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DE LA REPRESENTATIVIDAD POLITICA A LA PARTICIPA’CIC’)N
CIUDADANA: EL CAMINO HACIA LA CONSOLIDACION
DEMOCRATICA EN CENTROAMERICA
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Abstract

This article constitutes a reflection on Central American realities in relation
to citizen participation in local spaces. It presents the characteristics of and
challenges to such participation from a perspective derived, on the one hand,
from the reflection on the processes experienced through various projects and
activities developed in the region by the Arias Foundation for Peace and Human
Progress and, on the other hand, from academic and professional analysis
carried out within the framework of those projects and activities.

Worth noting among the questions that have contributed to guide reflection
include: GAT are the conditions that promote citizen participation at the local
level? What are the institutional incentives for citizen participation? What
are the specific features of the Central American region in relation to citizen
participation at the local level? To what degree have the experiences of citizen
participation been institutionalized? What are the main methodologies of citizen
participation at the local level identified in Central America? How does civil
society perceive itself in the local spaces of citizen participation? What are the
main challenges faced to consolidate citizen participation at the local level? What
inequalities continue to exist in the processes of citizen participation?

The final reflection allows us to bring together some of the ideas presented in
relation to challenges and key issues needed to achieve active citizenship in the
Central American region.

Resumen

El presente articulo constituye una reflexién acerca de las realidades centroame-
ricanas de la participacién ciudadana en el espacio local. Tiende a exponer cudles
son sus caracteristicas y desafios a partir de una mirada que se deriva, por una
parte, de la reflexién de los procesos vividos desde diversos proyectos y activi-
dades de la Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano en la regién y,
por el otro, del andlisis académico—profesional, en el marco de dichos proyectos
y actividades.
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Entre las preguntas que han contribuido a darle el norte a la reflexién planteada,
destacan: ;Cudles son las condicionalidades que promueven la participacién
ciudadana en el espacio local? ;Cudles son los incentivos institucionales para la
participacién ciudadana? ;Cuédles son las particularidades que presenta la regiéon
centroamericana en cuanto a la participacién ciudadana en el espacio local? ;Cual
es el nivel de institucionalizacién de las experiencias de participacién ciudadana?
¢;Cuales son las principales metodologfas de participacién ciudadana a nivel local
identificadas en Centroamérica? ;Cémo se auto-percibe la sociedad civil en los
espacios de participacién ciudadana local? ;Cudles son los principales desafios
por enfrentar para consolidar la participacién ciudadana en el espacio local?
(Cuales desigualdades subsisten en los procesos de participacién ciudadana?

La reflexién final permite recoger algunas de las ideas expuestas en cuanto a
los desafios y aspectos esenciales para lograr una ciudadania activa en la regién
centroamericana.

L Nuevos y viejos desafios para una Centroamérica diversa

La region centroamericana, marcada durante la segunda mitad del Siglo XX
por una profunda crisis armada, donde la violencia fisica y psicolégica fue el princi-
pal recurso de solucién de conflictos, encuentra hasta finales de la década de los afios
ochenta una puerta para el inicio del proceso de pacificacion.

La democracia no llega a imponerse en toda la region sino hasta 1996, cuando
se firman los Acuerdos de Paz en Guatemala. Esta situaciéon conlleva una transforma-
cién de aquellas estructuras autoritarias y represivas que imperaban hasta entonces,
para dar espacio a una democracia, al menos en el plano formal y procedimental.

En la actualidad en toda la regién se han venido realizando procesos electo-
rales competitivos y honestos, en el marco de un constante perfeccionamiento de los
respectivos sistemas politicos. A lo interno de la regién se han dado disparidades
en cuanto a la transformacién democrética en dos grandes niveles, por un lado los
ajustes respectivos en las instituciones del Estado y, por el otro, en la cultura politica
de las sociedades.

Es en este sentido que en la regién parece encontrarse un fuerte divorcio entre
los cambios y ajustes institucionales y el imaginario colectivo de nuestras sociedades.
Asi, por un lado, tenemos el respeto al Estado de Derecho, albergado en nuestras cons-
tituciones politicas, y, por el otro, a élites politicas y burocréticas que siguen adoptan-
do en muchos casos comportamientos autoritaristas y represivos.

