la creacion de
Corporaciones Especiales para el Desarrollo de los Municipios con participacién de la
ciudadania y el sector privado. Estas corporaciones constituyen otro mecanismo de
participacién ciudadana y fomentan la accién concertada entre el municipio y el sector

privado.

CONCLUSION

Los alcances de la Reforma Municipal son sumamente abarcadores. Su implantacién
paulatina tomara varios afios. Por sus efectos sobre la administracién piblica
puertorriquena, la planificacién, el desarrollo econémico, y sobre nuestro sistema
democratico, es indispensable dar a conocer sus fundamentos y alcances al mayor

numero de puertorriquefios.
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Notas:

1. Véase paginas 2 y 3 del Memorial Explicativo de la Ley de Municipios Auténomos y
pédgina 2 de la Exposicién de Motivos.

2. Véase Nueva Constitucién de Puerto Rico (1954, pags. 24-25) de la Escuela de
Administracién Piblica con una introduccioén de Carl Friederich.

3. Véase pdgs. 4 y 5 del Memorial Explicativo de la Ley de Municipios Auténomos.
4. Véase pdg. 2 de la Exposicién de Motivos de la Ley de Municipios Auténomos.

5. Véase pag. 5 del Memorial Explicativo de la Ley de Municipios Auténomos (énfasis
suplido).

6.  Articulo 1.004 de la Ley de Municipios Auténomos.

7. La Ley de Municipios Auténomos dispuso la transferencia inmediata de algunas
facultades municipales, sin necesidad de un convenio o accién ulterior por parte del
gobierno central o municipal. Ejemplo de esto son la transferencia de los ingresos de la
contribucién sobre la propiedad a los municipios y de la administracion de ésta al CRIM, y
la transferencia de la reglamentacién fiscalizadora de los negocios ambulantes del
Departamento de Comercio a los municipios.

8. En el caso de la reglamentaciéon sobre rétulos, por ejemplo, ésta se transfiere
potencialmente del gobierno central al municipio, siempre y cuando el municipio adopte
una reglamentacion similar o mas estricta a la existente en la Junta de Planificacién. Otro
ejemplo de las transferencias sujetas a la accién municipal fue la otorgacién al municipio
de la facultad para preparar y adoptar planes para la ordenacién de su territorio, sujeto a
los requisitos y procedimientos establecidos en el Capitulo XIII de la ley.

9.  Véase los Articulos 2.001 al 2.006 de la Ley de Municipios Auténomos.

10. En la Ley de Municipios Auténomos, el Art. 2.004m aclaré el alcance de los poderes
municipales relativo al tema de vivienda, el Art. 2.004k autorizé a los municipios a proveer
servicio de transportacién escolar, y el Art. 2.004 1 reconoci6, por primera vez, la facultad
de uno o varios municipios para establecer o contratar servicio de transportacién colectiva.

11.  El capitulo sobre los convenios, Capitulo XIV, dispuso especificamente lo siguiente:

(a) Contratos de servicios u obras: Los municipios pueden contratar para realizar por su
propia administracién o por contrato cualquier estudio, trabajo, obra o mejoras
publicas de cualquier agencia estatal o federal o para que éstas los realicen para el
municipio. Incluye contratos para el desarrollo, administracién y operacién de forma
conjunta, coordinada o delegada de facilidades para la prestacién de servicios al
ciudadano. Los contratos se rigen por lo siguiente:

- el contrato puede ser entre el municipio y la agencia del gobierno federal o el
gobierno central o entre municipios.

- el contrato debe ser aprobado por la asamblea municipal y el jefe ejecutivo u
oficial de mayor jerarquia de la agencia.
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- el contrato debe incluir costo de la actividad, procedencia de los fondos,
transferencia de los fondos (si corresponde), transferencia de la propiedad o
equipo, condiciones generales del contrato y niveles de control, supervisién y
fiscalizacion que retendré la agencia y el municipio.

(b) Contratos de delegacién o transferencia entre gobierno central y municipio: El
gobierno central puede delegar a un municipio cualquier competencia para que éste
realice actividades, preste servicios, implante programas, realice proyectos de obras
publicas, e implante y fiscalice cualquier ley o reglamento. Para lograr esto la Reforma
Municipal:

- establecen criterios minimos para las transferencias relativos a la capacidad del
municipio y la consecucién de la politica publica;

- permite que la delegacién o transferencia pueda ser total o parcial, con
jurisdiccién exclusiva o concurrente, y con supervision del gobierno central;

- permite la transferencia de fondos y personal;

- establece que si se delegan facultades reglamentarias o fiscalizadoras, el
municipio cumpla con la Ley 170, Ley de Procedimiento Administrativo
Uniforme;

- prohibe el discrimen por razones politicas o arbitrarias;
- establece el procedimiento para los convenios.

