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Presentacion

La democracia en los paises centroamericanos, responde a diver-
SOS procesos inmersos en una compleja construccion historica y cuya
praxis no puede mejorarse tan sélo a partir de reformas constitucio-
nales o sobre practicas electorales, como tampoco en la definicién y
adopcioén exclusiva de las politicas publicas trascendentales. Este pro-
ceso debe estar acompafiado de una verdadera concientizacion y re-
valoracion del significado de la politica por parte de los diversos ac-
tores y de la sociedad civil.

El fortalecimiento de la democracia pasa por reconstruir la credi-
bilidad de la ciudadania en sus gobiernos y que estos a su vez sean
capaces de escuchar, comprender y atender de manera eficiente las
percepciones, necesidades, y opiniones de la ciudadania. Si bien es-
ta aspiracion debe extenderse a todo el quehacer del Estado, lo cier-
to es que son las municipalidades los espacios idoneos para promo-
ver la participacion ciudadana real y efectiva en la toma de decisiones
sobre politicas e iniciativas que afecten directamente sus intereses y
necesidades.

La Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano como par-
te de sus esfuerzos por fortalecer las democracias en Centroamérica,
ha llevado adelante el proyecto Hagamos las Cuentas: politicas publi-
cas, ciudadania y presupuestos, que en una primera fase trabajé en
sensibilizar y capacitar sobre el andlisis y monitoreo de presupuestos
publicos, trasladando conocimiento practico a las organizaciones de la
sociedad civil.

Del resultado de esta experiencia, se pudo constatar que la ciu-
dadania requiere de insumos de informacién préctica y basica sobre
la estructura y funcionamiento de los municipios, del proceso del ci-
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clo presupuestario y los alcances de esto en funcién de construir una
participacion ciudadana efectiva en el espacio local.

El involucramiento ciudadano en la planificacién y presupuesta-
cion tiene también como subproducto un mayor acercamiento ciuda-
dano en el control sobre el uso de los recursos publicos. Sin embar-
go, si hay conocimiento sobre la estructura el municipio, los espacios
de participacién de los cuales se dispone y del ciclo presupuestario,
dificilmente se tendran las herramientas necesarias para participar efi-
cientemente en aquellos espacios que el municipio disponga abrir.

Es asi como el Proyecto Hagamos las Cuentas cuya segunda fa-
se se ha denominado: “Conocimiento presupuestario, apropiacion
ciudadana e incidencia en politicas publicas”, busc6 atender las ne-
cesidades de informacion identificadas a través de investigaciones en
cada uno de los paises de la region, las cuales estuvieron centradas
en evidenciar los espacios normativos en el proceso de descentrali-
zacion, los espacios de participacion ciudadana establecidos o no en
el ordenamiento juridico y la dinamica del presupuesto publico a ni-
vel local.

Los resultados del estudio comparativo regional, se presenta en
este paquete informativo como insumo fundamental para el trabajo
gue las organizaciones, municipios, agencias de cooperacion, institu-
ciones publicas y comunidades realizan en esta materia.
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1. Introduccidén

Nunca como antes, los conglomerados humanos han tenido ma-
yor urgencia de revisar las condiciones por las cuales han confiado a
las instituciones democraticas la proteccion y tutela de sus derechos
fundamentales, como condicién de una convivencia que tendria que
ser armonica, en todo renglon de las relaciones sociales, pero que no
lo es debido a las profundas disparidades del tejido social. Estas dis-
paridades son tan dramaticas en todos los continentes y en casi todos
sus hemisferios, que nadie con un minimo de sensibilidad puede sen-
tirse ajeno a una realidad que conmueve brutalmente, y que solo es
comparable con la indiferencia con la que se la mira.

Frente a sus alternativas histdricas - la dictadura y el autoritaris-
mo- la democracia que pretendemos que nos proteja, supone el enun-
ciado de un elenco de valores éticos y politicos que hacen viables y
realizables las aspiraciones de quienes los adoptan y los prefieren,
por encima de las formas autoritarias. Las libertades democraticas
(asociacion, culto, expresion, pensamiento, transito, etc.) son manifes-
tacién concreta de estos valores éticos y politicos; igual lo es la parti-
cipacion del y la ciudadana en la adopcion de aquellas decisiones que
les afectan, lo cual respalda el principio de la soberania popular y da
contenido al ejercicio de la igualdad politica.

Segun se mire, el concepto democracia puede significar algo
distinto en funcion de coyunturas y circunstancias particulares, al
punto de que no hay acuerdo total ain en torno a cuestiones funda-
mentales de las practicas democraticas. Es mas, bien podria decirse
que la democracia no fue inventada de una vez por todas, y por
tanto no se trata de un producto acabado que tiene siempre la misma
forma y cumple todo el tiempo con iguales propésitos. Lo que no ad-
mite discusion es el hecho de que la democracia significa participa-
cion, sea la vigencia del derecho humano fundamental a tomar parte
en las decisiones que afectan a la colectividad social.
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Debemos preguntarnos cuéles instituciones, valores y préacticas
necesita una sociedad para ser tenida como democrética; cuéles son
los recursos, caracteristicas y condiciones que aseguran que la ecua-
cion territorio-gobierno-poblacion puede caber en la nocion de un Es-
tado democratico, y asi dar contenido a la polivalencia del concepto
de democracia, y sentido concreto a la participacion ciudadana.

En las complejas sociedades centroamericanas contemporaneas,
caracterizadas por sufrir ain muchos de los males que la agobiaron
en la época del conflicto, el sistema democratico ha demostrado ser
poco efectivo para superar la pobreza, la marginalidad, la injusticia, la
corrupcidn, la inequidad, y las desigualdades en la distribucién de la
riqueza.

La falta de concordancia entre el discurso y la accién politica
ha sido un factor importante para generar la crisis de confianza ciuda-
dana que pesa sobre la clase politica. La frustracion colectiva por el
déficit de soluciones para alcanzar un desarrollo afiorado, también
abarca al espacio local que enfrenta una problematica cada vez mas
compleja.

La desconfianza creciente entre la sociedad civil y la sociedad
politica ha llegado a tales niveles de intolerancia, desafeccion y apa-
tia, e incluso de desconocimiento entre si como actores validos, que
no permite la construccidn conjunta de proyectos de desarrollo nacio-
nal y local. Esta situacion arroja rasgos de una crisis existencial entre
la democracia representativa y la democracia participativa, en la cual
sus contradicciones parecieran ser atributos inherentes de los sistemas
politicos, caracterizados por la falta de didlogo y negociacién social.

Por lo tanto, no es de extrafiar que muchas de nuestras politicas
publicas estén matizadas por una invisibilidad de los beneficios reales
y equitativos generados para la ciudadania, un manejo fraudulento de
los bienes publicos, el despilfarro o sub-ejecucion presupuestaria del
gasto publico, el clientelismo, o el simple tortuguismo burocratico que
atrasa el progreso social y econdmico. Todos estos factores vienen
a acentuar cada vez mas esa division entre sociedad politica y social
como si fueran dindmicas separadas y mutuamente excluyentes.

Es necesario provocar un nuevo proceso de encuentro publico
entre los interlocutores politicos y sociales; es preciso apostar a un
nuevo modelo de contrato social capaz de estructurar procesos
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participativos e inclusivos, y el ambito local constituye el espacio
geografico y politico natural para realizar esta tarea.

Tenemos que producir un cambio en la calidad de vida de las
comunidades, por medio de un compromiso civico traducido en par-
ticipacion ciudadana en el ejercicio de la politica. Esta participacion es
lo que llamamos el oficio de la ciudadania.

La capacidad de los ciudadanos y las ciudadanas para incidir so-
bre el poder politico es muy reducida todavia. No obstante que nues-
tro continente es recorrido por un auténtico y adn timido movimien-
to de participacion ciudadana, esa corriente no cuenta con la fortale-
za y los instrumentos a modo de ser un contrapeso eficaz al ejercicio
del poder politico. Las experiencias de interaccion entre el poder y
la ciudadania organizada son dificultosas, porque exigen responsabi-
lidad politica y lucidez de pensamiento.

Para ser significativa, esa participacion requiere de ciertas condi-
ciones politicas, econémicas y sociales que definimos como de inclu-
sién. La mision es entender y reaccionar creativa y oportunamente an-
te las nuevas necesidades que la lucha por la promocion y defensa de
los principios democraticos demanda, como contenido de la partici-
pacién ciudadana. Sin embargo, el oficio de la ciudadania tiene
que ser concurrente, cooperante y concertante con los principios de
la representacion politica.

El oficio de la ciudadania significa la participacién de hom-
bres y mujeres en un proceso por el cual los distintos interlocutores -
politicos y sociales -, en funcién de sus propios intereses, intervienen
directamente y a través de sus representantes en la toma de decisio-
nes y en la ejecucion de aspectos de la accidn colectiva, como expre-
sién de verdaderas democracias deliberativas e inclusivas. Por lo tan-
to, la participacion es una condicion inherente y necesaria de las per-
sonas, ya que cuando influyen directa o indirectamente en los proce-
sos de decision y ejecucion de politicas publicas, expresan en toda su
dimension esa condicién como actores sociales de una comunidad.

A pesar de que es dificil lograr la participacion directa de cada
persona, es necesario considerar la viabilidad de la participacion
organizada que se fundamenta en el derecho constitucional de libre
asociacion y en la categoria de derechos humanos sociales de prime-
ra generacion, orientados al disfrute de una vida con oportunidades
econémicas y al mayor acceso a servicios sociales basicos.
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Como una via de expresion del oficio de la ciudadania, la
Fundacion Arias para la Paz y el Progreso Humano adopta la tarea de
promover un acercamiento de la sociedad civil organizada al proceso
de planificacion y elaboracion de los presupuestos publicos locales,
para que éstos reflejen una definicion precisa de prioridades, metas y
objetivos que luego puedan ser evaluados como respuesta efectiva a
una determinada necesidad, problema u oportunidad social.

Por tanto, buscamos propiciar el avance hacia la instrumentacion
de conceptos regionales sobre los presupuestos participativos al nivel
local, como una forma mas para establecer relaciones de confianza
entre la sociedad civil y politica en la promocién conjunta de un
desarrollo comunal, més cercano a la realidad y aspiracién de los
miembros de la colectividad.

Los presupuestos participativos, desde nuestra perspectiva,
pretenden impulsar la participacién ciudadana y promover la gestion
eficiente y transparente de las autoridades publicas en el espacio
municipal como en otras areas de la accion publica que le afecten. En
esta apuesta por una mayor construccion democratica en el ambito lo-
cal, la Fundacion Arias para la Paz y el Progreso Humano tiene como
objetivos:

= Hacer maés eficiente y eficaz la utilizacion de los recursos publicos,
promoviendo ademas una cultura tributaria en la ciudadania.

« Crear espacios para que los ciudadanos puedan hacer sus propues-
tas e influir en la toma de decisiones en cuanto a los gastos publi-
cos y las inversiones sociales, mejorando la calidad de las democra-
cias centroamericanas

« Fortalecer a los gobiernos municipales para que jueguen un papel
protagénico en el desarrollo local asumiendo cada vez mas respon-
sabilidades, asi como sensibilizando a la ciudadania sobre las po-
testades y capacidades reales de sus gobiernos locales.

< Impulsar los procesos de descentralizacién del Estado, acercando
la gestion publica a la gente, es decir promover procesos de co-
gestion de las politicas publicas.

« Combatir la corrupcion dentro del Estado a través de una gestion
municipal mas transparente y participativa.

« Crear y fortalecer relaciones de confianza entre las autoridades lo-
cales y la poblacién, disminuyendo el nivel de conflictividad local.
Fortalecer el respeto social por aquellos que asumen puestos de
responsabilidad local, impulsando asi una ciudadania interesada y
responsable.
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< Fomentar la construccion de alianzas estratégicas entre organizacio-
nes de la sociedad civil, gobiernos locales, universidades y sector
empresarial en la construccion de una democracia participativa,
inclusiva y deliberativa.

La expresion concreta del oficio de la ciudadania en los pre-
supuestos participativos enriquece la vida publica de una determina-
da comunidad y a la institucién misma que acoge dicho mecanismo
de participacion. Ademas, los grupos acostumbrados a competir entre
si por el acceso a los recursos de poder, deberdn desarrollar capaci-
dades de negociacion cooperativa, que faciliten un manejo adecuado
y la integracion de los niveles de tensidn, para ser recanalizados en
propuestas productivas, haciendo énfasis, mas que en la solucion de
los conflictos, en la promociéon de habilidades para crear relaciones
constructivas sostenibles.

Este mecanismo permite una participacién abierta, en la cual la
ciudadania es participe de la definicién de las reglas del proceso,
combinandose elementos de la representacion politica con las nor-
mas de la democracia directa. Con la participaciéon en los presupues-
tos, es posible obtener las opiniones y las experiencias concretas de
cada ciudadana o ciudadano que se involucra, logrando que las pro-
puestas adoptadas tengan como resultado un acervo de sus conoci-
mientos y percepciones especificas y generales, orientadoras de los
juicios de valor propios de la comunidad.

El oficio de la ciudadania es participacion que viene a estimu-
lar mejores condiciones de cohesidn social, estabilidad y legitimidad
politica, aspectos tan necesarios para la adopcion y aplicacion de las
politicas publicas tendientes a promover el desarrollo nacional y
local, logrando influir, de forma equitativa, en el sistema de reparto
sociall.

Esta operacion convierte el concepto en herramienta y entonces
la participacion - espacio de dialogo politico, contenido de la arquitec-
tura democrética diaria y de la gobernabilidad inclusiva del sistema

1 Entendemos por sistema de reparto social aquella proyeccion arménica tanto del Es-
tado como de la sociedad civil reflejada en la gestacion de politicas y programas na-
cionales y locales, sensibles a los sectores méas vulnerables y encaminados a lograr un
desarrollo equitativo que facilite la atencion oportuna y estratégica de sus demandas,
partiendo de una vision planificada e intergeneracional que integre los componentes
ambiental, social, econémico, politico y de género, fundamentalmente.
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politico- puede ser entendida como el proceso social por el cual los
distintos actores de la sociedad civil, en funcién de sus propios inte-
reses, intervienen directamente y a través de sus representantes en la
toma de decisiones y la ejecucidn de aspectos de la accién colectiva.

Por tanto, la relacién entre lo local, lo nacional y lo regional, en
un proceso de descentralizacion sostenible y transparente, solo se en-
tiende si se logra una activa y decidida participacion de la ciudadania
en los diversos espacios de toma de decision.

Esto es asi porque es precisamente en el ambito local en donde
esa participacion alcanza un mayor dinamismo y espontaneidad. En la
dimension local es factible reconocer y organizar de manera eficaz y
eficiente las necesidades y recursos disponibles, logrando concertar y
resolver -en forma integral y mancomunada- los problemas individua-
les y colectivos de pequefias regiones.

Es decir, lo local constituye un espacio de dimensiones razona-
bles para el desarrollo de las personas, con una identidad que lo dis-
tingue de otros espacios, puesto que ahi se comparten habitacion,
educacion, trabajo, normas, valores, costumbres, percepciones y, en
general, representaciones simbdlicas.

La concepcion de participacion ciudadana expresada a través del
oficio de la ciudadania, implica trascender un status quo juridico o
politico de la ciudadania, y hace espacio para albergar un sentido
practico de vocacion social en el quehacer politico que se refleja en
una descodificacion activa de las diversas fases de gestacion de las
politicas publicas por un lado, y por el otro, en la adopcion de
objetivos de interés colectivo que permitan corregir tanto las fallas de
mercado como las mismas fallas de gobierno.

La cultura democrética centroamericana debe descansar en la
capacidad que posean los interlocutores politicos y sociales para
desarrollar espacios de negociacién y dialogo. Solamente una fuerte
entronizacién de los valores y practicas democraticas permitira supe-
rar las amenazas que enfrenta la estabilidad y vigencia de los sistemas
politicos.

Sin embargo aun se requiere crear puentes de didlogo tanto a lo
interno de cada pais como de la region, con la finalidad de intercam-
biar experiencias y buenas préacticas a través de una reflexiéon de:
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< El marco conceptual de los procesos de descentralizacion del Esta-
do para el fortalecimiento de la democracia al nivel local, los espa-
cios normativos que contribuyen a la participacion ciudadana y las
dinamicas de los presupuestos locales.

= Las experiencias locales significativas en procesos de planificacion
y elaboracion de presupuestos participativos fuera de la region
centroamericana como a lo interno de esta.

< Las metodologias para la promaocion de la participacion ciudadana
en los procesos presupuestarios locales, asi como aquellas condi-
cionalidades que contribuyan al éxito o fracaso de estos procesos.

< La incorporacion como eje transversal de trabajo, de la perspectiva
de género en los presupuestos publicos locales, los cuales deben
ser también sensibles a otras diferencias sociales, étnicas, etc.

= Las coyunturas y préacticas politicas que influyen en el ejercicio de
estas formas de participacion ciudadana.

< La identificacién de las iniciativas nacionales y regionales que de
una u otra forma contribuyen a la consolidacién de estos procesos.

< La definicidn de estrategias de accion regionales y nacionales para
impulsar un procesos sostenible, visionario y proactivo de planifi-
cacién y presupuestacion participativa; contribuyendo a la sociali-
zacién y apropiacion de la informacion y el conocimiento.