Ademds, tenemos un espectro amplio y difuso de nuestras sociedades civiles,
sean éstas organizadas o no, de forma tal que en nuestro panorama encontramos
sociedades inclinadas al ejercicio de la violencia como expresion de resolucién de con-
flictos, hasta grupos en que la indiferencia y la tolerancia a la represion, al irrespeto y
la violacién de los derechos humanos son factores imperantes en su cotidianeidad.

“Centroamérica enfrenta la herencia negativa de un orden descompuesto pero no superado,
ademds del imperativo de insertarse en una nueva realidad mundial. La nocion de “crisis” debe
atenderse en este contexto. A ello se suma la ausencia de perspectiva histérica. Estamos en un
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punto en donde lo que tenemos no nos brinda una perspectiva correcta, impidiendo trazar con
claridad el rumbo, tanto en lo general como en lo especifico” (Poitevin 2002, p. 48).

En consecuencia, los multiples desafios y problemas que englobaban a la
region durante la era de la Guerra Fria siguen tan presentes en nuestras sociedades,
como los nuevos desafios producto de las nuevas tendencias de la globalizacién e
insercién econémica.

Sin embargo, al amparo de la democracia, para proteger estas libertades el
Estado de Derecho sigue siendo insuficiente en los paises de la region centroamerica-
na, no sélo en cuanto a la eficacia de los mecanismos de imparticién de justicia, sino
también en relacion a las vias efectivas de acceso a la justicia para la proteccién y tutela
de los derechos fundamentales.

(a) Los desafios regionales

Centroamérica, con sus 38.7 millones de habitantes, inicia el siglo XXI arras-
trando el pesado lastre de conflictos y desequilibrios no resueltos, asi como una serie
de consecuencias por transformaciones generadas, con poco o escaso nivel de eficien-
cia, en los dmbitos politicos, econdmicos y sociales.

Las asimetrias que se observan entre los paises, revelan la persistencia de la
dicotomia entre unidad y diversidad en el istmo, gestdndose asi un mosaico de socie-
dades con amplias y muy marcadas diferencias, a pesar de compartir una historia y
cultura con puntos de encuentro.

En un esfuerzo por comprender los viejos y nuevos desafios de la regién, la
Fundacién Arias identificé, luego de diversos encuentros con actores politicos y socia-
les de la regioén, multiples coincidencias, de las cuales se destacan las que se exponen
a continuacion.

El desafio de la agenda propia

Centroamérica ha sido histéricamente una region abierta, expuesta a las
influencias —y con frecuencia a las presiones— del exterior. A esto debemos agregar su
vulnerabilidad, tanto geografica como ambiental y social.

En la actualidad sufre las presiones de la globalizacién y el multilateralismo,
de donde surge una agenda para la integracién en la que prevalecen la 16gica del inter-
cambio comercial, la competitividad y el fortalecimiento de mercados.

Asimismo, los cambios vividos en los tltimos afios en el mundo han introdu-
cido ajustes en las agendas de la cooperacién internacional y en sus prioridades tema-
ticas y geogrdficas. Esto es importante porque la asistencia para el desarrollo contintia
siendo un elemento fundamental para las poblaciones de esta regién.

Ademds de secuelas econdmicas, el periodo de conflicto dejé también una
honda huella en el campo institucional y en el de los valores sociales. Aunque en
Centroamérica existen canales de comunicacion y una institucionalidad regional, por
la fragilidad y precariedad que muestran deben ser fortalecidas para responder a las
necesidades imperantes.
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El desafio de las brechas sociales

A pesar de haber superado los conflictos bélicos, la regiéon presenta hoy indi-
ces de pobreza mds altos que en el largo periodo de guerra. La profundizacién de
este fenémeno estructural indica que Centroamérica retrocede de manera sostenible,
ensanchando las brechas sociales de todo tipo. Al creciente abismo entre los ricos y los
pobres debe agregarse la distancia entre las dreas urbana y rural, asi como la brecha
entre la Centroamérica femenina y la masculina, la de las personas migrantes y des-
plazadas, la indigena, la de las personas con discapacidad, etc.

Todo ello es el resultado de una insuficiente inversién en dreas como salud,
educacién y seguridad social, segura consecuencia de la pérdida del norte de las prio-
ridades verdaderas, las cuales tienden a ser sustituidas en muchas ocasiones por los
clientelismos mds perversos.