12. En negocios financieros las patentes de 1.00%, se pudieron subir a 1.25% en el afo
fiscal 1992-93, y en el afio fiscal 1993-94 y anos siguientes el tope méximo podrd aumentarse
a 1.50%; para las Asociaciones de Ahorro y Préstamo las patentes se mantuvieron en 1.00%
para los afos fiscales 1992-93 y 93-94, para los afios fiscales 94-95 y 95-96 se podrin
aumentar a 1.25%, y para el afio fiscal 96-97 y afios siguientes el tope maximo se podrd
aumentar a 1.50%; todo negocio no financiero con patentes de .25% pudo aumentarse en el
1992-93 hasta 0.40%, y en el afio 93-94 y afios siguientes el tope maximo se podrd aumentar
hasta 0.50%.

13. Véase los Articulos 17 y 18 de la Ley del Centro de Recaudacion de Ingresos
Municipales, Ley Num. 80 de 30 de agosto de 1991.

14. Véase el Articulo 3 de la Ley del Centro de Recaudacién de Ingresos Municipales, Ley
Num. 80 de 30 de agosto de 1991.

15. La Oficina del Comisionado de Asuntos Municipales tiene las siguientes funciones y
responsabilidades:

« Intervenir de tiempo en tiempo en la organizacién fiscal de los sistemas y
procedimientos de contabilidad establecidos en los municipios.

«  Prescribir y promulgar las reglas y reglamentos necesarios para la administracién y
cumplimiento con la Ley Nim. 113 de 10 de julio de 1974, segiin enmendada, conocida
como Ley de Patentes Municipales.

«  Asesorar y dar asistencia técnica y profesional a los municipios en las materias
relacionadas con su organizaci6n, administracién, funcionamiento y operacion.

. Asesorar a los municipios y, a peticién de éstos, prestarles ayuda técnica en la
preparacién y presentacién del proyecto de resolucién del presupuesto general de
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ingresos y gastos. Al respecto establece las guias generales para la preparaci6n de
dicho documento y para la administracién del mismo.

«  Asesorar a los municipios en cuanto a la contratacién de empréstitos. Esta funcién la
desempeiia en coordinacién con el Departamento de Hacienda y el Banco
Gubernamental de Fomento, como Agente Fiscal del Gobierno de Puerto Rico.

« Disefiar o aprobar, sujeto a las disposiciones de la ley, la organizacion fiscal, el
sistema uniforme de contabilidad mecanizado, y los procedimientos de pagos,
ingresos y de la propiedad que deber4 establecer y seguir todo municipio.

+  Adoptar las reglas generales que rigen la contabilizacién de ingresos y desembolsos
municipales asi como la custodia, cuidado y contabilidad de la propiedad municipal.

+  Promover convenios entre los municipios para trabajos, obras, mejoras priblicas,
prestacion de servicios, adquisicién de materiales, equipo, suministros y otros, asi
como para cualquier actividad u operacién de la competencia municipal, siempre y
cuando resulte beneficioso a los municipios.

+  Promover programas de educacién continuada para los Alcaldes, Asambleistas y
funcionarios municipales.

«  Preparar y mantener actualizado un catdlogo o manual de procedimientos y sistemas
municipales, el cual deberd incluir las leyes, reglamentos, 6rdenes, normas y
decisiones aplicables a los municipios en general.

+  Establecer y mantener un sistema central de estadisticas por municipio, debiendo los
municipios y agencias piblicas proveer al Comisionado, a solicitud de éste, la
informacién que sea necesaria para los fines del referido sistema.

»  Evaluar las leyes aplicables a los municipios y someter a la asamblea legislativa sus
recomendaciones sobre las acciones legislativas que estimen deben adoptarse.

+  Asesorar al Gobernador respecto a las solicitudes de autorizacién de cualquier
municipio para otorgar contratos en que algin asambleista, funcionario o empleado
municipal tenga interés pecuniario directo o indirecto.

En adicion a las facultades antes descritas, el Comisionado es miembro ex oficio de la Junta
de Gabierno del Centro de Recaudacién de Ingresos Municipales (CRIM), de la Junta de
Gobierno de la Autoridad de Desperdicios Sélidos, de la Junta de Sindicos del Sistema de
Retiro de los Empleados del Gobierno de Puerto Rico y de la Agencia de Financiamiento
Municipal. Ademds, es el Secretario Ejecutivo de la Comisién para Fomentar la Autonomia
Municipal -- creada en virtud de la Ley Num. 73 del 22 de septiembre de 1992 -- y preside
el Comité de Distribucién de Fondos para el Desarrollo de Planes de Ordenacion Territorial
y de Ensanche creado en virtud de la propia Ley de Municipios Auténomos.

16. Laimplantacién de estas intervenciones en los municipios por la Oficina del Contralor
se hace gradualmente, de suerte que el Contralor tenga la flexibilidad necesaria para que,
en o antes del ano fiscal 96-97, pueda auditar la totalidad de los municipios cada dos afios
(segtin dispuesto en el Articulo 7.010 (d) de la Ley de Municipios Auténomos).

17. Véase el Articulo 13.029 de la Ley de Municipios Auténomos.
18. Capitulo XVI de la Ley de Municipios Auténomos.