Por tanto, y como contribucion a esta reflexion tendiente a pro-
mocionar la construccion y fortalecimiento de experiencias centroa-
mericanas de planificacion y presupuestacion participativa se exponen
los principales hallazgos identificados en la segunda fase del proyec-
to “Hagamos las Cuentas: conocimiento presupuestario, apropia-
cion ciudadana e incidencia en las politicas publicas”, en los siguien-
tes apartados:

< En una primera instancia se expone el apartado “Socializacion y
construccion conjunta del conocimiento”, cuyo objetivo es presen-
tar las principales tendencias regionales expresadas en cada uno de
los talleres nacionales, asi como destacar una serie de condiciona-
lidades necesarias para la creacién y fortalecimiento de la participa-
cion ciudadana en el espacio local, a través de experiencias de
planificacién y presupuestacion participativa local. Como punto de
partida se destaca que los procesos de descentralizacion y partici-
pacién ciudadana impulsados en la region centroamericana, se han
caracterizado, aun a pesar de las particularidades de cada uno
de los sistemas politicos, por concebirse bajo estructuras poco
flexibles.
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En segundo lugar, se presenta “El modelo municipal en centroamé-
rica, su realidad presupuestaria y espacios de participacién”, el
cual consiste en un analisis comparativo del estado de la cuestion
en cuanto al desarrollo de los gobiernos locales en Centroamérica,
y las posibilidades de fortalecimiento de la participacién ciudadana
en la gestion local, por medio del presupuesto participativo. Este
andlisis fue elaborado con los principales hallazgos de cada una de
las investigaciones desarrolladas.

Por ultimo, la seccion “Conocimiento presupuestario, apropiacion
ciudada e incidencia en las politicas publicas”, expone las princi-
pales reflexiones expresadas durante el taller regional, cuyo objeti-
vo tuvo como meta el compartir, analizar y discutir los resultados
obtenidos en las investigaciones, ademas de socializar las experien-
cias desarrolladas por organizaciones de la sociedad civil y conocer
los procesos que la cooperacién internacional ha venido desarro-
llando en el tema. Estos insumos contribuyeron en la definicién de
una estrategia regional y nacional para poner en marcha procesos
pilotos de creacién y fortalecimiento en planificaciéon y presupues-
tacion participativa; dicho encuentro formulé las bases para la
creacion de la red centroamericana de organizaciones que promue-
van experiencias de presupuestacion participativa local como
instrumento para el fortalecimiento de la calidad democrética en la
region centoramericana.

Luis Alberto Cordero
Director Ejecutivo



2. Socializacion y construccion

conjunta del conocimiento
Analisis comparativo de los talleres nacionales

Jean Paul Vargas y Carla Morales
Oficiales de Programas?

A partir de los resultados obtenidos en cado uno de los talleres
nacionales, como el taller regional del proyecto “Hagamos las Cuen-
tas: conocimiento presupuestario, apropiacion ciudadana e inciden-
cia en politicas publicas” se desprende la necesidad de reconocer la
importancia de la participacion ciudadana en los gobiernos locales,
para la definicién de proyectos conjuntos, de forma concertada, inclu-
siva y deliberativa; promoviendo un uso transparente de los recursos
presupuestarios locales a partir de practicas que contribuyan a la
construccién colectiva de la calidad de vida y de una cultura demo-
crética en las comunidades centroamericanas?.

Tanto los encuentros nacionales como el regional contaron
con una asistencia y representacion heterogénea, la cual se acentio
en las diversas conversaciones caracterizadas entre el conflicto y el

2 En la elaboracién del presente informe se contd con el apoyo y asistencia del polité-
logo Juan Manuel Mufioz.

3 Los talleres nacionales se realizaron en el 2004 en las siguientes fechas: Honduras,
22 de abril; El Salvador, 5 de mayo; Costa Rica, 18 de mayo; Nicaragua, 26 de mayo;
Panama , 2 de junio y Guatemala, 11 de junio. El objetivo de cada taller consistio
en presentar, discutir, intercambiar informacion, y crear espacios de encuentro para la
reflexion critica y la promocién de alianzas nacionales como regionales; contribuyen-
do asi a la comprension de aquellos factores a considerar para el impulso y sosteni-
bilidad de experiencias de planificacion y presupuestacion participativa como ejerci-
cio activo del oficio de la ciudadania.

La dindmica de los talleres nacionales consistié en cinco momentos: (a) introduccion
del proyecto; (b) introduccion temaética, versando sobre participaciéon ciudadana y
presupuestos participativos en el nivel local; (c) la presentacion de la investigacion
nacional; (d) presentacion de los abordajes metodoldgicos aplicados en las experien-
cias sistematizadas en planificacién y presupuestacion participativa; (e) plenarias y
trabajos en grupos para el intercambio de experiencias, opiniones e identificacion
de espacios comunes; para el caso de los trabajos en grupos, estos fueron a su vez
expuestos y discutidos en plenaria.

El taller regional se realiz6 en Ciudad de Guatemala los dias 28 y 29 de junio de 2004.
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consenso, pero que sin duda alguna coadyuvd a la integracion
de mudltiples visiones y posiciones acerca de una misma realidad: el
fortalecimiento de la democracia desde el espacio local y la participa-
cion ciudadana, instrumentalizandose a partir de experiencias de
presupuestacion participativa?.

El presente andlisis tiene como objetivo presentar las principales
tendencias regionales expresadas en cada uno de los encuentros,
asi como destacar una serie de condicionalidades necesarias para la
creacion y fortalecimiento de la participacion ciudadana en el espacio
local a través de experiencias de presupuestacion participativa local.

Como punto de partida se destaca que los procesos de descen-
tralizacion y participacion ciudadana impulsados en la region
centroamericana, se han caracterizado, aliin a pesar de las particulari-
dades de cada uno de los sistemas politicos, por concebirse bajo
estructuras poco flexibles.

La existencia de un adecuado marco normativo que facilita la
participacion ciudadana pero con una escasa practica de espacios
reales de inclusion ciudadana en la toma de decisiones; o bien, la
necesidad de crear los espacios normativos a pesar de la existencia de
encuentros y voluntades entre actores politicos sociales, son parte de
las realidades latentes que imperan en la region centroamericana.

No obstante, en la regién se mantiene una fuerte necesidad por
promover las alianzas estratégicas entre actores de diversa naturaleza,
superando en muchos paises el celo institucional y el aislamiento
0 desconocimiento de los procesos que se estdn generando en la
promocidn y fortalecimiento de procesos de presupuestacion partici-
pativa.

Por otra parte y a pesar de los multiples esfuerzos emprendidos
por la sociedad civil, la cooperacion internacional y la voluntad de al-
gunos gobiernos locales, aun se requiere consolidar la participacion
ciudadana en la esfera local, sea a través de procesos de planificacion
y presupuestacion participativa como de auditorias ciudadanas, o bien
otras expresiones de inclusion social en el espacio local.

4 Entre la asistencia general a los talleres nacionales y el regional se destaca: organiza-
ciones de la sociedad civil, centros académcios, gobiernos locales, instituciones esta-
tales, entre otras.



HAGAMOS LAS CUENTAS 17

La tendencia a la descentralizacion de las funciones y recursos
en el marco de estos procesos democraticos se ha reforzado por el
interés de los gobiernos municipales de contar con altas cuotas de
legitimidad ciudadana, en aras de acrecentar su role politico de repre-
sentacion de los intereses locales frente a las instancias gubernamen-
tales, aumentando en la provisién de bienes publicos que satisfagan
las necesidades de la poblacion.

Es asi como muchas de las experiencias en construccion de pre-
supuestacion participativa inician en la regibn como una consecuen-
cia de procesos previos de planificacién participativa, los cuales se
han caracterizado por una capacidad de generar mayores voluntades
politicas en las autoridades locales para abrirse a espacios mas inten-
sos de participacion ciudadana en la toma de decision del ayunta-
miento, asi como el hecho de haber logrado la consolidacion de
un fuerte tejido social —capital social-, contribuyendo a adecuadas
relaciones entre las expresiones organizadas de la sociedad civil y
los gobiernos locales de turno, consolidando asi mayores niveles de
confianza.

No obstante, son mayores los desafios que los avances existen-
tes y es por ello que la falta de capacitacion y comprension integral
sobre experiencias de planificacion y presupuestacion participativa
local se convierte en otro desafio para Centroamérica.

Es esta realidad la que exige establecer una distincion entre la
elaboracion de un presupuesto participativo, generado a partir de una
construccién colectiva entre autoridades politicas y la interaccion de
actores sociales, versus, aquellos presupuestos cuya participacion
social consitituye un elemento procedimental del marco juridico y
su finalidad no es otra que publicitar un documento técnico y caren-
te de una inclusién social activa y visionaria en la toma de decisiones.

Pese a la existencia de diversos avances en la democratizacion
y descentralizacion de los municipios, lo cierto es que aun una gran
parte de los gobiernos locales de la region no poseen una adecuada
estrategia y politica de desarrollo, carecen de voluntades para la crea-
cion de espacios de participacion ciudadana y arrastran una débil
situaciéon financiera, ademas, conocen de instrumentos politicos y
técnicos para el impulso de procesos de presupuestacion participati-
va, sea por encontrarse ante una fuerte dependencia del Gobierno
Central y sus politicas, o bien por una miopia aferrada en el ejercicio
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del poder de forma centralista y tradicional. Esta situacion se ve
agraviada en muchos paises ante un caracter difuso de las leyes,
especialmente en cuanto a los asuntos tributarios —problemas de
definicion como de recolecciéon-.

Por tanto, en las multiples discusiones de los talleres nacionales
y en el seno del encuentro regional existid una concientizacién por
parte de los actores sociales y politicos en destacar que Centroaméri-
ca requiere una concepcion integral sobre los procesos de presupues-
tacion participativa, lo cual significa entender que el objeto de accioén
ciudadana va mas alla del presupuesto local como expresion financie-
ra contable de las politicas publicas locales.

Lo anterior implica la creaciéon y mantenimiento de espacios de
participacion ciudadana reales, que no sean sinGnimo ni expresion de
acciones encaminadas a legitimar una agenda politica oculta; significa
también que la participacion ciudadana se vincula en una parte espe-
cifica del presupuesto municipal: lo referente a la inversion social.

Por lo tanto, estos procesos han de partir de las experiencias y
procesos que actualmente se encuentran presentes en la region o bien
que estan en gestacion, concibiendo su significado como algo que va
mas alla de un simple asunto de ingresos y egresos - que en ocasio-
nes carece de una discusién democratica y transparente - implica,
entonces, una recomposicion de la cultura politica, de la concepcién
y percepcion social de las cargas tributarias y los resultados obtenidos
a partir de ellas, conlleva también a un involucramiento de la ciuda-
dania organizada y no organizada; pero sobre todo requiere ver el
proceso de presupuestacion participativa en distintos niveles y fases:
planificacién y agenda de desarrollo comunal, definicién y decision
presupuestaria, ejecucion de las diversas obras, asi como la auditoria
y fiscalizacion de la gestion y el impacto de sus resultados.

Sin embargo, quienes participaron en los diversos momentos del
proyecto fueron enfaticos que la brecha entre el discurso y la accion
ciudadana es insuperable si ello no estd acompafiado de una serie de
elementos tales como el acceso y apropiacion de la informacion, apli-
cacién del conocimiento como herramienta activa de incidencia, cons-
truccidon de alianzas estratégicas, creacion de niveles de confianza y
voluntades politicas como ciudadanas, incorporacion efectiva del en-
foque de equidad e igualdad de género, participacion de las minorias
étnicas como de otros sectores tradicionalmente excluidos en estos
procesos, tal es el caso de la juventud.
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Se destaca ademas el papel que la cooperacion internacional po-
see en estos procesos, tanto en la construccién de las agendas como
su incidencia en la instrumentalizacion de los proyectos, de forma tal
que en ocasiones se genera una duplicidad de funciones o se invier-
ten fuertes recursos en distintos procesos sin que existan adecuados
procesos de retroalimentacion entre iniciativas paralelas.

Las organizaciones de la sociedad civil destacan la necesidad de
abrir y promover espacios de intercambio, discusion y conocimiento
de las buenas préacticas y lecciones aprendidas tanto de las iniciativas
de la regién como fuera de ella. Se argumentd que esto permitiria
contar con una visidn estratégica de cooperacion que permita no so-
lamente articular las diversas acciones o iniciativas, sino que ademas
sea un motor en la promocion de sinergias y esfuerzos conjuntos en-
tre las organizaciones.

Al respecto se hace un llamado en la constitucién de un punto
de encuentro regional, habiendo un claro consenso de varias de las
organizaciones de la sociedad civil en reiterar su interés y conviccion
de provocar, una tan necesaria interconexion regional, que a su vez
ayude a crear espacios de comunicacion a lo interno de cada pais
—entre procesos ya existentes-.

Ademas, estos encuentros facilitaron la creacion de espacios de
dialogo y comprension entre diversas organizaciones, en los cuales los
actores se escuchan y se abren a las diversas posiciones e inquietu-
des, asi como a la construccién de espacios hipotéticos de accion, lo
cual constituye un canal que facilita una reflexion exhaustiva entre
los participantes acerca de sus identidades propias de accién, como
las pertenecientes a las otras organizaciones. Esta oportunidad impli-
cO la visualizacion de formas mas concretas para la apropiacion del
conocimiento y la forma en que las organizaciones de la sociedad
civil estarian implementado los insumos en sus distintas acciones
cotidianas.

Es asi como se destaca que no puede existir un cambio viable
y sostenible en la dinamica politica, si éste no va acompafiado por un
proceso de educacion (sea formal o informal) para el ejercicio efecti-
vo del oficio de la ciudadania, puesto que la formacion educativa
da contenido a las acciones concretas de incidencia sobre la “gestion
politica”.
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La reflexién integral y los niveles de criticas de quienes partici-
paron, sin duda alguna, exponen un balance de los tipos de gobier-
nos locales vigentes en la Centroamérica de hoy, identificando la
fuerte diferenciacién que se da entre lo contemplado por la ley y las
practicas politicas.

Estos esfuerzos favorecen la construccidon de una opinion social
cada vez mas informada, critica y reflexiva sobre cudles serian los
principales cursos de accion por tomar en el corto y mediano plazo
en el espacio regional como nacional; partiendo de estrategias concer-
tadas, pero sin la pretension de ser recetas regionales, generando
entonces un cumulo de insumos tendientes a guiar la definicién de
férmulas de atenuacion propias para cada pais y comunidad centro-
americana.

A manera de sintesis sobre las discusiones externadas en los
talleres nacionales se destaca por pais:

Guatemala

= Si bien es cierto, Guatemala ha avanzado significativamente en los
procesos de descentralizacién y autonomia municipal, lo que ha
dado la oportunidad de experimentar procesos de planificacion y
presupuestacidn participativa, estos procesos todavia requieren de
un periodo de maduracion, cuya extension dependera de la volun-
tad politica de las autoridades nacionales y locales, pero también
de una adecuada institucionalizacién de los procesos.

= Para lograr los objetivos propuestos se requiere de un aprendizaje
constante, de incorporacién de las distintas dimensiones culturales
guatemaltecas, asi como un adecuado balance de la equidad de
género.

= La cultura participativa es un factor que se necesita fomentar desde
el nivel local. Esta variable se enfrenta a una politizacion de los
procesos y a un sistema de partidos poco institucionalizado, lo cual
es un reto para el desarrollo local.

El Salvador

= Los participantes poseen una vision negativa sobre los procesos
de descentralizacién en esta nacion. Llaman la atencion sobre la
falta de voluntad politica para fomentar estos procesos que inciden
en el desarrollo local. Factores como el anterior inciden en la
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gobernabilidad del municipio, una gestion local ineficaz se traduce
en poca credibilidad de la ciudadania hacia los gobernantes loca-
les y, definitivamente, no contribuye a fomentar la participacion
ciudadana.

« Aungque existen mecanismos de participacion como los cabildos
abiertos, la ciudadania no los utiliza en parte por desconocimiento,
en parte por falta de capital social, pero también por falta de infor-
macion de las mismas autoridades municipales. Este vacio de cono-
cimiento también lo padecen los mismos representantes locales, lo
que dificulta la realizacion de actividades de este tipo.

= En cuanto a enfoque de género, si bien es cierto, como se mencio-
na en el cuadro, existen algunas experiencias en cuanto a incorpo-
racion de las mujeres en los procesos presupuestarios; estas respon-
den a voluntades politicas particulares, por lo que no existe con-
ciencia general respecto a la importancia de incorporar el enfoque
de género en las politicas locales. Esto se debe también a la falta
de conocimiento de lo que implica esta vision en las distintas fases
del proceso de presupuestacion participativa.

Honduras

= Se percibe una baja cultura de participacion ciudadana, por lo tan-
to una necesidad de fomentar el capital social y empoderamiento
de los actores no politicos. En este sentido, se requiere de una
voluntad politica que provenga no solo del Gobierno Central, en
cuanto a descentralizaciéon y el cumplimiento de las transferencias
financieras, sino de los partidos politicos y de las mismas autori-
dades locales.

= Se hace necesario contar con mecanismos objetivos de presupues-
tacion, desarrollados a través de una metodologia adecuada y des-
politizada. Ademas de una concientizacion de las autoridades mu-
nicipales para integrar a la ciudadania en las fases del presupuesto.

= Contar con conocimiento especializado, pero ademas de facil asi-
milacién por parte de distintos sectores sociales es importante, no
s6lo en los temas presupuestarios, también se hace evidente la
necesidad de facultar a los distintos actores politicos y sociales en
temas de desarrollo econémico y conocimiento de la normativa
legal, la equidad de género y hasta la armonia con la naturaleza.

< Por ultimo, lograr una equidad de género necesita de un marco con-
ceptual adecuado que integre la vision de un mundo globalizado y
con grandes desafios como es la necesidad de nuevos liderazgos.
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Nicaragua

Los asistentes tienden a asociar la participacion con el grado de
descentralizacién del municipio. En este sentido, responsabilizan
al Gobierno Central y a los partidos politicos con los bajos niveles
de participacion percibidos. De acuerdo con esta perspectiva, los
alcances que se pueden lograr en este &mbito dependen de que
las autoridades politicas tengan voluntad para ceder poder, pero
también depende de capacidades reales del municipio para hacer
frente a procesos de participacion ciudadana que, segun los parti-
cipantes, pueden ser muy costosos.