Las enormes brechas sociales en la regién desnudan el fracaso de las institucio-
nes politicas para crear proyectos nacionales viables, lo que compromete gravemente
el bienestar de los habitantes y la estabilidad politica y social de la region.

El desafio de la democracia

Las preocupaciones en torno a la democracia se resumen, en gran medida,
en la escasa autonomia del Estado frente a los grupos de poder y en la creciente
polarizacién. En los hechos, la democracia en Centroamérica resulta ser mds una
préctica electorera que un auténtico régimen politico democratico. Los comicios se
han convertido en una préctica periédica, no en un mecanismo de legitima practica
de la accién politica.

La desafeccion hacia los partidos politicos constituye una tendencia en toda la
region, y el abstencionismo electoral, con excepciéon de Nicaragua, es fiel reflejo de ello.

La necesidad de democratizar las estructuras partidarias y de promover rele-
vos intergeneracionales, asi como la adopcién de las acciones afirmativas y la incorpo-
racién real de las mujeres en la politica, se mantienen hoy en dia presentes en el drea.
Solamente Costa Rica y Panamd han adoptado leyes para asegurar la cuota femenina
en la participacién politica; si bien, en ninguno de los dos casos el cumplimiento efec-
tivo del porcentaje se ha convertido en una realidad.

El desafio de la ciudadania y de la participacion

La participacién politica tiende a restringirse bajo l6gicas neocorporativistas
que perpetdan légicas de representacién de los intereses de la sociedad civil, bajo
agendas sectoriales excluyentes y poco tolerantes al didlogo y la negociacién.

Si el ejercicio de la ciudadania estd vedado para enormes sectores de la pobla-
cidn, lo estd atin mds para las mujeres y los grupos étnicos. Al lado de esto, consolidar
la democracia en la regién pasa también por garantizar que estos sectores accedan y
ocupen puestos de decisién en los diferentes niveles politicos tanto como de las mis-
mas estructuras sociales.



Jean Paul Vargas: De la representatividad politica a la participacién ciudadana... 11

El desafio de la corrupcion

La corrupcién ha permeado a las instancias publicas, asi como a otros sectores
de la sociedad, y repercute negativamente en su dindmica y en la de la democracia.
Como fenémeno social, la corrupcién tiene hondos efectos sobre la gobernabilidad
democrdtica y amenaza de manera directa “el tejido social” de las naciones centro-
americanas.

A pesar de que el tema de la probidad y la transparencia de los funcionarios
publicos se menciona frecuentemente como uno de los mds importantes de la agenda
centroamericana, es notable la escasez de reflexiones sistemdticas sobre la materia y,
mads adn, de propuestas para su abordaje por parte de la sociedad civil.

El desafio de la sequridad

El rol de la institucién militar no fue debidamente clarificado tras la firma de
los Acuerdos de Paz. Aunque en algunos casos se lograron avances en la subordi-
nacién de los militares al poder civil, hoy puede hablarse de una tendencia hacia la
remilitarizacién en dreas que pasaron al control civil tras la firma de los Acuerdos.

La tendencia tomard rumbo, seguramente, hacia el aumento de los presu-
puestos de gastos de las fuerzas armadas, en perjuicio de las inversiones en el capital
humano de nuestras naciones.

Al tratar de examinar las causas mds profundas de esta situacién, encontra-
mos, como efecto colateral de la crisis del sistema educativo, un déficit de propuestas y
de mecanismos de participacién en casi todas las esferas de accién, atribuible en gran
medida a las dificultades para generar investigacién e investigadores que produzcan
nuevas propuestas, a las carencias de la legislacién que facilite la participacién ciuda-
dana y a la falta de un esquema de capacitacion y desarrollo de destrezas permanente
que torne efectiva esa participacion.

Atn un examen tan somero de la situaciéon centroamericana como el esbozado,
arroja como resultado un panorama multidimensional y multitemdtico, que debe ser
abordado atendiendo, por una parte, al contexto regional y, por la otra, observando
la diversidad istmica, nacional y local. Y es que en cada uno de estos dmbitos —local,
nacional y regional- las relaciones politicas, sociales y econémicas adquieren una
dimension especifica que debe ser observada a la luz del nuevo contexto internacional
y de los procesos de transformacién institucional.

Como alguna vez ha dicho nuestro fundador, el Dr. Oscar Arias, “pareciera que
el instinto humano nos hace enfocar nuestra atencion en lo negativo, tal vez como resultado de
nuestro instinto de supervivencia, que nos obliga a ser conscientes de las potenciales amenazas
para poder defendernos de ellas. Atin asi, no podemos permitir que el miedo y el pesimismo
ocupen el primer plano, y a pesar de las guerras y los conflictos, tenemos que seguir creyendo
en la paz. La reconciliacion es un proceso profundo y dificil, como bien sabemos en esta region,
pero frente a estos obstdculos, requerimos actuar con determinacion”.
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(b) Institucionalidad centroamericana: de lo nacional a lo local

La institucionalidad centroamericana se expresa en sistemas presidencialis-
tas centralistas y, por ende, en la concentracién del poder, independientemente de la
trayectoria democrdtica de cada pais. Por ejemplo, en Costa Rica, a pesar de haberse
caracterizado por un sistema de “candidatos fuertes, presidentes débiles”, las relacio-
nes metaconstitucionales han marcado un fuerte predominio del Poder Ejecutivo, no
solo en la conduccién de las politicas publicas, sino también en las relaciones de este
con el Poder Legislativo.

Hoy nos encontramos con una creciente tendencia a la fragmentacién par-
lamentaria y, con ello, a situaciones de gobierno dividido que cada vez complican
mas las interacciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. Es este uno de
los principales desafios para la construccién de acuerdos politicos, especialmente en
Guatemala, El Salvador, Nicaragua y Costa Rica.

Por tanto, el fortalecimiento democrético en la regién se encuentra profun-
damente entrelazado en una mutua construccién histérica entre sus sociedades, ins-
tituciones y clases politicas; es decir, su institucionalidad democrética no puede ser
entendida sino es con su correlato a partir de los grupos de poder y presion, quienes
de una manera u otra han venido construyendo los diversos arreglos y férmulas de
atenuacién en los sistemas politicos.

Centroamérica, al igual que el resto de América Latina, se destaca por tener
entre sus males una desigualdad en la distribucién de la riqueza y por la exclusiéon
social, la cual constituye una fractura para el fortalecimiento de la democracia, con
especial atencién en los sistemas politicos de Nicaragua, Honduras y Guatemala.

La consolidacién del sistema de partidos politicos atin requiere de transfor-
maciones, tanto en la ingenieria electoral, como en la definicién e implementacién de
aquellas politicas publicas trascendentales para promover el progreso humano, el cual
no es efectivo sino va acompafiado de un adecuado proceso de fortalecimiento del
Estado de Derecho. Esto lleva a un estratégico proceso de fortalecimiento de la socie-
dad civil tanto en sectores tradicionalmente organizados, como en los no organizados
para su participacién en el espacio publico.

Es en este sentido que nos referimos a la importancia de abrir puntos de
encuentro en una sociedad civil cada vez mds heterogénea y con inclinaciones a supe-
ditar sus agendas particulares como las agendas del colectivo social. De tal manera,
una incorporacién mds activa del sector académico y el empresarial juegan un papel
dindmico en la definicién y concertaciéon del bien comdn.

El fenémeno de la desafeccién politica, como producto de la desconfianza en
los partidos politicos, continda siendo uno de los principales retos que afecta la cali-
dad de nuestras democracias. Las prdacticas clientelares, el abuso de los poderes meta-
constitucionales del partido oficialista, el obstruccionismo parlamentario en gobiernos
divididos, la corrupcién y el clima de impunidad, entre muchos otros males, son parte
de esa influencia multicausal y multidimensional que atenta contra la institucionali-
dad democratica en la region.

Centroamérica vive un proceso de reconceptualizacién del Estado, una reali-
dad que se expresa mds rdpidamente en la institucionalidad informal que en la formal.
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Por tanto, con los procesos de pacificacion, el espacio local adopta una redefinicién
donde la ciudadania encuentra un lugar para canalizar las demandas insatisfechas.

Adicionalmente, los desastres naturales que han azotado a la region en la
ultima década han contribuido a la efervescencia de la participacién ciudadana en el
espacio local; en particular, en cuanto a la reconstruccién y canalizacion de las ayudas
internacionales, situacién que en muchas comunidades dejé un fuerte capital social
que se mantuvo activo una vez superada la crisis.