En los aportes de los participantes se observa que los habitantes de
las municipalidades, generalmente, desconocen parcial o totalmen-
te de la legislacion vigente, esto implica menores oportunidades
de participacion y menor empoderamiento de la ciudadania en la
toma de decisiones que les atafie..

Por otra parte, un enfoque de género débil asociado a desconoci-
miento de la poblacion y de las autoridades municipales sobre es-
ta materia también se puede relacionar a una menor participacion
ciudadana, pues la experiencia comparada demuestra que las mu-
jeres participan mas en organizaciones de base y a nivel comunal.

Costa Rica

Si bien es cierto, durante los ultimos afios se ha impulsado un pro-
ceso de descentralizacion, el proceso no es acabado y todavia exis-
ten problemas que imposibilitan alcanzarlo. Esto se traduce en
poca planificacion de los procesos, desinformacion y falta de defi-
nicion con respecto a qué abarca el concepto de “participacion
ciudadana”. Sin embargo, también las criticas se dirigen hacia la
ciudadania, en este sentido, no hay una cultura de participacion,
fundamental para generar capital social dentro de las comunidades
a nivel municipal.

Los desafios estan dirigidos a la existencia de liderazgos que pro-
vengan de las estructuras mismas del gobierno local. Se percibe
ademas la necesidad de fomentar una cultura de participacion a
nivel local y lograr un empoderamiento de los diferentes actores
para la toma de decisiones.

Con respecto al tema de género, si bien es cierto, tal como lo
manifiestan los participantes, existen algunas experiencias en cuan-
to a esta perspectiva a nivel local, éstas alin son muy incipientes.
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Panama

= Se percibe una baja cultura de participacion ciudadana, por lo tan-
to existe la necesidad de fomentar el capital social y empodera-
miento de los actores no politicos. En este sentido, una voluntad
politica que provenga no solo del Gobierno Central, en cuanto a
descentralizacion y el cumplimiento de las transferencias financie-
ras, sino de los partidos politicos y de las mismas autoridades
locales.

= Se hace necesario contar con mecanismos objetivos de presupues-
tacion, para lo cual se requiere de una metodologia adecuada y
despolitizada. Ademas de una concientizacion de las autoridades
municipales en cuanto a la necesidad de integrar a la ciudadania en
las fases del presupuesto.

< Contar con conocimiento especializado, pero ademas de facil asi-
milacién por parte de distintos sectores sociales, es importante. No
solamente en los temas presupuestarios, también se hace evidente
la necesidad de facultar a los distintos actores politicos y sociales
en temas de desarrollo local, que involucra diversos aspectos ma-
teriales y no materiales, que tienen que ver desde la capacitacion
en temas de desarrollo econdmico y conocimiento de la normativa
legal, hasta la equidad de género y la armonia con la naturaleza.

< Por ultimo, lograr una equidad de género requiere de un marco
conceptual adecuado que integre la vision de un mundo globaliza-
do y con grandes desafios como es la necesidad de nuevos lideraz-
gos.



Cuadro la
¢Cual es su percepciodn sobre el tipo de participacion ciudadana
que se ha impulsado en los procesos de descentralizacion?

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

* No hay una cultura de
participacion.

* Ciudadano no ejerce
su rol en las fases de
presupuesto.

* Poca efectividad de los
mecanismos para pro-
mover la participacion.
* En la préctica no exis-
ten verdaderos procesos
de participacién, ni un
concepto claro de qué
abarca.

* No se debe de hablar
de tipos de participa-
cién sino de expresio-
nes, que van desde ni-
veles hasta mecanis-
mos.

* Ni se debe hablar de
un proceso de descen-
tralizacion, puesto que
ante la falta de mecanis-
mos concretos de des-
centralizacion la partici-
pacion es una respuesta
a estos vacios.

* En realidad, lo que se
da en la préctica es des-
concentracién no tanto
descentralizacion, o
que se refleja en la par-
ticipacion.

* En Guatemala se han
dado importantes avan-
ces en cuanto a descen-
tralizacion. Sin embar-
go, se requiere de la
aprobacién de la refor-
ma al Cédigo Munici-
pal, como marco nor-
mativo  fundamental
que se discute en la
Asamblea Legislativa.

* La participacion ciuda-
dana que se ejerce en la
préctica es débil y no
comprometida con los
asuntos del municipio.
* Es politizada y la po-
blacion posee una defi-
ciente cultura participa-
tiva.

* No ha existido del to-
do o ha habido muy
poca participacion ciu-
dadana. Se debe en
parte a que no ha exis-
tido una verdadera des-
centralizacion. Deberia
de hablarse mas bien
de desconcentracion.

* La participacion ciuda-
dana que se ha dado en
los procesos de descen-
tralizacion es pasiva y
hasta manipulada.

* Existe poca percep-
cion sobre el tema de la
participacion ciudada-
na. Esto se debe en par-
te a una falta de divul-
gacién de estos proce-
SOS.

* Hay personas que ca-
recen de legitimidad
pues no son nombradas
en sus puestos demo-
craticamente.

* Los individuos cuando
ven perjudicados sus
derechos, no se mani-
fiestan ante las autorida-
des ni tampoco se orga-
nizan para protestar.

* Las organizaciones co-
munales no tienen el re-
conocimiento de las au-
toridades y las personas
que participan terminan
perdiendo el interés.

144
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Cuadro 1b
(Cuales son las principales limitaciones y deficiencias que afectan a los gobiernos logales
para consolidad adecuados espacios de participacion ciudadana?

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

* Existe pérdida de
identidad y valores de
los ciudadanos.

* Se visualiza al ciuda-
dano como un objeto.

* Ausencia de informa-
cion.

* Expectativas muy ele-
vadas y focalizadas, y
falta de credibilidad en
los procesos.

* Existe falta de credibi-
lidad en el liderazgo
que ejercen los repre-
sentantes sociales a lo
interno de las organiza-
ciones de la sociedad
civil, que a su vez resul-
ta de la falta de credibi-
lidad en la instituciona-
lidad del municipio.

* Hay carencia de vo-
luntad politica para im-
pulsar los procesos de
descentralizacion y par-
ticipacion ciudadana.

* Por otra parte, se re-
quiere de cultura politi-
ca participativa para
aprovechar los espacios
de participacion exis-
tentes, especialmente
los Consejos de Desa-
rrollo Urbano y Rural.

* Se requiere fomentar
la credibilidad en estos
procesos y darles conti-
nuidad porque en la
préctica muchas veces
no se pasa de la inicia-
tiva a lo concreto que
es la accion.

* Existe carencia de
asistencia técnica y fi-
nanciera.

* Es fundamental que se
cumpla con el 5% que
por ley el Gobierno
Central debe transferir a
los municipios.

* Existe falta de volun-
tad politica en la gene-
racion de espacios.

* Es necesaria una revi-
sion del ordenamiento
juridico.

* Necesidad de que se
identifiquen los actores
de la sociedad civil.

* Caracteristicas del sis-
tema de partidos que
en algunos casos obliga
a tomar posiciones.

* Bajos niveles técnicos
de los funcionarios mu-
nicipales.

* Miedo a perder el po-
der por parte de quie-
nes lo detentan.

* El hecho que sea el
Gobierno Central y no
las comunidades o las
municipalidades las que
lleven las propuestas.
En este sentido, el Esta-
do posee poco 0 nin-
gin compromiso en la
divulgacion de las le-
yes.

* Desconocimiento por
parte de la poblacion
acerca de qué significa
“participacion ciudada-

* Falta de voluntad poli-
tica por parte del Go-
bierno Central el que le
teme a los nuevos lide-
razgos y a los cambios.
* La voluntad politica
debe ser de doble via,
es decir, debe nacer
también de la misma
comunidad.

* Bajos niveles de cultu-
ra social participativa.

* La necesidad de que
las consultas sean per-
manentes y no ocasio-
nales.

* Carencia de recursos
economicos y humanos
mejor capacitados para
impulsar la participa-
cién en los procesos de
descentralizacion.
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Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

na” y también sobre el
marco legal que la re-
gula.

* Una personalizacion
del poder.

* Debilidades en el mar-
co legal que regula la
descentralizacién en el
caso de la educacién.

* Factores culturales.

¢
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En los dos cuadros anteriores se aprecia una fuerte criticidad por
parte de quienes asistierona los talleres, con respecto a la calidad de
los espacios de participacion ciudadana generados desde las expe-
riencias de descentralizacién. Es por ello que, en casos como Nicara-
gua y El Salvador, se argumenta que la practica ha estado mas en pro-
cesos de desconcetracidn y no necesariamente de descentralizacion.

En El Salvador se indica que la participacion ciudadana surje
ante un abandono de politicas publicas integrales que permitan darle
una verdadera autonomia politica, econdmica y administrativa a los
gobiernos locales, pero con el agravante de que los procesos de par-
ticipacion ciudadana se han desvirtuado en muchos casos. Es impor-
tante destacar este aspecto pues distintos tipos de descentralizacion
(politica, administrativa y econémica, entre otras), como se puede ob-
servar en los estudios nacionales que acompafian esta publicacion,
son procesos recientes e inacabados, que responden a contextos glo-
bales y particulares, como es el caso de la regién centroamericana,
gue posee una herencia estadocéntrica desde la independencia.

Por otra parte, los gobiernos locales se enfrentan a limitaciones
y deficiencias no sélo en cuanto a recursos humanos, técnicos y finan-
cieros, como sefialan la mayoria de los participantes en los talleres,
sino que existen limitaciones en cuanto a la formacion de capital
social, una variable dificil de cuantificar la cual, sin embargo, se
requiere para fomentar las redes de apoyo y comunicacién para el
oficio de la ciudadania.

Es asi como en ocasiones surgen iniciativas para la promocion
de la participacion ciudadana desde el gobierno local pero sin un tra-
bajo integral con las organizaciones de la sociedad civil o viceversa,
se desarrollan proyectos desde las organizaciones no gubernamenta-
les sin contemplar la participacién del municipio; por lo cual no se
logra articular un adecuado entendimiento entre las autoridades
locales y los actores sociales.



Cuadro 2
¢Cuales son los principales desafios para impulsar o fortalecer los procesos de
planificaciéon y presupuestacion participativa en los gobiernos locales?

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

* Debe darsele mayor
apoyo a los concejos de
distrito.

* Mayor voluntad politi-
ca.

* Rol del alcalde y de-
més integrantes del go-
bierno local como arti-
culadores del proceso.
* Crear una cultura de
fortalecimiento local y
también la necesidad de
estimular la participa-
cion.

* Establecer canales de
comunicacion adecua-
dos.

* Desmitificar conceptos
de participacion politica.
* Apertura a todos los
actores y organizacio-
nes tomando en cuenta
sus necesidades e inte-
reses.

* Lograr una integracion
entre las comunidades
y de las municipalida-
des que sea integral,
horizontal y con corres-
ponsabilidad en los
procesos desarrollados.
* Establecer medios de
informacion e indicado-
res del proceso y para
la transparencia de la
gestion.

* Capacidad para res-
ponder a las inquietu-
des que surgen de las
dindmicas participati-
vas.

* Educacién para la po-
blacion como para los
funcionarios municipa-
les, con una visién que
genere una cultura de
participacion.

* Promover la realiza-

* Se requiere de educa-
cién para la poblacion
como para los funcio-
narios municipales, con
una vision que genere
cultura participativa. En
Guatemala, en particu-
lar es importante, por
su multi y pluriculturali-
dad.

* Dar acceso a la infor-
macién a las comunida-
des y a los ciudadanos
que asi lo requieran,
pero esa informacién
debe de ser disponible
para todos los guate-
maltecos, en este senti-
do, se debe tener en
cuenta que no todos
hablan espafiol y que a
veces la informacion
disponible es también
muy técnica y compleja

* Aln persisten proble-
mas relacionados con la
metodologia utilizada
en esta iniciativa, a pe-
sar de que se dan algu-
nos ejercicios de parti-
cipacion ciudadana en
la planificacion y elabo-
racion de los presu-
puestos.

* Factores como la poli-
tizacion de los procesos
y la deficiente participa-
cién ciudadana obsta-
culizan estas iniciativas.
* Falta de voluntad poli-
tica por parte de las au-
toridades de los munici-
pios para que realmen-
te acepten la apertura
hacia sus comunidades.
* No existe interés por-
que, las autoridades lo-
cales sienten una ame-

* Aceptacion por parte
de la poblacién de la
Ley del Régimen Presu-
puestario y demas nor-
mativas relacionadas.

* Descodificacion de la
informacién para que
sea inteligible por la
mayoria de las perso-
nas.

* Un compromiso de la
sociedad civil que debe
velar por el comporta-
miento ético del servi-
dor publico en el cum-
plimiento de sus fun-
ciones.

* No hay suficiente mo-
tivacion tanto en lo in-
dividual como en el li-
derazgo de grupo para
unificar los diversos
sectores, sus necesida-
des, determinar priori-
dades y lograr consen-
SOS.

* La sociedad necesita
transparencia.

* Hay que romper es-
quemas tradicionales,
por ejemplo, la volun-
tad que responde a la
conducta individual de
la autoridad.

* Impulsar la capacita-
cion de los sectores de
Gobierno y mejorar la
comunicacién para po-
der viabilizar la partici-
pacion

* Someter a consulta los
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Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

* Capacitar a todos los
actores del proceso para
que tengan empodera-
miento en la toma de
decisiones.

* Es conveniente que
instancias administrati-
vas desarrollen alianzas
estratégicas para la arti-
culaciéon social y la
identificacién de pro-
blemas.

cién de cabildos abier-
tos y dar a conocer es-
tos mecanismos a los
habitantes del cantén.

* A nivel nacional se
percibe una divisién
partidista y los salvado-
reflos no se sienten
convocados.

* Muchos procesos no
contemplan las realida-
des especificas de las
comunidades. Se re-
quiere, una vision de
educacién del proceso
y no por fases.

para personas con bajo
nivel de escolaridad.

* La politizacién de los
procesos, que afecta la
gestion municipal 'y
participacion ciudada-
na, se ve influenciado
también por el sistema
de partidos en Guate-
mala, lo que dificulta
los acuerdos.

naza a su poder de de-
cisién y, por otra parte,
se enfrentan a la reali-
dad de no contar con la
asistencia técnica y fi-
nanciera suficiente para
sostener un proceso de
este tipo.

* La aprobacion de la
Ley de Acceso a la In-
formacion.

programas y proyectos.
* La rendicién de cuen-
tas se impone desde el
nivel de las juntas loca-
les, comunales hasta los
municipios.

* Hay que adecuar las
acciones para que pre-
valezca la transparencia
y satisfaccion ciudada-
na.
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Es posible extraer dos variables independientes que inciden en
los procesos de planificacion y presupuestacion participativa: volun-
tad politica y cultura participativa; por lo cual se infiere que una cul-
tura politica poco participativa —tendiente a privilegiar lo individual
sobre lo colectivo—, asi como escasos liderazgos politicos y sociales,
plantean desafios para la implementacion de procesos de planifica-
cion y presupuestacion participativa.

A su vez, cualquier proceso que involucre inclusion de la ciuda-
dania requiere contar con adecuados recursos economicos y huma-
nos, tendientes a asegurar su sostenibilidad. De forma tal, el acceso a
la informacién producto de una cultura de transparencia y rendicion
de cuentas, por parte de los actores politicos y sociales, resulta ser
indispensable, pero ello ha de ir acompafiado con una constante ca-
pacidad de apropiacién de la informacion y del conocimiento, como
resultado de la sensibilizacion y la adecuada capacitaciéon —mediacion
pedagdgica-.

Es en este sentido que se reitera la necesidad de democratizar la
informacion y el conocimiento, es decir, no basta con sus accesos, si
los mismos no son lo suficientemente claros —entendibles— y de cali-
dad, de manera que las personas tengan la posibilidad de manejarlos,
apropiarlos y hacer uso cotidiano de ellos.



Cuadro 3
¢Cuales son las principales necesidades de capacitacion que requieren las organizaciones
de la sociedad civil y los gobiernos locales para impulsar procesos de planificacion y
presupuestacion participativa?

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

* Toma de decisiones,
en negociacién con un
adecuado manejo de
conflictos acorde con la
legislacion vigente den-
tro del proceso.

* |dentificacion y formu-
lacién de proyectos y
esfuerzos conjuntos de
trabajo en equipo.

En gobiernos locales
* Metodologias de pla-
nificacion y presupues-
tacién participativas.

* Analisis de perspecti-
va de género en planes
de desarrollo local.

* Monitoreo y evalua-
cién de planes y presu-
puestos.

* Auditorias sociales.

* Procesos de inciden-
cia tanto a lo interno
del gobierno local co-
mo en la Asamblea Le-
gislativa.

* Negociacion.

* Herramientas con en-
foque de género.

En sociedad civil

* Conceptos basicos so-
bre planificacién y pre-

* Metodologias de pla-
nificacion y presupues-
tacién participativas.

* Planificacion y presu-
puestacion participativa
con perspectiva de gé-
nero.

* Evaluacion de proyec-
tos de desarrollo.

* Sensibilizacion en ma-
teria de auditorias so-
ciales.

* Procesos de inciden-
cia a nivel local como
en nacional.

* Negociacion y manejo
de conflictos.

* En herramientas con
enfoque de género.

* Derechos y deberes
de los ciudadanos

* Legislacion  presu-

* Contar con recursos
de capacitacion e infor-
macién puede contri-
buir con un mejor desa-
rrollo de experiencias
participativas.

Ademas abona en el re-
conocimiento de las
funciones, deberes vy
derechos de cada una
de las partes involucra-
das.