(c) El modelo municipal en Centroamérica

Segtn argumenta Pallavicini (2004, pp. 39) los procesos de descentralizacion
en Centroamérica presentan un alto grado de heterogeneidad. Esta tiende a explicarse
tanto por la diversidad de significados que se da al término descentralizacién, como
por el hecho de que muchos disefios de descentralizacién han sido exportados direc-
tamente desde los paises desarrollados, sin tener en cuenta las tradiciones politicas
locales, la capacidad técnica o reglamentaria de cada pais, u otros muchos factores
especificos de la region.

Ademds, agrega Pallavicini, otro elemento que pareciera influir en esta hetero-
geneidad es la superposicion de los esfuerzos de fortalecimiento de gobiernos locales
con otras acciones descentralizadoras, como la descentralizacién funcional por medio
de la cual se crean instituciones auténomas. Finalmente, la larga tradiciéon centralista
de las estructuras politicas centroamericanas parece explicar el dificil avance en el
desarrollo de los gobiernos locales.

Con el propésito de comprender el estado de la cuestién en cuanto al desarrollo
de los gobiernos locales en Centroamérica, y las posibilidades de fortalecimiento de la
participacion ciudadana en la gestion local, la Fundacion Arias realizé un estudio que
permitiera una revisiéon comparativa de las caracteristicas que presentan las munici-
palidades centroamericanas, los espacios de participacion ciudadana que promueven
y las dindmicas de los presupuestos locales.

En cuanto a la precisién conceptual del término descentralizacién en la regién
centroamericana, agrega Pallavicini (2004), en términos generales parece existir un
consenso entre los estudiosos de este tema en considerarla como el proceso mediante
el cual se transfieren ciertas responsabilidades, competencias y capacidades fiscales o
administrativas, a unidades subnacionales del gobierno. Constituye un acto median-
te el cual el gobierno central atribuye competencias a un nuevo ente, separado de la
administracién central, dotado de personeria juridica propia, y constituido por érga-
nos propios que expresan la voluntad de dicho ente.

Por lo anterior, la descentralizacion requiere para su concrecién de una ley
emanada del Poder Legislativo, en la cual se indique el grado de autonomia otorgada
al nuevo ente y, por ende, el tipo de descentralizacién concedida.

Los estudios nacionales, realizados en Guatemala, Honduras, El Salvador,
Nicaragua, Costa Rica y Panamd, permitieron confirmar una cierta homogeneidad en
el disefio institucional que impera en la regién, pero una heterogeneidad en cuanto
al desarrollo de los gobiernos locales y sus procesos de descentralizacion. Segun el
andlisis comparativo realizado por Pallavicini (2004) sobre estos, se destacan las carac-
teristicas de los gobiernos locales y la participacién ciudadana.
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(1) Caracteristicas de los gobiernos locales en Centroamérica
Organizacion territorial en Centroamérica

Los gobiernos locales deben competir con otras formas de descentralizacién y
desconcentracion territorial.

Guatemala estd dividido en 22 departamentos a la cabeza de los cuales se
encuentran gobernadores, brazos politicos 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 setiembre 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.

El Salvador se divide en 14 departamentos y 262 municipios. S6lo en el caso de
la capital, San Salvador, se utiliza la subdivision de distritos. En este nivel se ha forta-
lecido la rendicién 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 mdéxima 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 Auténomas cuya maxima autoridad es el
Consejo Regional, en el seno del cual se elige un gobernador. Ademads, tiene 15 depar-
tamentos y 152 municipios.

Costa Rica tiene 7 provincias, las que a su vez se subdividen en 81 can-
tones que son la base del municipio. Por la Ley de Regionalizacién, se tienen 7
regiones de planificacién, aunque la definicién de estos varia segtin las orientacio-
nes de ciertas politicas. Por ejemplo, el sector salud tiene dividido el pais en siete
regiones diferentes a las sefialadas por la Ley de Regionalizaciéon y 99 dreas para
la prestacién de servicios de salud.

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

Marco Juridico de los Gobiernos Locales

En este aspecto se encontré que existe una variaciéon en cuanto al rango legal
de los Cédigos 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 que aparece a continuacién, en el caso de Guatemala, El Salvador y
Honduras, los Cédigos Municipales tienen un rango de Decreto, el cual tiene un nivel
inferior a las leyes.



Jean Paul Vargas: De la representatividad politica a la participacién ciudadana... 15

Cuadro 1

MARCO JURIDICO DE LAS MUNICIPALIDADES

Pafs Marco legal

Guatemala e Constitucién Politica de 1985
e (Co6digo Municipal (Decreto No. 58-88, octubre 1988).
e Ley de Impuesto Unico sobre Bienes Inmuebles (enero, 1988)
® Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural

El Salvador e Constitucién Politica de 1983
* Ley General Tributaria Municipal
e Codigo Municipal (Decreto Legislativo de febrero de 1986)
® Ley de Creacién del Fondo para el Desarrollo Econémico y Social de los
Municipios (FODES).

Honduras e Constitucién Politica
e Decreto No. 134-90 Ley de Municipalidades
e Acuerdo Ejecutivo 018-93. Reglamento de la Ley de Municipalidades.

Nicaragua ¢ Constitucién 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.
e Ley de Transferencias Presupuestarias.

Costa Rica e  Constitucion Politica de 1949, Titulo XII
¢ Ley de Impuesto sobre Bienes Inmuebles, agosto de 1995.
e (Cédigo Municipal del 30 de abril de 1998
e Ley No. 7755 Control de Partidas Especificas con cargo al Presupuesto
Nacional, febrero 1999.

Panamd e Constitucién Politica de 1972, reformada en 1978 y 1903.
e Ley 106 de octubre de 1973 modificada por Ley 52 sobre Régimen Municipal
en 1984.

Nivel de Autonomia segiin Marco Juridico

Aunque el marco juridico de las municipalidades reconoce en todos los casos
su autonomia politica, financiera y administrativa, los estudios nacionales mostraron
que las dos tltimas se incumplen debido a la larga tradiciéon centralista en la regién y
a la gran dependencia financiera de las municipalidades de los recursos que les trans-
tieren los gobierno locales, tal y como se mostrard en secciones posteriores.

En cuanto a la autonomia politica, entendida como la capacidad de eleccién de
autoridades locales, se nota todavia poca participacion ciudadana en dichas elecciones.
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Competencias de los Gobiernos Locales

En el cuadro que se presenta a continuacién se resumen las competencias
asignadas a las municipalidades. De dicho cuadro se puede deducir que las municipa-
lidades tienen una funcién periférica, limitdndose a cumplir funciones de prestaciéon
de servicios urbanos y de infraestructura, las cuales se convierten en sus actividades
mads importantes.

Cuadro 2

COMPETENCIAS DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN CENTROAMERICA

Pafs Competencias

Guatemala Funcionales: servicios urbanos, de infraestructura, gestion de educacién pre-pri-
maria y primaria.
Fiscales: administracién de impuestos municipales.

El Salvador Funcionales: servicios urbanos, de infraestructura, policia municipal, registro
civil.
Fiscales: creacién, modificacién o supresién de tasas y contribuciones ptblicas,
capacidad de endeudamiento y administracion de tributos municipales.

Honduras Funcionales: control y regulacién del desarrollo urbano, servicios urbanos, infra-
estructura, elaboracion y ejecucién de planes de desarrollo.
Fiscales: cobro y administracién de impuestos y tasas municipales.

Nicaragua Funcionales: servicios urbanos, de infraestructura y promocién del desarrollo
local.
Fiscales: recaudador y administrador de impuestos locales, tasas y contribucio-
nes.

Costa Rica Funcionales: regulacién del desarrollo urbano, servicios urbanos, de infraestructu-

ra y de regulacién econémica.

Fiscales: recoleccién y administracién de los impuestos y tasas municipales, asf
como administrar la explotacién de licencias municipales. Fijacién de impuestos
locales previa autorizacién de la Asamblea Legislativa.

Panama Funcionales: servicios urbanos y de infraestructura.
Fiscales: recoleccién y administracién de los impuestos y tasas municipales.