* Temas de interés que
deberian formar parte
de un programa de ca-
pacitacion:

i) Conocimiento de la
realidad nacional. Ubi-
car su situacion local en
el contexto nacional, o
identificacion cultural.
i) Fortalecimiento ad-

* Marco legal municipal.
* Incidencia politica.

*  Politicas publicas.
(formulacién, gestion,
evaluacion).

* Monitoreo y segui-
miento a las politicas
del municipio.

* Técnicas de anélisis si-
tuacional.

* Negociacién y resolu-
cién de conflictos.

* Elaboracion de pro-
yectos.

* Enfoque de género.

* Elaboracion y justifica-
cién de proyectos con
perspectiva de género.
* Liderazgo comunita-
rio.

* Administracion y con-
trol financiero.

* Promover la sensibili-
dad del Gobierno y la
sociedad.

* Promover la concien-
ciacion respecto al tema
de la participacion.

* Capacitacion a la ciu-
dadania para que tenga
conocimiento de los
procesos de presupues-
to, planificacién y parti-
cipacién.
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Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

supuestacién participa-
tiva.

* Auditoria social.

* Incorporacién de gé-
nero.

* Metodologias de pla-
nificacion y presupues-
tacién participativa.

* Derechos y deberes
de los ciudadanos

* Acceso a la informa-
cion.

puestaria.

* Realidad nacional.

* Acceso a la informa-
cion.

* Como integrar los pro-
cesos de planificacion y
presupuestacion partici-
pativa que se gestan
desde las estructuras
municipales con aque-
llos otros que se gestan
desde la sociedad civil.

ministrativo y financie-
ro.

iii) Normativa munici-
pal y territorial.

iv) Evaluacién y moni-
toreo de planificacién y
presupuesto.

v) Auditorfas sociales.
vi) Participacion ciuda-
dana y su papel en la
problematica local y na-
cional.

vii) Planificacion estra-
tégica.

viii) Perfiles de proyec-
to.

ix) Enfoque de género
y medio ambiente.

x) Desarrollo econdmi-
co y local.

xi) Gobernabilidad y
transparencia.
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En los aportes hechos por los participantes se observa que exis-
ten necesidades de capacitacion en el &mbito presupuestario, legal,
financiero, administrativo, de negociacion, manejo de conflictos, lide-
razgo, entre otros. Tanto por parte de los municipios, como hacia las
mismas organizaciones de la sociedad civil, es decir se requiere un
fortalecimiento de la capacitacion en el desarrollo humano.

Al respecto se destaca que muchas de las necesidades de infor-
macion son de un primer nivel —construccién de criterios basicos so-
bre diversos temas, tales como comprension de los marcos legales,
potestades de los gobiernos locales, etc—, es decir son méas de sensi-
bilizacion y comprension de las realidades especificas. En un segun-
do nivel son necesidades de instrumentos, tales como negociacion, to-
ma de decisiones, auditoria ciudadana, incidencia, evaluacion y moni-
toreo, etc.; y en un tercer nivel se destacan las necesidades mas de ca-
racter estructural de los procesos, siendo algunas de ellas la propia
formulacion de metodologias méas integrales para la presupuestacion
participativa, la incorporacion del enfoque de género, entre otras.

Esta situacion hace un llamado a que los procesos de capacita-
ciébn en presupuestacion participativa han de ser construidos de
forma integral, dando coherencia y ldgica de interrelacion a lo que se
podrian definir sus distintos médulos, capitulos 0 componentes, es
decir la explicacién de los marcos legales municipales ha de ir en fun-
cion de la comprension de los espacios de participacion ciudadana,
como las destrezas de negociacion y manejo de conflictos bajo una
I6gica de los procesos de presupuestacion participativa, etc.

Por tanto, esta realidad inspira a optar por la necesidad de con-
tar con adecuados indicadores de anélisis y medicién de los procesos
de planificacion y presupuestacion participativa, insumo vital que
podria coadyuvar a la comprensién pragmatica y evolucion que deter-
minan el impulso de estos procesos.



promover o fortalecer experiencias de planificacion y presupuestacion participativa?, ;por qué?

Cuadro 4
(Cuales municipios considera usted que serian los mas indicados para iniciar,

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
* Aserri * San Salvador * Departamento de |* Comayagua * AMUB CODEBO |* Arraijan
* Desamparados * Santo Tomas Quetzaltenango (11 |* Maraita (Boaco) * Atalaya
* Puriscal * San Isidro Labrador | municipios) * Sabanagrande * AMULEON (Ledn) * Chame
* Alajuela - cantén cen- |* San Antonio del Mon- * Santa Rosa de Copan |* AMUNORCHI (Chi-|* Chepigana
tral - te * Villa San Francisco nandega) * Colén
* Escazll * Atiquizaya * Yamaranguila * AMUNSE (Las Sego- |* Darién
* San Rafael de Heredia |* San Lorenzo vias) * David
* Turin * AMURACAN (Atlanti- |* Ola
* El Refugio co Norte) * Panama
* Chalchuapa * AMURS Y CODESO |* San Miguelito
* El Porvenir (Rio San Juan)

* Malpaisillo
* San Ramon
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En todos los talleres nacionales, excepto el caso de Guatemala
en el cual las preguntas de los trabajos en grupos fueron abordadas
e introducidas directamente por las organizaciones representantes en-
tre las diversas ponencias, se dio un fenémeno caracterizado porque
en algunos de los grupos de trabajo indicaban un determinado muni-
cipio y en otros grupos se llegaba a la conclusion de que lo mas pru-
dente no era sefialar muncipios especificos, sino méas bien las condi-
cionalidades que deberian imperar en su escogencia.

Entre las principales condicionalidades expresadas se destacan:
voluntad politica por parte de los gobiernos locales como de las
organizaciones de la sociedad civil; capital social —tejido social-;
capacidad de interaccion entre sociedad civil y municipio, especial-
mente la capacidad y/o experiencias de autogestion organizacional;
compromiso del voluntariado ciudadano y en algunos casos empresa-
rial —responsabilidad social corporativa—; existencia de una politica
legitimada de participacién ciudadana y la capacidad real para incor-
porar las decisiones colectivas dentro del presupuesto municipal de
inversion social.



Cuadro 5
¢Considera usted que los procesos de planificacion participativa u otros espacios de participacion
ciudadana incluyen adecuadamente el enfoque de género en la practica?, ;por qué?

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

* El tema de género no
ha sido tratado como un
eje transversal en los
procesos de planifica-
cién y existe desconoci-
miento del concepto e
inaplicabilidad de ins-
trumentos que posibili-
ten involucrar esta pers-
pectiva en los procesos
de planificacion y pre-
supuestacién participa-
tiva.

* Sin embargo, existen
algunas experiencias en
que el tema de género
tiene un tratamiento
transversal y en algunas
comunidades se cuenta
con participacion activa
por parte de las muje-
res.

* Se visualiza una nece-
sidad por mayores

* En términos generales
existe adecuada equi-
dad de género en las
politicas locales. Sin
embargo, son pocas las
experiencias importan-
tes en ciertos munici-
pios que se deben so-
bre todo a voluntades
politicas especificas.

* Hay un municipio con
diagndstico desagrega-
do.

* No se crean las condi-
ciones positivas necesa-
rias para generar la par-
ticipacion de la mujer.
* Falta de conocimiento
de lo que implica el en-
foque de género.

* No se crean espacios
para la participacion de
mujeres y no se da ca-
pacidad economica pa-

* El Codigo Municipal
estipula la incorpora-
cién de la perspectiva
en los procesos de pla-
nificacion y programa-
cién presupuestaria. Sin
embargo, en la practica
las iniciativas para abrir
espacios a la mujer no
son muchas y corres-
ponden a propuestas
particulares.

* Los procesos de inclu-
sion de la mujer se en-
frentan a una herencia
patriarcal de la socie-
dad guatemalteca que
poco a poco van recla-
mando espacios.

* Las mujeres juegan un
rol fundamental en los
procesos de participa-
cién ciudadana en Gua-
temala, por lo que es

* Conceptos que van de
la mano de la equidad
de género como politi-
ca de desarrollo munici-
pal:

* Liderazgo en la juven-
tud/mujeres

* Etica en la administra-
cién publica

* Coordinacién interins-
titucional

* Nuevos liderazgos

* Globalizacién

* Es muy débil.

* Existe una necesidad
de las mujeres en ganar
espacios ya que es difi-
cil que se reconozca el
esfuerzo del género.

* Debe mejorarse cuan-
titativamente la partici-
pacion de la mujer. Adn
cuando la Ley Electoral
garantiza hasta un 30%,
falta promocion de esta
norma.

* Las mujeres terminan
sus estudios universita-
rios y reciben bajos sa-
larios, son victimas de
acoso sexual y de dis-
criminacion.

* Se abog6 por una “so-
ciedad en familia”, ais-
lando los conceptos de
matriarcado y patriarca-
do.
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Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panama

oportunidades de capa-
citacion para las muje-
res.

ra estas actividades.

* Faltan indicadores pa-
ra medir el impacto del
enfoque de género en
el tema de la planifica-
cién participativa.

importante fomentar su
incorporacién como es-
tipula la ley.
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Es importante hacer la aclaracion que no en todos los paises se
han dado procesos de planificacion participativa, ni la totalidad de los
participantes a los talleres tienen conocimiento de estas experiencias,
por lo que algunos de los comentarios expresados manifiestan la
percepcidn de quienes participaron en términos generales, sobre la
inclusién del enfoque de género en los municipios como en las poli-
ticas publicas de ahi emanadas, y no especificamente en planificacion
participativa.

Hecha esta aclaracion, los diversos comentarios resultan valiosos
para demostrar que los municipios poseen escasa preparacion, infor-
macion y hasta voluntad en abrir espacios reales de participacion a las
mujeres, lo cual no es sinénimo de cantidad de mujeres sentadas
en una mesa de decision, sino mas bien la incorporacién efectica de
dicho enfoque en la formulacion, implementacion y evaluacién de las
politicas publicas. En aquellos casos en que si se ha dado fuertes ex-
periencias de planificacion participativa y presupuestacion participati-
va, la incorporacion de la perspectiva de género ha sido limitada y no
se le ha dado la importancia que merece.

En otros casos se dieron divergencias en cuanto al hecho de
que la inclusion del enfoque de género ha respondido mas a esfuer-
zos aislados generados por voluntades politicas especificas de ciertos
gobiernos locales, méas que a una politica publica integral tendiente a
ello en todos los municipios del pais.



3. El modelo municipal en centroamérica,
su realidad presupuestaria y espacios
de participacion

Dra. Violeta Pallavicini

Introduccion

Los procesos de descentralizacion en América Latina, parecen
presentar un alto grado de heterogeneidad, de la cual Centroamérica
no es la excepcion. En parte, esto pareciera explicarse por la diversi-
dad de significados que se da al término descentralizacion; asi como
por el hecho de que “muchos disefios de descentralizacién han sido
exportados directamente desde los paises desarrollados, sin tener en
cuenta las tradiciones politicas locales, la capacidad técnica o regla-
mentaria de cada pais, u otros muchos factores especificos de la re-
gion™. Otro elemento que pareciera influir en esta heterogeneidad, es
la superposicion de los esfuerzos de fortalecimiento de gobiernos lo-
cales, con otras acciones descentralizadoras, como la descentraliza-
cion funcional por medio de la cual se crean instituciones autbnomas.
Finalmente, la larga tradicion centralista de las estructuras politicas
centroamericana parece explicar el dificil avance en el desarrollo de
los gobiernos locales de la region.

Con el proposito de comprender el estado de la cuestion en
cuanto al desarrollo de los gobiernos locales en Centroamérica, y las
posibilidades de fortalecimiento de la participacion ciudadana en la
gestion local por medio del presupuesto participativo, la Fundacion
Avrias con el apoyo de IBIS Dinamarca, realizé un estudio que permi-
tiera una revision comparativa de las caracteristicas que presentan las
municipalidades centroamericanas, los espacios de participacion ciu-
dadana que promueven y las dinamicas de los presupuestos locales,
en el marco del proyecto “Hagamos las Cuentas: conocimiento

5 Jordana, Jacit (2001). Relaciones intergubernamentales y descentralizacion en
América Latina: Una perspectiva institucional. Series Documentos de Trabajo 1-22UE,
Washington, DC:p. 7.
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presupuestario, apropiacion ciudadana e incidencia en las politicas
publicas”, con el fin de identificar los espacios para la construccion de
procesos de presupuestacion participativa a nivel local en la region
centroamericana.

El documento que se presenta, resume los principales hallazgos
en cuanto a la forma concreta de gestion que adoptan las municipali-
dades en cada pais de la region y las posibilidades que se identifica-
ron para promover la presupuestacion participativa.

En la primera parte del estudio se aclara el concepto de descen-
tralizaciéon. En la segunda parte se examinan los modelos de gobier-
no local propuestos por el autor britdnico Andrew Nickson, los cua-
les se tomaron de base para orientar el andlisis de las caracteristicas
gue presentan las municipalidades centroamericanas. La informacion
de este ultimo apartado fue tomada de los estudios nacionales reali-
zados por los siguientes consultores: Caryl Alonso y un grupo inves-
tigador en Guatemala, Dr. Alvaro Artiga en El Salvador, Alex Matamo-
ros y un grupo investigador en Honduras, Alejandro Bravo en Nicara-
gua, Violeta Pallavicini en Costa Rica y Gregorio Quintero en Panama
—-ver Anexo N° 1-.

3.1 Enfoques Normativos de la Descentralizacion

En términos generales parece existir un consenso entre los estu-
diosos de este tema en considerar la descentralizacion como el proce-
so mediante el cual se transfieren ciertas responsabilidades, compe-
tencias y capacidades fiscales o administrativas, a unidades subnacio-
nales del gobierno. La descentralizacion constituye un acto mediante
el cual el gobierno central atribuye competencias a un nuevo ente,
“separado de la administracion central, dotado de personeria juridi-
ca propia y constituido por 6rganos propios que expresan la voluntad
del ente” (Jiménez Nieto, 1975:122). Por lo anterior, la descentraliza-
cion requiere para su concrecion de una ley emanada del Poder
Legislativo, en la cual se indica el grado de autonomia otorgada al
nuevo ente y por ende el tipo de descentralizacién concedida.

En lo que resta de esta seccion se presentan los distintos tipos
de descentralizacion a los cuales se puede recurrir.
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3.1.1 La Descentralizacion Administrativa

Los autores que se ubican en esta perspectiva (Rondinelli y Ne-
[lis, 1986;Jordana, 2001; Ibarra, 2000) consideran la descentralizacion
administrativa como el acto mediante el cual el Gobierno Central
transfiere responsabilidades, competencias y capacidades del nivel
central del gobierno a unidades politicas sub-nacionales, agencias,
autoridades regionales y organizaciones no gubernamentales.

En esta perspectiva, el impulso de la descentralizacion viene
desde el gobierno central. Entre las razones que motivan al desarro-
llo de este tipo de descentralizacion se mencionan las siguientes: difi-
cultades de las instituciones del gobierno central para dar respuesta a
las demandas sociales, limitaciones fiscales, entre otras.

Este tipo de descentralizacién ha estado muy influenciado por
las estrategias de Reforma del Estado impulsadas a partir de los 80°s.
En dicho proceso organismos internacionales como el Banco Mundial
(1997), orientan el replanteamiento del Estado hacia el desarrollo de
cinco tareas fundamentales, sin las cuales es imposible alcanzar un
desarrollo sostenido. Estas cinco tareas son: establecimiento de un or-
denamiento juridico basico, mantenimiento de un entorno de politicas
no distorsionantes, incluida la estabilidad macroecondmica, readecua-
cion del tamafio del Estado a sus capacidades, proteccion de los
grupos vulnerables, y defensa del medio ambiente.

En la readecuacion de las capacidades institucionales, la descen-
tralizaciéon desempefia un papel de gran relevancia, por “el interés
de mitigar las arbitrariedades tradicionales del Estado Centralista y po-
pulista, mejorando la gestion y la provision de los bienes y servicios
publicos” (Jordana, 2000: p. 14).

El disefio institucional de este tipo de descentralizacion puede
adoptar distintas modalidades. De acuerdo con Cohen y Peterson (ci-
tado en Jordana, 2000) se pueden identificar los siguientes disefios:

a) Monopolio Institucional: En este disefio las instituciones descentra-
lizadas mantienen exclusividad en la prestacion de ciertos servicios
publicos. En Costa Rica ejemplos de este tipo de disefio son:
Instituto Nacional de Seguros (INS), Instituto Costarricense de Elec-
tricidad (ICE), entre otros.
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b) Monopolio Institucional Distribuido: En este caso el gobierno cen-
tral transfiere competencias a los gobiernos locales, en donde éstos
mantienen monopolio en la prestacion de ciertos servicios dentro
de su ambito territorial. Ejemplo de aplicacion de este disefio es la
competencia de las municipalidades para brindar servicios publi-
cos, como recoleccion de desechos sélidos, en su localidad.

¢) Pluralismo Institucional: Esta situacion se da cuando las responsa-
bilidades por la ejecucién de un area de politicas publicas es com-
partida por méas de una institucion, la cual puede pertenecer a ni-
veles de gobierno distintos (central o local), y donde incluso pue-
den participar organizaciones publicas no estatales. Por sus carac-
teristicas, este tipo de disefio se desarrolla una compleja estructura
de interdependencias entre los actores implicados, lo cual obliga a
mucha coordinacién entre las partes. Ejemplo de este tipo de dise-
fio lo constituye la ejecucién de la politica de salud en Costa Rica,
ya que en la misma intervienen el Ministerio de Salud Publica, la
Caja Costarricense del Seguro Social, y sus tres niveles de servicio,
en donde en el primer nivel encontramos los Equipos Bésicos de
Atencion Integral (EBAIS), en el segundo nivel se ubican las clini-
cas y hospitales periféricos, y en el tercer nivel los hospitales
nacionales y regionales. Por otra parte, en Nicaragua destaca el
Programa de Autonomia Escolar en cuya implementacién participa
el Gobierno Central a través del Ministerio de Educacion, Cultura y
Deportes, los Consejos Directivos de autoridades, padres y maes-
tros y las mismas autoridades municipales.

La seleccion de uno de los disefios antes mencionados o la com-
binacion de los mismos va a presentar un reto al Estado descentrali-
zado administrativamente. Este reto se va a manifestar en como lograr
los equilibrios institucionales necesarios que permitan satisfacer las
necesidades de los ciudadanos de manera eficaz.

3.1.2 La Descentralizacion Territorial

La descentralizacion territorial hace referencia a la distribucion
del poder de un Estado en su territorio. La descentralizacion territorial
puede dar origen a dos formas de organizacion territorial: federalismo
y estados unitarios, los que a su vez pueden adoptar una organizacion
regionalizada o crear niveles distintos de autogobierno tal y como
veremos a continuacion.
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El Estado Federal

Un Estado federal se caracteriza por la existencia de dos niveles
de instituciones, las de la federacion y la de los niveles de los Estados
que lo integran. Ambas instituciones gozan de potestades legislativas
propias y autbnomas en sus ambitos de competencia. La determina-
cion de dichas competencias esta dada por la Constitucion de cada Es-
tado. De acuerdo con el autor Piza Rocafort, dentro del federalismo
se pueden destacar dos modalidades: la norteamericana y la europea
o “federalismo de ejecucion”

< “En el modelo norteamericano (también llamado “anglosajon”
por su aplicacion en Australia y Canada) cada nivel gubernamental
(federal o estatal), dicta sus leyes y las administra por si mismo®”,
dentro de su respectivo &mbito de competencias. En este modelo
se da una division horizontal del poder, en donde hay administra-
ciones paralelas con ambitos de accién especificos;

< En los Estados federales europeos (Alemania, Suiza, Austria), lo
normal es que la Federacién dicte las leyes y los Lander o Canto-
nes (nombre que asumen los estados o provincias suizos) las eje-
cuten. En la expresion del articulo 83 de la Ley Fundamental (Cons-
titucién) alemana: “los Lander ejecutan las leyes federales como
competencia propia”. Ello ha implicado, tanto en Alemania como
en Austria y Suiza, que la Administracion Federal sea claramente
excepcional, donde casi todas las tareas administrativas han de ser
realizadas por las administraciones regionales (Lander o cantones)
o locales. Se trata de lo que en Austria se ha llamado ‘Administra-
cion federal indirecta™ (Piza Rocafort, p. 6-7). En este modelo se
da una division vertical del poder en donde “la formulacién de la
politica (definicion de prioridades) estd concentrada al nivel supe-
rior (federal) en tanto que la ejecucion de esa politica estd contro-
lada por los Lander y las Administraciones Locales”(Mayntz, 1982,
p. 609)7.

6 “El principio constitucional y administrativo basico en los federalismos anglosajones
es que la instancia que tiene la competencia de hacer las leyes las ejecuta desde el
punto de vista administrativo”Pizza Rocafort, p. 6.

7 Mayntz, R. (1982). Intergovernmental relations and local autonomy in Germany. En:
Rivista de Diritto Pubblico, No. 2.
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El Estado Unitario Regionalizado

Este tipo de organizacion territorial se caracteriza por la creacion
de diversas instituciones politicas en el nivel intermedio (regiones au-
ténomas), con competencias que le han sido delegadas por el Estado
nacional. Si bien en este modelo las instituciones regionales gozan de
poder independiente del poder central, la diferencia con el modelo
federal es que las normas bésicas de las instituciones regionales han
sido establecidas por las instituciones centrales del Estado unitario,
por lo tanto, pueden ser modificadas por éste con menor dificultad
que en un Estado Federal, donde las competencias de las institucio-
nes estdn dadas por la Constitucion. En algunos casos, la autoridad
electa a nivel “regional” tiene que compartir poderes con un “delega-
do” territorial del gobierno central. Ejemplos de este modelo lo cons-
tituyen Espafia e Italia.

El Estado Unitario Descentralizado

En este modelo se establecen instituciones con capacidades o
competencias especiales en un territorio (gobiernos locales), mientras
que el resto del territorio se guia exclusivamente por las directrices
emanadas de las instituciones centrales. En este modelo las entidades
territoriales no gozan de competencias legislativas, si se les reconocen
algun grado de autonomia tributaria esta es muy limitada, y las compe-
tencias que asumen las entidades locales también son muy limitadas.

3.2. Dos modelos de sistema de gobierno local:
el modelo econémico y el modelo politico.

El autor britanico Andrew Nickson (2000)8 propone una catego-
rizacion alternativa a la tradicional tipologia estructural para el anali-
sis de los gobiernos locales. La categorizacion de Nickson parte una
simple pregunta “;Cudl es el proposito principal del gobierno local?
Al tratar de contestar esta pregunta el Dr. Nickson llega a identificar
dos modelos, en el sentido weberiano, el modelo econémico y el
modelo politico de gobiernos locales, los cuales se describen a conti-
nuacion.

8 Nickson, Andrew (2000). El gobierno local en América Latina: Hacia dénde se dirige
en el nuevo milenio. Ensayo presentado en el Instituto Federal Municipal (IFAM).
Buenos Aires: Argentina.
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3.2.1 El Modelo Econémico de los Gobiernos Locales.

En este modelo el propésito fundamental del gobierno local es
brindar servicios publicos eficientes. La perspectiva econémica de la
descentralizacion ha sido influida por el Federalismo Fiscal.

El Federalismo Fiscal considera que las preferencias individua-
les por los bienes publicos difieren entre las personas y que hay eco-
nomias de escala para su provision, por lo cual deben seleccionarse
aquellos niveles 6ptimos de provisién que se asocian a instancias or-
ganizacionales eficientes. Sugiere ademas, la conveniencia de disefiar
una variedad importante de esquemas de provision publica para dife-
rentes grupos de poblacion territorialmente definidos y que serian
atendidos por una variedad de gobiernos locales, gobiernos regiona-
les y el gobierno nacional. Los bienes y servicios publicos presentan
ademas diferentes grados de externalidades asociados a su provision,
lo cual se refleja en beneficios sociales que fluyen desde los consumi-
dores directos que usan los servicios a otros grupos de consumidores.
Este es el caso de servicios publicos como educacion primaria, el cual
ademas de generar beneficios directos a los educandos es responsa-
ble de beneficios adicionales a la comunidad (comportamiento ciuda-
dano, respeto a las leyes, mejores habitos de salud). El control de
estas externalidades es consustancial a la definicion de las escalas
econdmicas que son eficientes en la prestacién de esos servicios.

La definicion de escalas econdmicas esta asociada al control de
estas externalidades en la provision de servicios publicos. Cuando
el servicio publico tiene una externalidad (beneficios o perjuicios a
terceros) que se define y es propia de una comunidad local, el andli-
sis econdmico sugiere que su provision bajo condiciones de eficien-
cia debe estar bajo la responsabilidad del gobierno local, como por
ejemplo la recoleccion de desechos, la planificacion urbana y la segu-
ridad ciudadana. En un nivel practico, la perspectiva econémica
permite la toma de decisiones en términos del analisis costo-beneficio
para justificar la descentralizacion de servicios publicos.

De acuerdo con el Federalismo Fiscal, la asignacion de un servi-
cio a un gobierno subnacional debe considerar una “relacion de
correspondencia” entre la oferta institucional de un servicio publico
dada su escala econdmica, con la demanda de las personas beneficia-
rias que se localizan en su jurisdiccion. Para satisfacer este principio
de correspondencia, en este enfoque el tamafio de la poblacion de los
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gobiernos subnacionales es muy importante. Cuando el tamafio de la
poblacion del gobierno local no guarda correspondencia con la ofer-
ta institucional, el federalismo recomienda el desarrollo de arreglos
institucionales de grupos de gobiernos locales para la provision de los
servicios publicos, como por ejemplo la creacién de consorcios muni-
cipales que administren un relleno sanitario.

Indica Andrew Nickson (2000) que en el contexto de ajuste es-
tructural este modelo ha sido utilizado como modelo de referencia béa-
sico de organismos internacionales como el Banco Mundial y el Ban-
co Interamericano de Desarrollo. De acuerdo con el autor, esta prefe-
rencia se fundamenta en las siguientes razones. Primero, los bancos
vieron en los gobiernos locales una oportunidad para superar la crisis
fiscal de los estados gracias a la capacidad potencial de crear ingresos
fiscales a nivel local. Segundo, consideraron que los gobiernos loca-
les podrian ayudar a mejorar el suministro de servicios gracias a la
“mejora de la eficiencia productiva, la eficacia y la equidad”. Tercero,
se consideraba que los gobiernos locales podian ser un instrumento
muy eficiente para la ejecucion de las politicas focalizadas como las
politicas de combate a la pobreza.

Dado que en el modelo econémico, el gobierno local tiene
como proposito el suministro eficiente de servicios, en este modelo se
enfatizard en las siguientes caracteristicas (Nickson, 2000):

a) Tamario de la Poblacién: Se busca que las municipalidades
tengan un tamafio promedio de poblacion grande para poder
garantizar la obtencidon de economias de escala.

b) Nivel de Autonomia Local: Se brinda una autonomia limitada,
ya que es el gobierno central quien decide en dltima instancia el
reparto global de responsabilidades relacionadas con el suministro
de servicios en los distintos niveles de gobierno. Por tal razén, el
gobierno municipal cumple el “papel de administrador local de las
politicas del gobierno central”.

¢) Transferencias Fiscales: Las transferencias del gobierno central
son importantes pero orientadas a fines especificos. La decision
sobre el nivel de transferencias se basa en niveles estandares de
suministros de servicios por las diferentes municipalidades.

d) Control Financiero: Debido a la importancia que tienen las trans-
ferencias en el gasto publico central, el gobierno central ejerce un
estricto control sobre el gasto municipal para mantener la estabili-
dad macroecondmica. Por tal razdn, en este modelo el Gobierno
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Central desarrolla una regulacién estricta en materia de contratacion
de préstamos por parte de los entes locales, asi como en lo que
respecta a alzas en las tasas y la creacion de nuevos impuestos.

e) Tipo de Auditoria Ejercida: Congruente con la caracteristica
anterior, el gobierno central desarrolla permanentes auditorias para
controlar el uso eficiente y eficaz de los recursos asignados a las
municipalidades. En este modelo, las auditorias son desarrolladas
por la Contraloria General de la Nacion.

f) Sistema electoral: El nimero de autoridades electas por los ciuda-
danos es muy limitado debido a que el modelo estd orientado a
la eficiencia en el suministro de servicios, por lo tanto se trata de
garantizar que las prioridades definidas a nivel nacional en término
de suministro de servicios se cumpla en todos los niveles de
gobierno. Esto requiere de la subordinacion de las autoridades
locales a las autoridades nacionales.

g) Participacion ciudadana: La participacion se orienta a que los
ciudadanos pidan cuentas a sus gobiernos locales sobre el desem-
pefio econdmico de los mismos y sobre la calidad de los servicios
brindados. En este modelo, se promueve la competencia en la ofer-
ta de los servicios para que los ciudadanos puedan elegir el acce-
so a los servicios municipales entre mecanismos alternativos de
suministro de los mismos.

De acuerdo con Nickson (2000), la mejor aproximacion al
modelo econdmico de gobiernos locales se encuentra en el sistema
britAnico de gobiernos locales. En paises como Irlanda, Australia y
Nueva Zelandia, los gobiernos locales presentan algunas caracteristi-
cas del modelo econémico.

3.2.2 El Modelo Politico de los Gobiernos Locales.

En este modelo el propésito principal de los gobiernos locales
es actuar como vocero de los intereses de la comunidad dentro del
sistema politico. También se destaca la participacion de la sociedad
tanto en la formulacion de politicas publicas locales, como en el
control y la fiscalizacion de la gestion de los gobiernos locales.

Esta perspectiva tiene una fuerte influencia de la idea seminal
de Tocqueville de que sdlo las estructuras descentralizadas permiten
el desarrollo de la democracia. Desde esta perspectiva se plantean los
siguientes argumentos en contra de la centralizacion:
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= Impide sentimientos de solidaridad entre individuos, suprime los
cuerpos de intermediacién, aisla al individuo frente al poder del
Estado y promueve la descomposicion del tejido social local.

= Privilegia la unidad y la uniformidad, con lo cual se niega la diver-
sidad local. En consecuencia, los individuos se refugian en la pasi-
vidad y el inmovilismo.

= Establece un lazo de dominacién en la relaciéon Estado/individuo
gue promueve condiciones para la corrupcion.

Por el contrario, la descentralizacion promueve las iniciativas
convergentes entre los individuos y los grupos gracias a que fomenta
mecanismos que facilitan la discusion de ideas. Tocqueville argumen-
taba que los municipios con poder real desarrollan espacios para
interesar a los ciudadanos en lo publico, lo cual conlleva una verda-
dera pedagogia de la democracia. De acuerdo con este autor, acercar
el poder a los ciudadanos permite que el poder publico sea mas
eficaz. Mas aun, Alexis de Tocqueville sefialaba que:

“...Municipio es la Unica asociacién que esta de tal modo en la
naturaleza, que donde quiera hay hombres reunidos se forma por
si mismo un Municipio....L.a Constitucion de los Municipios se
remonta a los origenes de las sociedades. Las familias, al principio
dispersas en los vastos espacios del mundo primitivo, se rednen obe-
deciendo a la ley de la sociabilidad que est4 en la esencia misma
del hombre. En seguida, por una consecuencia completamente
natural, experimentan las necesidades de tener una administra-
cion interior, de darse instituciones que puedan proteger los intere-
ses y garantizar la seguridad de las personas. Se explica asi como la
asociacién Municipal se encuentra en todos los pueblos civilizados.
Después, esos Municipios se unieron a otros Municipios y han
formado las Naciones. Es entonces cuando nacié la idea de la
Patria” (Tocqueville, 1969,p.63)°.

En la descentralizacion politica el gobierno local comparte con
el gobierno central el suministro de servicios, para lo cual “los distin-
tos niveles de gobierno tienen contribuciones complementarias para
el beneficio social en general”(Nickson, 2000, p. 5). Es asi que el
modelo esta fuertemente influido por el concepto de subsidiariedad,
bajo el cual “la capacidad para la toma de decisién de las unidades
territoriales inferiores deberia agotarse antes de que los niveles
superiores se vean implicados”(Nickson, 2000, p.5).

9 DeTocqueville, A. (1969).La Democracia e América. Madrid: Ediciones Guadarrama.
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A continuacion se describen las caracteristicas mas importantes
que Andrew Nickson le confiere al gobierno local bajo en el modelo
politico:

a) Competencia municipal: Las entidades locales cuentan con auto-
nomia para seleccionar los servicios a proveer en su localidad, asi
como poder discrecional para definir tasas, tarifas e impuestos que
se pueden aplicar en su localidad.

b) Mecanismos de transferencias financieras: En el modelo los
gobiernos locales suelen compartir los ingresos fiscales con el
gobierno central y otros gobiernos locales como “socios en un
sistema conjunto de gobierno en vez de mantener una relacion de
conflicto en la cual el gobierno central tiene mayor poder”(Nickson,
2000: 5).

¢) Monitoreo Nacional: En este modelo la rendicidn de cuentas del
gobierno local es hacia sus ciudadanos, especialmente en lo que
respecta a su papel politico de representar los intereses de la
comunidad. Por tal razon, en el modelo se incorporan una gran
variedad de mecanismos de consulta ciudadana tales como el refe-
réndum y el plesbicito. El papel de la Contraloria General de la
Nacién se ve reducido a velar por la legalidad de los ingresos y el
gasto municipal.

d) Sistema electoral: En el modelo se utiliza el sistema de eleccion
directa de las autoridades locales. En el modelo la figura del Ejecu-
tivo Municipal juega un papel muy importante debido a que debe
servir de “intermediario” entre una red de instituciones, publicas y
privadas, para la satisfaccion de las necesidades locales. También
debe demostrar mucha habilidad para conseguir fondos de inver-
sion para su comunidad.

e) Participacion en las elecciones: Debido a que en este modelo
los gobiernos locales tienen un &mbito de competencia amplio que
va més alld de la provision de servicios locales, la participacion
ciudadana en la elecciones municipales tiende a ser alta.

f) Tamafio medio de la poblacion de los municipios: Debido a
que en este modelo es fundamental desarrollar identificacion
ciudadana hacia las comunidades locales, el tamafio promedio de
los municipios tiende a ser pequefio en términos demograficos.

De acuerdo con Nickson (2000) los sistemas de gobierno local
mas cercanos a su “modelo politico” de gobiernos locales se encuen-
tran en Alemania y en Suiza.
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En América Latina la descentralizacion presenta caracteristicas
de modelo hibrido, es decir que las medidas de descentralizacion
adoptadas tienen sus bases tanto en el modelo econdémico como en
el modelo politico. De acuerdo con Fernando Rojas (1999), esta situa-
cion se debe a que los procesos de descentralizacion en América
Latina han estado lleno de movimientos y contra-movimientos. Indica
Rojas que “la idea que ha conducido a la descentralizacion ha comen-
zado a desarrollarse a mediados de los 70"s como una reaccion a cre-
cientes déficits fiscales y al aumento de la rigidez y las ineficiencias,
pero sorpresivamente son fuerzas politicas ligadas a la democratiza-
cion las que fueron determinantes (en el desarrollo de la descentrali-
zacion) en los afios 80 y 90” (Rojas, 1999: 9-10)10.

En el cuadro que se presenta a continuacidon se resumen las
caracteristicas de los modelos econdmicos y politico propuestos por
Andrew Nickson.

Cuadro 6
Caracteristicas del Modelo Econémico y
Politico de Gobiernos Locales

Elemento Descripcion Descripcion
Modelo Econémico Modelo Politico

Propésito Provisién de Servicios bajo| Fomento Democracia
criterios de eficiencia. Participativa

Estatuto legal de las entidades locales | Creacion via Leyes. Constitucion Politica

Poderes generales Determinado por el Competencia Generales de-
Cadigo Municipal. finidas en la Constitucion.

Mecanismos de financiamiento Transferencias del Ingresos Propios
Gobierno Central

Utilizacion del financiamiento Estrictamente limitado Fuertemente
a lo previsto discrecional

Control de los estandares relativos | Estricto Débil

a la prestacion del servicio

Control financiero Regulacion Estricta Regulacién Blanda

Sistema electoral Designacion Eleccién Directa
Gobierno Central

Participacién de los ciudadanos Limitada Amplia

Tamafio medio de la poblacion Grande Pequefio

Fuente: Nickson, 2000.

10 Rojas, Fernando (1999). The political context of descentralization in Latin America.
Accounting for the Particular Demands of Descentralization in the Region. Conferen-
cia Annual del Banco Mundial en Chile.
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3.3 Sintesis de los estudios nacionales!!

Los estudios nacionales permitieron confirmar una heterogenei-
dad en cuanto al desarrollo de los gobiernos locales en Centroaméri-
ca. Esta diversidad se evidenciara haciendo uso de las variables
propuestas por Nickson y resumidas en el cuadro 1 que se presentd
anteriormente.

3.3.1 Caracteristicas de los gobiernos locales
en Centroamérica.

3.3.1.1 Organizacion territorial en Centroamérica

En el caso de Centroamérica, los gobiernos locales deben
competir con otras formas de descentralizacién y desconcentracion
territorial.

En Guatemala, el pais esta dividido en 22 departamentos a la
cabeza de los cuales se encuentran gobernadores, quienes actian
como brazo politico del gobierno nacional. Adicionalmente, se tienen
331 gobiernos municipales y 8 regiones de desarrollo. De acuerdo con
la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural del 3 de setiem-
bre de 1997 y su reglamento del 30 de octubre de 1987, se establece
la figura de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural en los niveles:
nacional, regional, departamental y municipal.

En El Salvador, el pais se divide en 14 departamentos y 262
municipios. Solo en el caso de la capital, San Salvador, se utiliza la
subdivision de distritos. En este nivel se ha fortalecido la rendicion de
cuentas. También, en algunos gobiernos locales se han creado mesas
sectoriales para tratar temas especificos del municipio.

Honduras cuenta con 18 departamentos que tienen como maxi-
ma autoridad al gobernador y 292 municipios. También, algunos
municipios cuentan con Consejos de Desarrollo Local, en especial en
las mancomunidades.

Nicaragua cuenta con 2 Regiones autbnomas cuya maxima auto-
ridad es el Consejo Regional de cuyo seno se elige un Gobernador.
Ademas, tiene 15 departamentos y 152 municipios.

11 Esta seccion ha sido preparada con base a la informacion suministrada por los
consultores que redactaron los estudios nacionales.
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En Costa Rica, se tienen 7 provincias, las que a su vez se subdi-
viden en 81 cantones que son la base del municipio. Adicionalmen-
te, por la Ley de Regionalizacién, se tienen 7 regiones de planifica-
cion, aunque la definicién de las mismas varia segin las orientaciones
de ciertas politicas. Por ejemplo, el sector salud tiene dividido el pais
en siete regiones diferentes a las sefialadas por la Ley de Regionaliza-
cion y 99 areas para la prestacion de servicios de salud.

En Panamd se cuenta con 9 provincias cuya méxima autoridad
es el Gobernador, y 75 distritos que son la base de los municipios.
Adicionalmente, se cuenta con 620 Corregimientos cuya maxima
autoridad es la Junta Comunal.

3.3.1.2 Marco Juridico de los Gobiernos Locales

En este aspecto se encontrd que existe una variacion en cuanto
al rango legal de los Codigos Municipales, que son el instrumento que
precisa con mayor claridad las competencias y funcionamiento de las
municipalidades. Tal y como se muestra en el cuadro a continuacion,
en el caso de Guatemala, El Salvador y Honduras, los Cédigos Muni-
cipales tienen un rango de decreto, el cual tiene un nivel inferior a las
leyes.

3.3.1.3 Nivel de Autonomia segun marco juridico

Aungue el marco juridico de las municipalidades reconoce en to-
dos los casos la autonomia politica, financiera y administrativa, los es-
tudios nacionales mostraron que las dos Ultimas se incumplen debido
a la larga tradicion centralista en la region y a la gran dependencia fi-
nanciera de las municipalidades de los recursos que les transfieren los
gobierno locales, tal y como se mostraran en secciones posteriores.

En cuanto a la autonomia politica, entendida como la capacidad
de eleccion de autoridades locales, se nota todavia poca participacién
ciudadana en dichas elecciones.

3.3.1.4 Competencias de los Gobiernos Locales

En el cuadro que se presenta a continuacién se resumen las com-
petencias asignadas a las municipalidades en Centroamérica. De dicho
cuadro se puede deducir que las municipalidades tienen una funcién
periférica, limitandose a cumplir funciones de prestaciéon de servicios
urbanos y de infraestructura, como sus actividades mas importantes.
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Cuadro 7
Marco Juridico de las Municipalidades

Pais Marco Legal
Guatemala | * Constitucion Politica de 1985
* Cédigo Municipal (Decreto No. 58-88, octubre 1988).
* Ley de Impuesto Unico sobre Bienes Inmuebles (enero, 1988)
* Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural
El Salvador | * Constitucion Politica de 1983
* Ley General Tributaria Municipal
* Codigo Municipal (Decreto Legislativo de febrero de 1986)
* Ley de Creacion del Fondo para el Desarrollo Econémico y Social de
los Municipios (FODES).
Honduras | * Constitucion Politica
* Decreto No. 134-90 Ley de Municipalidades
* Acuerdo Ejecutivo 018-93. Reglamento de la Ley de Municipalidades.
Nicaragua | * Constitucion Politica de 1987, Capitulo IX.
* Ley 261, reformas a la Ley No. 40 de Municipios aprobada en 1988.
* Ley No. 217 del Medio Ambiente y los Recursos Naturales.
* Ley de Transferencias Presupuestarias.
Costa Rica | * Constitucién Politica de 1949, Titulo XII
* Ley de Impuesto sobre Bienes Inmuebles, agosto de 1995.
* Codigo Municipal del 30 de abril de 1998
* Ley No. 7755 Control de Partidas Especificas con cargo al Presupues-
to Nacional, febrero 1999.
Panama * Constitucion Politica de 1972, reformada en 1978 y 1903.

* Ley 106 de octubre de 1973 modificada por Ley 52 sobre Régimen
Municipal en 1984.
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Cuadro 8

Competencias de los Gobiernos Locales en Centroamérica

Pais Marco Legal

Guatemala | Funcionales: servicios urbanos, de infraestructura, gestion de educa-
cién pre-primaria y primaria.
Fiscales: administracion de impuestos municipales.

El Salvador | Funcionales: servicios urbanos, de infraestructura, policia municipal,
registro civil.
Fiscales: creacion, modificacion o supresion de tasas y contribuciones
publicas, capacidad de endeudamiento y administracion de tributos
municipales.

Honduras Funcionales: control y regulacién del desarrollo urbano, servicios urba-
nos, infraestructura, elaboracion y ejecucion de planes de desarrollo.
Fiscales: cobro y administracion de impuestos y tasas municipales.

Nicaragua | Funcionales: servicios urbanos, de infraestructura y promocion del
desarrollo local.
Fiscales: recaudador y administrador de impuestos locales, tasas y
contribuciones.

Costa Rica | Funcionales: regulacion del desarrollo urbano, servicios urbanos, de
infraestructura y de regulacién economica.
Fiscales: recoleccion y administracion de los impuestos y tasas munici-
pales, asi como administrar la explotacion de licencias municipales.
Fijacion de impuestos locales previa autorizacion de la Asamblea
Legislativa.

Panama Funcionales: servicios urbanos y de infraestructura.

Fiscales: recoleccion y administracion de los impuestos y tasas munici-
pales.

3.3.1.5 Organizacion del Gobierno Local

En términos organizativos, la maxima autoridad de los munici-
pios son los Concejos Municipales cuyo namero es proporcional a la
poblacion del municipio. Adicionalmente, se cuenta con la figura del
Alcalde, el cual cuenta en el caso de Honduras y Nicaragua con un
Vice-Alcalde.
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En el caso de Costa Rica se cuenta también con la figura de los
Concejos de Distrito y los Concejos Municipales de Distrito. Estos
tltimos son auténomos y sus miembros son electos popularmente.
Hasta el afio 2004 se cuenta con 10 Consejos Municipales de Distrito.

En el caso de Panaméa donde se tiene la figura del Corregimien-
to, se cuenta con Concejales representantes del Corregimiento.

3.3.1.6 Tipos de Controles sobre las Municipalidades

En términos generales, las municipalidades estdn sujetas a
un control externo por parte de la Contraloria General de Cuentas
(Guatemala), Corte de Cuenta (El Salvador), Tribunal Superior de
Cuentas (Honduras), o Contralorias General de la Republica (Nicara-
gua, Costa Rica y Panama).

Adicionalmente, en Honduras se cuenta con Comisiones de
Transparencia Municipal, las cuales realizan una funcion de Auditoria
Social. En El Salvador, COMURES esta trabajando en una propuesta
para desarrollar un sistema de transparencia municipal. La propuesta
esta orientada a que las municipalidades deban poner su informacion
a disposicion de los ciudadanos. En Guatemala, la recién aprobada
Ley de la Contraloria General de Cuentas plantea la creacion de
Comités de Auditoria Social, como un o6rgano de fiscalizacion y
control ciudadano.

A nivel de control interno, las municipalidades de la region
cuentan con la figura del Auditor o de un Contador, dependiendo del
tamafo de las mismas.

3.3.1.7 Relaciones entre el Gobierno Nacional y Local

La principal relacion es de materia financiera por medio de la fi-
gura de la “transferencia” del Gobierno Central a las municipalidades.
En el caso de Guatemala, la transferencia del impuesto IVA-PAZ repre-
senta el 90% del total de transferencias que reciben los municipios.
Adicionalmente, el gobierno les traslada parte del impuesto por la
distribucion del petréleo y sus derivados.

En el Salvador, la legislacion establece que el Gobierno Central
debe transferir un 6% de los ingresos corrientes netos del Presupues-
to del Estado a través del FODES. Sin embargo, se impone como
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condicion que el 20% de dichos recursos se utilicen en gastos de
operacion y el restante en inversion.

En Honduras, se establece la transferencia a municipios por par-
tidas mensuales anticipadas del 5% de los ingresos tributarios del pre-
supuesto nacional, sin embargo sélo se esta transfiriendo el 3.14%.

En Nicaragua, por mandato constitucional se debe transferir un
4% del Presupuesto General del Estado a las municipalidades pero
hasta la fecha no se ha alcanzado este porcentaje.

En Costa Rica, se aprobd una reforma constitucional para que se
girara de manera progresiva a las municipalidades un 10% del presu-
puesto nacional, pero debido al retraso que ha sufrido la aprobaciéon
de la Ley de Transferencias de Competencias a las Municipalidades, el
proceso ha quedado paralizado. Adicionalmente, mediante la Ley No.
7755 “Control de las Partidas Especificas con cargo al Presupuesto Na-
cional” del 16 de febrero de 1999, se determind que las transferencias
deberian ser orientadas al financiamiento de obras y proyectos de
inversion local, y que las transferencias se harian siempre y cuando el
pais no enfrentara una crisis fiscal. Finalmente, la Ley 8114 de Simpli-
ficaciéon Tributaria, cred el Impuesto Unico de Combustibles, del cual
se debe girar un 30% al Consejo Nacional de Vialidad, y un 25% de
ese 30% se debe remitir a las municipalidades. Sin embargo, hasta la
fecha esta transferencia ha sido fuente de enfrentamientos entre las
municipalidades y el Ministerio de Hacienda, por el incumplimiento
de este ultimo en girar los fondos respectivos.

Finalmente, en Panama el 72% de los municipios dependen del
subsidio presupuestario del Gobierno Central.

3.3.1.8 Grado de descentralizacion del gasto local

En este tema, los consultores enfrentaron una serie de dificulta-
des para conseguir la informacidn. Sin embargo, de los datos obteni-
dos se observd que el nivel de descentralizacién del gasto local es
bajo en la region.

En el Salvador entre 1998 y 2001 el nivel del gasto local en com-
paracion con el gasto del Gobierno Central permaneci6 en un 2%. En
Nicaragua, para el 2003 el nivel de gasto fue de un 8.7%. En Panama,
para ese mismo afio el nivel de gasto fue de 1.4%.
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En Costa Rica, el nivel de gasto ha venido descendiendo a lo
largo de los afios, pasando de representar un 11.76% en 1950, a un
8.20% en 1970, hasta llegar a su nivel més bajo en la década de los
noventa con un 4% y ascender levemente en el 2000 a un 5.43%.

3.3.1.9 Porcentaje del Gasto Municipal Destinado a la
Inversion

El nivel de gasto destinado a la inversion es muy bajo. En el
caso de Panam4, se destina el 15% de los ingresos municipales. En
Costa Rica, el nivel de gasto orientado a la inversion pasé de un
15.37% en 1990 a un 21.5% en el 2000.

En el caso de Guatemala, del monto transferido por concepto del
impuesto 1USI-PAZ se debe invertir el 70% para obras de infraestruc-
tura. En Honduras, se establece que de las transferencias del Gobier-
no Central, se debe destinar el 85% a la inversion.

De lo expuesto en esta seccion, se puede indicar que el modelo
de municipalidad vigente en la regidon centroamericana es un modelo
hibrido, es decir se combinan caracteristicas del modelo politico y
econdmico expuestas por Andrew Nickson, tal y como sefialamos en
la segunda parte de este articulo. Entre los elementos del modelo po-
litico cabe resaltar la capacidad de eleccion popular de las autorida-
des locales. De las caracteristicas del modelo econdémico, resalta el ni-
vel de dependencia financiera de las municipalidades y la definicion
especifica de competencias municipales establecidas en los Cédigos
Municipales de cada pais.

3.3.2 Participacion Ciudadana

En primer lugar, es importante resaltar que los paises de la re-
giodn presentan limitaciones en el nivel de organizacién de la sociedad
civil, lo cual se traduce en un movimiento popular desarticulado y por
ende débil.

Para el caso de Costa Rica, de acuerdo con la informacion sumi-
nistrada por DINADECO, a enero del 2004 se tenian registradas 2,522
Asociaciones de Desarrollo Comunal. Sin embargo, esta forma de
organizacion ha estado influenciadas por intereses politicos electora-
les y orientadas por el paternalismo estatal. Esta situacion, las ha
constituido en organizaciones débiles desde la dptica del término de
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capital social de Robert Putman. A pesar de lo anterior, es necesario
reconocer que se han dado acontecimientos de lucha en el cantén de
Alajuelita y Curridabat, entre otros, donde la organizacién de la socie-
dad civil ha servido de motor de cambio a nivel de la politica local.

En Nicaragua, el Movimiento Comunal representa la estructura
comunitaria mas grande del pais y participa en la conduccién de
proyectos del Fondo de Inversion Social.

En el Salvador, los municipios grandes han establecido ordenan-
zas de participacion ciudadana, lo cual ha permitido la institucionali-
zacioén de espacios de participacion. Otra experiencia, la ha constitui-
do un proyecto desarrollado por AID para el desarrollo de Sesiones
de Concejo Municipal Abierto.

En el cuadro que se presenta a continuacion se sintetizan los
espacios de participacion ciudadana con que se cuenta a nivel de la
region centroamericana. Si bien existe una amplia gama de modalida-
des de participacion, todavia no existe la motivacion de utilizar dichos
espacios por parte de las autoridades locales, con algunas excepcio-
nes, y de la ciudadania.

Cuadro 9
Espacios de Participaciéon Ciudadana

Pais Espacios de participacion

Guatemala | Concejos Locales o0 Comunitarios de Desarrollo Urbano y Rural

El Salvador | Cabildos abiertos, consulta popular, sesiones de Concejo Abierto.

Honduras Cabildo abierto, Comision de Desarrollo Municipal, Plebiscitos y Patro-
natos.

Nicaragua | Cabildo, referéndum, iniciativa , plebiscito, asambleas comunitarias. El
Caodigo contempla la elaboracion participativa del presupuesto, pero a
nivel de consulta ciudadana.

Costa Rica | Cabildo, referéndum, plebiscito, audiencias publicas, comisiones de
trabajo municipal, Concejos de Distrito.

Panama Cabildo, referéndum, iniciativa y plebiscito.




Anexo N° 1

HAGAMOS LAS CUENTAS 59

Perfil de los consultores

Caryl Alonso

Alvaro Artiga

Alex Matamoros

Doctorando en Sociologia por la Universidad de
Salamanca - Programa Guatemala -, Méaster en Di-
reccion y Gestion Publica Local de la Universidad
Carlos Il de Madrid, Licenciado en Historia de la
Universidad del Valle en Guatemala. Posee una
amplia trayectoria en el campo de la descentrali-
zacion y gestion local, ha sido expositor y consul-
tor internacional sobre el tema, coautor del libro
“La Municipalidad en Guatemala, retos y desa-
fios”. En la actualidad es docente del Programa de
la Maestria en Ciencias Politicas de la Universidad
Rafel Landivar.

Doctor en Ciencia Politica y de la Administracion
por la Universidad de Salamanca, Espafia. Inge-
niero Civil y Licenciado en Sociologia por la Uni-
versidad Centroamericana José Simedn Cafias
(UCA) de El Salvador. Tiene una Maestria en Cien-
cias Sociales de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO), Sede Académica de
México. Catedratico, investigador, y Director del
Programa de la Maestria en Ciencia Politica de la
UCA, ademés docente de la Maestria en Desarro-
llo Local de la misma universidad.

Estudios filoséficos en la Facultad de Filosofia
Manuel Enrique Pifion, afiliada a la Universidad
Rafael Landivar (Guatemala). Bachiller en Teolo-
gia de la Facultad Toelogica Teresianum de Roma,
Italia. Cuenta con una amplia experiencia en ges-
tion local: labor6 en el Proyecto de Oportunida-
des de Desarrollo y Empleo Rural (PODER), ha
asesorado en materia de administracion y presu-
puestaciéon municipal en mas de 26 municipios,
asi como en temas de participacion ciudadana,
lucha contra la corrupcion y auditorias ciudada-
nas. En la actualidad labora con CIPRODEH en
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diversos proyectos de descentralizacidn, desarro-
llo local y participacion ciudadana.

Master en Derecho Local del Programa de Estu-
dios de Post-Licenciatura en Centro América. Uni-
versidad de Barcelona - Universidad Autonoma de
Nicaragua (UNAN), Leon. Licenciado en Derecho
por la UNAN. Director Ejecutivo de la Asociacion
de Municipios de Nicaragua (AMUNIC), ha sido
miembro del equipo redactor de diversas leyes
municipales entre ellas: Ley de Régimen Presu-
puestario Municipal, Ley de Participacion Ciuda-
dana, CdAdigo Tributario Municipal, entre otras.
Docente del Programa en Maestria en Derecho
Municipal de la Facultad de Ciencias Juridicas
de la UCA. Ademaés ha escrito diversos textos y ar-
ticulos sobre la realidad municipal y el desarrollo
local en Nicaragua.

Violeta Pallavicini Doctorado Académico de la Northern lllinois Uni-

versity (Estados Unidos), Maestria en Administra-
cién Publica de la Universidad de Costa Rica, Li-
cenciada en Administracion de Empresas de la
Universidad Centroamericana. En la actualidad es
Directora del Doctorado en Gobierno y Politicas
Publicas de la Universidad de Costa Rica, docen-
te de varios programas de posgrado de esa misma
universidad, fue Directora del Centro de Investi-
gacion y Capacitacion en Administracion Puablica
(CICAP). Posee una amplia experiencia en inves-
tigaciones de analisis de factores de riesgo que li-
mitan la transparencia en la gestion publica, y ha
publicado diversos textos y articulos especializa-
dos, entre ellos “Régimen Municipal en Costa Ri-
ca: Analisis Politico, Administrativo y Econémico”
(obra desarrollado junto con el Dr. Justo Aguilar),
“Comportamiento Organizacional”, entre otros.

Gregorio Quintero Licenciado en Economia de la Universidad de

Panam4, posee una amplia experiencia en el am-
bito municipal, en la actualidad labora para la
Asociacion de Municipios de Panama (AMUPA) y
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es consultor internacional sobre el tema. Elabord
el Proyecto de la Carrera Administrativa Munici-
pal, fue Director del Departamento de Planifica-
cion y Desarrollo Municipal (1979 - 1981). Ade-
mas posee una amplia experiencia como docente
y ha elaborado diversos articulos especializados
sobre la realidad municipal en Panama.






4. Conocimiento presupuestario, apropiacion
ciudadana e incidencia en las politicas
publicas

Como cierre de la segunda fase del proyecto “Hagamos las
Cuentas: conocimiento presupuestario, apropiacion ciudadana e in-
cidencia en las politicas publicas” se realiz6 un taller regional, cuyo
objetivo consistié en compartir, analizar y discutir los resultados obte-
nidos en las investigaciones, socializar las experiencias desarrolladas
por organizaciones de la sociedad civil y conocer los procesos que la
cooperacion internacional ha venido desarrollando en el tema.

Estos insumos contribuyeron en la definicion de una estrategia re-
gional y nacional para poner en marcha procesos pilotos de creacion
y fortalecimiento en planificacion y presupuestacion participativa.
Ademas, dicho encuentro formulé las bases para la creacion de la red
centroamericana de organizaciones que promuevan experiencias de
presupuestacion participativa local como instrumento para el fortaleci-
miento de la calidad democratica en la region centoramericana.

El taller regional desarrollado los dias 28 y 29 de junio, 2004,
tuvo lugar en el Hotel Radisson en la Ciudad de Guatemala. Uno de
sus objetivos fue lograr la equidad de género entre los participantes,
en este sentido asistio al taller un grupo heterogéneo de 29 personas,
de las cuales 13 (44.8%) fueron mujeres y 16 (55.2%) hombres.

Los participantes procedian de instituciones de diversa naturale-
za asi como de cada uno de los paises centroamericanos: agencias de
cooperacion internacional, organismos gubernamentales y no guber-
namentales, y universidades.

La apertura del taller estuvo a cargo del Director Ejecutivo de
la Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano, Luis Alberto
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Cordero. Durante su presentacion destaco el esfuerzo de la Fundacion
Arias dirigido a promover el oficio de la ciudadania, asi como el
fortalecimiento de las democracias centroamericanas que se puede
alcanzar a través del impulso del espacio local.

Rescatd, ademads, que el Gobierno, por si solo, no posee la
capacidad de generar politicas publicas para dar respuesta a las de-
mandas sociales, por lo que las organizaciones de la sociedad civil
coadyuvan a en esta materia. Ademas, considera que la participacion
presupuestaria es sumamente importante, pues brinda a los ciudada-
nos la posibilidad de auxiliar al gobierno local en su gestion, con lo
que el proceso se fundamenta en decisiones y necesidades; aunque
deben superarse algunos retos, para que el proceso sea mas exitoso.

4.1 Presentacion “Presupuesto una arena de participacion
de la sociedad civil en la construccién democratica”

En la primera parte de la mafiana, Jean Paul Vargas, Oficial de
Programas de la Fundacién Arias, procedio a brindar la presentacion
gue lleva por nombre “Presupuesto una arena de participacion de la
sociedad civil en la construccion democratica”. La exposicion estuvo
seguida por una sesidn de comentarios los cuales se rescatan a conti-
nuacion.

De acuerdo con Gerardo Boj, de MUNI'KAT, a las alcaldias
llegan personas que no cumplen con perfiles minimos, que no cono-
cen qué significa ser alcalde. Reafirmé que es importante trabajar con
alcaldes, concejales y funcionarios permanentes.

Con esta posicidn coincidi6 Reina Lagos, Alcaldesa de Maraita en
la Republica de Honduras. Menciond que cuando llegé al puesto
no sabia de las implicaciones del cargo, por lo que empez6 con los
impetus de laborar, con el agravante de que no existe capacitacion
y con lo que calificé de “sectarismo politico”. Asi, manifesté que la
mayoria de los funcionarios del municipio pertenecen a un partido
politico diferente, por lo que se le complicé involucrarse en la elabo-
racion del presupuesto.

Narciso Machuca, Director Ejecutivo del Instituto Panamefio de
Desarrollo Municipal (IPADEHM), agregd que en Panama esta institu-
cion esta trabajando en esa capacitacion. Haciendo una comparacion,
se refirio a que en Centroamérica, desde los inicios de la transicién
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democrética hasta la actualidad, los gobiernos militares oian pero no
hacian caso de las demandas sociales; en cambio ahora, el alcalde no
las oye ni las escucha “no hay comunicacion a pesar que en teoria de-
berian estar mas cerca de la ciudadania. Tiene que hacer lo mismo
gue hacen en la campafa: hablar con la gente”, concluyé.

En otro orden de ideas, Luis Acevedo, de la Agencia Técnica
para el Desarrollo (GTZ, por sus siglas en aleman), llamé la atencion
en que existen importantes diferencias en cuanto a presupuestacion
participativa en estados federados y centralizados. En este sentido, son
mas notables las diferencias cuando el presupuesto es generado por
la sociedad civil o por el Estado.

Por otra parte, planteo la cuestiéon de cdmo manejar estos proce-
sos desde los institutos de fomento y asesoria municipal que repre-
sentan los objetivos de un gobierno centralizado que apoya el desa-
rrollo municipal. También hizo referencia a que existe un problema
de caracter conceptual en cuanto a democracia local como fortaleci-
miento de la participacion ciudadana versus la participacion manipu-
lada e inducida por el gobierno central.

Sergio Bran, de la Universidad Centroamericana José Simeén Ca-
rias, mencioné que hay dos aspectos importantes a considerar: el
primero es que en los municipios, existen otros actores que no se
pueden ligar al concepto de sociedad civil y que deben ser tomados
en cuenta, los cuales también consumen recursos, pues hay que dife-
renciar dos ambitos, “las personas no tiene que saber lo técnico, deben
establecer sus demandas y necesidades con otros actores, para eso
estan los técnicos”, sentencio.

Como segundo aspecto, es que en el proceso de ensefianza-
aprendizaje que se busca impulsar, debe verse el role de las alianzas
mancomunales entre otros municipios. Finalmente, destacé que, en
la actualidad, se esta analizando la implementacion de una carrera
municipal administrativa en El Salvador.

Jairo Valle y Freddy Alfaro de IBIS, comentaron que la legitima-
cion se da primero a través del voto y después, ya en el poder, se
logra a través de la transparencia. La legitimidad debe ser asociada a
la sociedad civil especialmente cuando se arroja la representacion de
los diferentes intereses.
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Por otra parte, con respecto al role de la cooperacion internacio-
nal, afirmaron que ver los resultados de la cooperacion en funcién de
lo cuantitativo es “encerrase en una visidn carcelaria”. Ademas, men-
cionaron que los mismos tienen que ver con la eficiencia, la eficacia
y la capacidad de administracion de los fondos, ya sean publicos o
privados, asi como responder al grupo meta o la ciudadania.

4.2 Presentacion del analisis comparativo de los
estudios y talleres nacionales

La Dra. Violeta Pallavicini, Directora del Doctorado en Gobierno
y Politicas Publicas, hizo su presentacion sobre el andlisis comparati-
vo de los estudios nacionales que realizd para la Fundacién Arias.
Durante su presentaciéon puntualizo:

“La concepcion de politicas publicas ha cambiado considerable-
mente, pues ahora se incluyen otros actores sociales, por lo que
hablar ahora de democracia es decirle a la gente que la solucién de
los problemas nos atafie a todos, es un nuevo concepto de ciudada-
nia donde se ejercen nuevos roles y se busca que la comunidad pla-
nifique, priorice, distribuya y haga un monitoreo del presupuesto de
sus comunidades”.

La presentacion tuvo cuatro variables fundamentales, durante la
cual se realizaron valiosas observaciones, que han sido incorporadas
en cada uno de los estudios nacionales.

4.3 Experiencias centroamericanas de
participacién ciudadana a nivel local

Durante la tarde se realizé un panel sobre experiencias centroa-
mericanas de participacion ciudadana a nivel local, que conté con re-
presentantes de, MUNI'KAT de Guatemala, Probidad de El Salvador,
Alcaldia de Maraita, Honduras, INGES, Nicaragua, Alcaldia de Aserri e
IPADEHM de Panama.

4.3.1 MUNI'KAT, Guatemala
Sobre la experiencia de Guatemala referente a participacion

ciudadana en los municipios, Gerardo Boj de MUNI'KAT, reconocio
gue apenas se estan creando las bases para que las experiencias de
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presupuestacion participativa sean efectivas. Sefialdé una serie de retos
y ventajas que se le plantean a los gobiernos locales guatemaltecos.

Asi, menciond que existen distancias de concertacion entre el
gobierno local y los grupos organizados de la comunidad; una nece-
sidad de mayor voluntad politica de los municipios para abrir espa-
cios de participacion, ello a pesar que la ley es clara en establecerlos;
y que se requiere de una concientizacion hacia la sociedad civil sobre
sus deberes y derechos.

4.3.2 PROBIDAD, El Salvador

Manuel Castillo, de PROBIDAD, expuso la experiencia de El
Salvador en materia transparencia presupuestaria y promocién de la
participacion ciudadana. Hizo un recuento sobre los objetivos, progra-
mas y estrategias de PROBIDAD en relacion con los temas especificos
de transparencia y rendicién de cuentas.

Destaco la labor de PROBIDAD a nivel nacional y local para
promover la transparencia en la funcion publica, requisito que debe
poseer rendicion de cuentas, existencia de reglas claras, disponibili-
dad de informacidn publica y participacion ciudadana, como caracte-
risticas basicas necesarias de la funcién publica.

A nivel local, subrayé que existe una tendencia al aumento de
los planes de inversion participativos. Sin embargo, hizo la aclaracién
de que las experiencias de este tipo rara vez surgen a iniciativa de las
autoridades municipales, y, ademas, son de sostenibilidad limitada.

4.3.3 ALCALDIA MARAITA, Honduras

El caso de la experiencia de planificacion participativa de la
Alcaldia de Maraita, Honduras, estuvo a cargo de la Alcaldesa del
Municipio, Reina Lagos, empezd su presentacion destacando que la
centralizacion de los recursos y la autonomia municipal no se cum-
plen, sino que siguen estando centralizados. Es por ello que para el
municipio es tan importante el trabajo con las comunidades, asi como
la socializacion e identificacion de los problemas a nivel municipal,
procesos que no deben de obviar la inclusién integral del enfoque de
género.
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Las condiciones sociales, econdmicas y geograficas caracterizan
el caso hondurefio. Sefialé que la vulnerabilidad natural y econdmica
obliga a la sociedad hondurefia a mantenerse unida. Sin embargo,
puntualizé que existen grandes resistencias para participar en los pro-
cesos municipales, las cuales se deben a aspectos culturales diversos,
el analfabetismo, el tiempo disponible, entre otros.

Segun la Alcaldesa “la participacion ciudadana nos ha hecho des-
cansar”, ya que la ciudadania lleva adelante proyectos estratégicos.

4.3.4 MUNICIPALIDAD DE ASERRI, Costa Rica

La presentacion de la experiencia de Aserri correspondio al
Alcalde de ese canton, Mario Morales. Morales, explicé el Plan Estra-
tégico Municipal de Aserri, el cual es un instrumento de planificacion
y participacion ciudadana en los distritos de Aserri, Salitrillos, La
Legua, Monterrey, Tarbaca, San Gabriel y Vuelta de Jorco.

A través de este mecanismo las personas de las comunidades
enunciaron libremente los problemas de su comunidad, expresaron
su consentimiento democraticamente y definieron las prioridades en
forma concertada. El objetivo de esta iniciativa es, segin el ponente,
mejorar la calidad de vida de los habitantes del Cantén de Aserri, don-
de sus actividades productivas estén enmarcadas en armonia con la
naturaleza y se pueda facilitar el desarrollo econémico, la educacion,
la capacitacion y la organizacion de las comunidades distritales.

4.3.5 IPADEHMH, Panaméa

Narciso Machuca, Director Ejecutivo del Instituto Panamefio de
Desarrollo Municipal (IPADEHM), expuso la experiencia de IPADEHM
para promover la participacién ciudadana, como parte del fomento
del desarrollo en los municipios panamefios.

En este sentido, coment6 que uno de los objetivos de esta insti-
tucion es estimular la participacion ciudadana individual y colectiva,
en los asuntos civicos-sociales de caracter e interés municipal. Si bien
es cierto, sefial6 que en Panama no existen experiencias de presu-
puestos participativos, se estan llevando a cabo iniciativas que indican
un proceso gradual de participacion ciudadana en Panama.
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Por ejemplo, el desarrollo de proyectos comunitarios con
UNICEF-Panam4, que empez6 como un programa de acueductos con
participacion ciudadana y ahora las comunidades son quienes los
administran. Los procesos de participacion ciudadana, a criterio del
ponente, han crecido méas debido al proceso de descentralizacion que
se impulsa en el pais.

4.4 Trabajo en grupos

Posteriormente, se organizé a los participantes en grupos de
trabajo, para discutir posibles estrategias nacionales de seguimiento e
impulso de experiencias centroamericanas sobre presupuestacion
participativa.

A cada grupo se le solicité que con base en un gréafico en forma
de arbol, - que se les entreg0 -, identificaran el entorno politico, eco-
némico y social presente en los procesos de participacion ciudadana
local, los cuales estaban simbolizados por las raices del arbol; los lo-
gros y desafios de estas experiencias, representadas con el tronco y, el
follaje cuyos frutos significan segin esta metafora las fuerzas, talentos,
habilidades y competencias que deben ser potenciados para este fin.

El objetivo de este ejercicio fue identificar las estrategias para
fortalecer los canales de comunicacidn, interaccion e intercambio en
la region centroamericana en materia de planificacion y presupuesta-
cion participativa.

Al dia siguiente, se expusieron los resultados de la dinamica en
una plenaria. Con base en esos resultados se elabor6 la siguiente
matriz.
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Cuadro 10
Frutos del éxito: resultados de los trabajos en
grupo del Taller Regional

Tronco
(logros y desafios)

Raices
(entorno en Centroamérica)

Follaje
(estrategias)

Entorno social
* De acuerdo con las y los

Logros
* Se destacd un avance sig-

* Algunas estrategias, que
se expusieron tienen que

participantes existen de-
sequilibrios territoriales,
que afecta el desarrollo
local de los municipios
diferenciadamente.
En cuanto a integracién
social, se destacé que los
gobiernos locales han
ido ganando mayor pre-
sencia politica, econémi-
ca, asf como un mas alto
grado de autonomia.

* L a globalizacion, especial-
mente cultural, afecta el
entorno de la region y el
resto del mundo. Se des-
tacd, que ello reconfigura
las relaciones de lo na-
cional hacia lo local-glo-
bal.

* Aumento de la pobreza 'y
ausencia de politicas pu-
blicas para hacerle frente.
También se sefiald un
crecimiento generalizado
de un sentimiento de in-
seguridad ciudadana.

*

Entorno politico

* Gobernabilidad, se resca-
t6 que este es un tema de
actualidad en Centroamé-
rica y, en este sentido,
hay esfuerzos de articula-
cion de los diferentes ac-
tores para llevar adelante
las plataformas progra-
maticas y las redes de ar-
ticulacion.

* Voluntad politica para
que exista participacion

nificativo de los marcos
normativos en el espacio
local.

* También se identificaron

experiencias de planes
estratégicos participativos
a nivel municipal, de ca-
ra a promover planes
operativos.

* Ha habido, como parte

del proceso descentrali-
zador, generacion de
mancomunidades, lo que
coadyuva para el inter-
cambio de informacion y
experiencias.

* La participacion ciudada-

na local implica avances
incipientes en cuanto a
democracia directa. Tam-
bién en este dmbito se
destac6 como un logro la
eleccion separada de las
autoridades municipales.

* Se han logrado avances

significativos en cuanto a
procesos de descentrali-
zacion.

* También se ha avanzado

en cuanto a instituciona-
lizaciébn de mecanismos
de participacion ciudada-
na en varios de los pai-
Ses.

* Se han logrado procesos

de planificacion partici-
pativa en algunos muni-
cipios.

* También se destaco el lo-

gro de una concertacion
comunitaria donde se ha

ver con la construccion
de una ciudadania a tra-
vés de procesos de forta-
lecimiento de la partici-
pacion, basados en me-
canismos de auditoria y
control social, en la bus-
queda de la equidad en
la asignacion de los re-
cursos publicos.
Generacion de alianzas
estratégicas de las distin-
tas fuerzas que emergen
alrededor del municipio
para consolidar redes de
sociedad civil, mancomu-
nidades en el &mbito mu-
nicipal, todo ello como
sumatoria de fuerzas ha-
cia la incidencia en poli-
ticas publicas.

* Articulacion de redes re-

gionales que fortalezcan
los lazos de coordinacion
comunicacion y solidari-
dad para el desarrollo de
las capacidades y poten-
cialidades locales para
que los presupuestos lo-
cales participativos sean
instrumentos de desarro-
llo local y regional. Con
un manejo transparente
de los recursos publicos.
En este sentido, se desta-
c6 que toda gestion entre
mas transparente es hay
menos corrupcion.

* Se debe realizar una me-

jor gestion de los recur-
sos que promuevan el
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Raices
(entorno en Centroamérica)

Tronco
(logros y desafios)

Follaje
(estrategias)

real. A este respecto,
también se hizo mencién
de la influencia politico-
partidaria que afecta los
procesos y de la polariza-
cion del sistema de parti-
dos en varios centroame-
ricanos.

* Se citaron una serie de ca-
racteristicas que, segun
las y los participantes,
describen en general el
entorno politico de la re-
gion, como centralismo
del Estado, existencia de
dispersion comunitaria,
dependencia paternalista,
clientelismo politico,
apatia ciudadana, proble-
mas de acceso a la infor-
macién y una prevale-
cencia de lo individual
sobre lo colectivo.

Entorno econémico

* Competitividad, eficiencia
y eficacia: como optimi-
zar recursos para tener
un mayor impacto social
sobre las necesidades de
la poblacion.

* Escasez de recursos eco-
némicos, tanto de los
ciudadanos como de los
gobiernos locales, para
desarrollar proyectos.

* Se puntualiz6 en fendme-
nos que caracterizan el
ambiente econdémico co-
mo privatizacion de ser-
vicios, reduccion de fon-
dos de la cooperacion in-
ternacional y crisis fiscal.

aplicado planes partici-
pativos, lo que también
contribuye a una sensibi-
lizacién de la comunidad
y mejor movilizacién de
recursos.

* Algunos de los planes y

acciones que se han pro-
puesto trascienden el pe-
riodo de gobierno.

Desafios

* A pesar de que se ha
avanzado en marcos nor-
mativos que potencian la
participacion ciudadana
se plantea como un reto
la implementacién de los
mismos.

* Debe legislarse la partici-
paciéon comunitaria.

* Se requiere fortalecer una
vision conjunta de traba-
jo.

desarrollo de conoci-
miento local, nacional y
regional.

* Se debe seguir producien-

*

*

*

*

*

do a partir de un esfuer-
zo de todos los actores
una cultura de la planifi-
cacion.

Crear y fomentar una cul-
tura civica y politica que
esté institucionalizada
para promover la partici-
pacién de la ciudadania.
Es necesario aprender a
transformar conflictos y a
aceptar a quien es o
piensa diferente.

Avanzar hacia la construc-
cion y fortalecimiento de
la democracia.

Tiene que aprovecharse
el capital social, y ade-
mas promover la forma-
cion de redes sociales.
Por otra parte, se destaco
que cualquier estrategia
que implique participa-
cion ciudadana debe in-
corporar el enfoque de
género y de los distintos
grupos étnicos que habi-
tan las naciones centroa-
mericanas.

Se deben promover alian-
zas estratégicas entre la
comunidad, el municipio
y la sociedad civil, pues
el desarrollo tiene que
ser compartido. Tienen
que promoverse las si-
nergias.

Consecusién de proyectos
y asistencia técnica a fin
de asegurar la sostenibili-
dad de los procesos entre
la comunidad y el muni-
cipio.
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A pesar de los grandes desafios a los cuales se enfrentan los pai-
ses de la regioén en el entorno actual, descrito por las y los participan-
tes, se han realizado logros significativos para promover los procesos
de descentralizacion en Centroamérica. La dinamica del ejercicio y la
discusién y presentacion posteriores de los resultados durante la ple-
naria, permitié apreciar caracteristicas generales en cuanto logros y
propuestas. Sin embargo, debe rescatarse que cada pais posee carac-
teristicas particulares y avances singulares en cuanto a materia presu-
puestaria.

En términos generales, de acuerdo con los aportes de las y los
asistentes, toda estrategia debe incorporar una vision conjunta del
proceso que incorpore al municipio, la sociedad civil y la ciudadania,
pero también de otros actores como el Gobierno Nacional y la coo-
peracion internacional. Como podemos apreciar, este ejercicio permi-
tio apreciar las necesidades pero también la voluntad existente en la
region centroamericana.

4.5 Propuesta para la Red

La dltima fase del taller consistié en que los participantes plan-
tearan una serie de propuestas tendientes a continuar con el proceso
y crear algunas condiciones preliminares que faciliten la constitucion
de una red, comunidad u otro concepto.

Uno de los objetivos de este espacio, sera el de promover el in-
tercambio de buenas précticas, lecciones aprendidas y desafios, que
contribuyan a la promocion y fortalecimiento de otras experiencias de
planificacién y presupuestacion participativa en el ambito local; como
una via para la socializacion y apropiacién regional del conocimiento
de estos procesos.

Desde una perspectiva integral, los resultados de la discusion
plenaria se observan a partir de tres ejes centrales, a saber: (a) me-
dios para el intercambio del conocimiento, (b) estrategias regionales
y (c) la promocion de alianzas; los cuales se integran y relacionan a
partir de una vision de cooperacion en el corto y mediano plazo.

(a) Medios para el intercambio del conocimiento

El primer eje propositivo tiene que ver con los medios para el
intercambio de conocimiento. En términos generales, las personas que
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participaron en el taller plantearon la necesidad de un mayor acerca-
miento e intercambio de informacion, para el cual se deben de apro-
vechar los recursos tecnoldgicos existentes.

Sin embargo, se debe tomar en cuenta que no todas las munici-
palidades, organizaciones de la sociedad civil, y otras expresiones
asociativas de la ciudadania tienen acceso a internet, por lo que es ne-
cesario contar con otros medios alternativos que permitan el acceso
equitativo a la informacion, el conocimiento y a la socializacion de las
experiencias de estos actores. Entre las principales recomendaciones
para llevar a cabo este intercambio se destacan:

= Conocer y aprovechar los canales ya existentes a nivel regional. .

< Promover e implementar un sistema de pasantias para el intercam-
bio de informacion, experiencias y de metodologias participativas.

= Utilizar plataformas ya existentes como lo son las paginas web de
varias organizaciones, lo que facilitaria el intercambio de conoci-
mientos e ideas entre los actores involucrados en el proceso, asi co-
mo de otras personas u organizaciones interesadas en incorporarse
a esta red.

= Crear un boletin electrénico elaborado por la Fundacién Arias, que
permita la socializacion del conocimiento, y sea reproducido, socia-
lizado o reenviado entre las contrapartes nacionales. Tanto el bole-
tin, como los espacios virtuales deben promover la identificacion,
socializacién e incorporacion - en la medida de lo posible - de otros
espacios, procesos y experiencias similares

(b) Estrategias regionales

Otro eje lo constituye las estrategias regionales para llevar a
cabo el intercambio de conocimiento. Al respecto,se sugirié contar
con un equipo de trabajo ampliado, en el que se tomen en cuenta las
condiciones propias de cada comunidad, respondiendo el qué y el pa-
ra quién. Este equipo de trabajo podria estar coordinado por la Fun-
dacién Arias, como apoyo a otras contrapartes de caracter nacional y
regional, lo que asegura la sostenibilidad del proyecto como proceso
Esta iniciativa debe ser apoyada por la cooperacion internacional, asi
como por otros recursos propios de cada una de las organizaciones e
instituciones participantes.
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Otros aportes ofrecidos:

< Realizar un inventario de los esfuerzos nacionales sobre experien-
cias en cuanto a participacion y presupuestacion participativa. En
este sentido, se debe identificar las organizaciones lideres por pais
para darle continuidad nacional a la red, asi como las metodologias
aplicadas con la finalidad de promover un proceso integral de
aprendizaje, y complementar las medologias ya existentes con una
vision conjunta del proceso de planificacion y presupuestacion
participativa.

= Hacer una sistematizacién de las experiencias realizando un mapeo
particular y real de las mismas. Adicionalmente, se agrega la impor-
tancia de contar, a través de experiencias sistematizadas, con una
comprension de posibles indicadores de desempefio y evaluacion
del proceso, como de los resultados.

= Transparencia en los procesos que se lleven a cabo, para asegurar
que la participacion ciudadana no responda a ldgicas de legitima-
cion de agendas ocultas.

< Al existir un proceso de participacion ciudadana, habrad mas
demandas que las que el municipio pueda atender , por lo que se
debe pensar también en cémo inyectar recursos a las municipalida-
des. Es en este sentido que una visidn integral debe comprender
desde una perspectiva ampliada de cultura tributaria, hasta la suma
de esfuerzos ciudadanos para el desarrollo de la comunidad.

(c) Promocidn de alianzas

El tercer eje se constituyd alrededor de la necesidad de crear
alianzas entre las organizaciones de la sociedad civil y grupos de ba-
se, los gobiernos locales y los enlaces institucionales del gobierno
central. Algunos participantes manifestaron la poca o ninguna relacion
entre las municipalidades y las instituciones de fomento municipal co-
mo el Instituto de Fomento Municipal en Nicaragua (IFOM), la Direc-
cion de Gobiernos Locales en Panama y el Instituto de Fomento y
Asesoria Municipal en Costa Rica (IFAM), entre otros.

Se parte de la comprensién de que en Centroamérica es comun
la existencia de muchos procesos similares, los cuales desde su origen
imposibilitan la capacidad de relacionarse y mucho menos generar
espacios de accion conjunta con otras iniciativas similares. Este com-
portamiento se da en todos los sectores, por lo que se recomienda ge-
nerar espacios de captacion de alianzas y socios en los procesos,
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coadyuvando a la sostenibilidad de los mismos a partir del capital
organizacional del conjunto.

No obstante, se sefiala que estos procesos deben ser impulsados
con socios involucrados activamente en las iniciativas, con objetivos
claros y adecuados canales de comunicacion. Entre las principales
apreciaciones manifestadas se destaca la necesidad de:

= Realizar alianzas entre las organizaciones de la sociedad civil y
este tipo de organismos, pues son la puerta al gobierno.

= Ampliar este tipo de iniciativas e investigaciones aplicadas con los
alcaldes, funcionarios municipales, otras organizaciones de la socie-
dad civil, grupos de base e incluso, instituciones de fomento muni-
cipal; pues en el caso de Panam4, por citar un ejemplo, la mayoria
de los alcaldes no conocen al Director de Gobiernos Locales. De
esta forma se promueve la socializacién del conocimiento y se
crean espacios de didlogo entre el gobierno central, los gobiernos
locales, y las organizaciones de la sociedad civil; compartiendo efi-
cientemente los descubrimientos y proyectos entre las partes.

= Apropiar a los tomadores de decisiones, a nivel municipal, del
conocimiento requerido en cuanto a politicas publicas emanadas
desde el gobierno centrall2.

< Tomar en cuenta los estilos de liderazgo politico de los partidos
politicos, pero también el de las organizaciones de la sociedad ci-
vil, asi como de la cultura politica. En este sentido, se requiere una
capacidad de hacer cambios en los modelos mentales de los diver-
sos actores involucrados. Considerar que los procesos pertenecen a
la gente pues es la ciudadania su verdadera protagonista.

Vision de cooperacion

Existié un interés colectivo de resaltar, en las anteriores catego-
rias, la necesidad de contar con una vision estratégica de cooperacion
que permita no solamente articular las diversas acciones o iniciativas,
sino que ademads sea un motor en la promocién de sinergias y esfuer-
zos conjuntos entre las organizaciones.

Se destaca en primer orden la necesidad de establecer el punto
de encuentro regional, ya que para algunos el concepto de red no es

12 Se sefial6 que los alcaldes no deben pedirle permiso al gobierno central para hacer
presupuestos participativos, ni cualquier otro proceso tendiente a fortalecer los espa-
cios de didlogo y entendimiento entre los actores politicos y sociales.
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el ideal, y para otros, es mejor hablar de una comunidad regional.
Inclusive, algunos manifestaron que el eje convergente no deberia ser
en planificacién y presupuestacion participativa, sino de la participa-
cion ciudadana en el espacio local. Superando el término por aplicar
y su delimitacion para aventurarnos en el espiritu de la discusion,
existié un claro consenso en mostrar el interés, voluntad y conviccion
de provocar, una tan necesaria interconexion regional, que a su vez
ayude a crear espacios de comunicacion a lo interno de cada pais,
entre procesos ya existentes.

Al corto plazo, los participantes manifestaron la necesidad de es-
tablecer los vinculos en dos niveles: en primer lugar, se debe respon-
der cudles redes hay y quiénes participan y, en segundo lugar, sobre
gué temas se comparte. A fin de intercambiar la informacién que se
produce a nivel nacional, se recomienda la promocion de acuerdos o
convenios de entendimiento de caracter regional y nacional que den
una adecuada institucionalidad a estas relaciones .

A mediano plazo, se propone establecer alianzas con los institu-
tos de fomento municipal en cada pais, ademéas de crear espacios
virtuales. Sin embargo, se debe resolver cdmo llega la informacion a
las comunidades y a los alcaldes, por ejemplo a través de péaginas
web, chats, y teleconferencias, para el caso de los municipios y orga-
nizaciones de la sociedad civil que cuentan con estos recursos tecno-
I6gicos, y cudles serian las estrategias de acceso, para quienes no
disponen de ellos.
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Fortalecimiento de la Red nacional y regional:

« |PADEMH: Panaméa

= Probidad
< FUNDAUNGO El Salvador

« UCA

« MUNIKAT

« SERJUS Guatemala
< ACCION CIUDADAN

< CIPRODEH

e M. Maraita Honduras
« Accion ciudadana

<« INGES Nicaragua
< RADEL

« UCR

e GTZ Costa Rica

« M. Aserri

Estas organizaciones junto con aquellas que considere pertinen-
tes, levanten un listado de experiencias sobre participacion ciudada-
na, especialmente sobre planificacion y presupuestacion participativa.

Probidad de El Salvador ya envi6 la base de organizaciones que
tienen.

I. Desarrollar el boletin bimensual de intercambio que puede conte-
ner las siguientes secciones:
= Noticias
= Actividades nacionales e internacionales sobre temas de interés
= Experiencias por pais (una diferente en cada boletin)
= Compartiendo metodologias, aprendizajes y buenas practicas

Il. Establecimiento de alianzas nacionales con organizaciones, instan-
cias diversas e instituciones que trabajen sobre el tema.

I1l. Levantamiento de fondos para el trabajo regional. Sobre este tema
la Fundacién Arias para la Paz esta actualmente trabajado.



FUNDACIGN ARIAS
PARA LA PAZ

YEL
PROGRESO HUMANO|

La Fundacion Arias para la Paz y el Progreso
Humano como parte de sus esfuerzos por
fortalecer las democracias en Centroamérica,
ha venido impulsando el proyecto "Hagamos
las Cuentas: Conocimiento presupuestario,
apropiacion ciudadana e incidencia en politi-
cas publicas", el cual busca crear las condicio-
nes propicias para mejorar la gobernabilidad
democratica, a partir de la creacion de espa-
cios de dialogo y negociacion entre actores
politicos y sociales en la toma de decisiones
publicas en el espacio local.

Los ejercicios de planificacion y presupuesta-
cion participativa son herramientas funda-
mentales para promover el oficio de la ciuda-
dania y estrechar los vinculos entre las comu-
nidades y sus gobiernos locales. Para lograr
que estas iniciativas sean reales y efectivas se
requiere por un lado la voluntad politica de las
autoridades, asi como que la ciudadania
conozca y se apropie del conocimiento en
materia de descentralizacion, espacios de
participacion y el ciclo presupuestario.

El material contenido en este folleto pretende
contribuir en la difusion de informacion y la
apropiacion del conocimiento de todas aque-
llas personas que trabajan en el fortalecimien-
to de la democracia y especialmente en la
promocion de la ciudadania activa en el
espacio local.