Organizacion del Gobierno Local

En términos organizativos, la maxima autoridad de los municipios son los
Concejos Municipales cuyo ntimero de miembros es proporcional a la poblacién del
municipio. Ademds, estd la figura del Alcalde, el cual cuenta, en el caso de Honduras
y Nicaragua, con un Vice-Alcalde.

En Costa Rica existe la figura de los Concejos de Distrito y los Concejos
Municipales de Distrito. Estos dltimos son auténomos y sus miembros son electos
popularmente. Hasta el afio 2004 habia 10 Consejos Municipales de Distrito.
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En el caso de Panamd, donde se tiene la figura del Corregimiento, se cuenta
con Concejales representantes del Corregimiento.

Tipos de Controles sobre las Municipalidades

En términos generales, las municipalidades estdn sujetas a un control exter-
no por parte de la Contraloria General de Cuentas (Guatemala), Corte de Cuenta
(El Salvador), Tribunal Superior de Cuentas (Honduras), o Contraloria General de la
Reptblica (Nicaragua, Costa Rica y Panamd).

En Honduras también se cuenta con Comisiones de Transparencia Municipal,
las cuales realizan una funcién de Auditoria Social. En El Salvador, COMURES! est4
trabajando en una propuesta para desarrollar un sistema de transparencia municipal.
La propuesta estd orientada a que las municipalidades deban poner su informacién 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 érganos
de fiscalizacién y control ciudadano.

A nivel de control interno, las municipalidades de la regién cuentan con la
figura del Auditor o de un Contador, dependiendo de su tamafio.

Relaciones entre el Gobierno Nacional y el Local

La principal relacién es de orden financiero por medio de la figura de la “trans-
ferencia” del Gobierno Central a las municipalidades. En el caso de Guatemala, la
transferencia del impuesto IVA-PAZ? representa el 90% del total de las transferencias
que reciben los municipios. Ademds, el gobierno les traslada parte del impuesto por
la distribucién del petréleo y sus derivados.

En El Salvador, la legislacién establece que el Gobierno Central debe transferir
un 6% de los ingresos corrientes netos del Presupuesto del Estado a través del FODES?.
Sin embargo, se impone como condicién que el 20% de dichos recursos se utilice en
gastos de operacion y el restante en inversion.

En Honduras, se establece la transferencia a municipios por partidas mensua-
les anticipadas del 5% de los ingresos tributarios del presupuesto nacional, sin embar-
go s6lo se estd 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 aprobé una reforma constitucional para que se girara
de manera progresiva a las municipalidades un 10% del presupuesto nacional,
pero debido al retraso que ha sufrido la aprobacién de la Ley de Transferencias de
Competencias a las Municipalidades el proceso ha quedado paralizado. Mediante la
Ley No. 7755 “Control de las Partidas Especificas con cargo al Presupuesto Nacional”
del 16 de febrero de 1999, se determiné que las transferencias deberian ser orientadas
al financiamiento de obras y proyectos de inversién local y que las transferencias se
harfan siempre y cuando el pais no enfrentara una crisis fiscal. Finalmente, la Ley 8114
de Simplificacién Tributaria cre6 el Impuesto Unico de Combustibles, del cual se debe
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girar un 30% al Consejo Nacional de Vialidad y un 25% de ese 30% se debe remitir a
las municipalidades, pero hasta la fecha esta transferencia ha sido fuente de enfrenta-
mientos 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 depende del subsidio presu-
puestario del Gobierno Central.

Grado de Descentralizacion del Gasto Local

En este tema, los consultores enfrentaron una serie de dificultades para conse-
guir la informacién. De los datos obtenidos se observé que el nivel de descentraliza-
cién del gasto local es bajo en la regién.

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

Porcentaje del Gasto Municipal Destinado a la Inversién

El nivel de gasto destinado a la inversién es muy bajo. En el caso de Panamé, se
destina el 15% de los ingresos municipales. En Costa Rica, el nivel de gasto orientado
a la inversién pas6 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 IUSI-
PAZ* se debe invertir el 70% en obras de infraestructura. En Honduras, se establece que
de las transferencias del Gobierno Central se debe destinar el 85% a la inversion.

(2) Participacion ciudadana

Es importante resaltar que los paises de la regiéon presentan limitaciones en el
nivel de organizacién de la sociedad civil, lo cual se traduce en un movimiento popu-
lar desarticulado y, por ende, débil.

En Costa Rica, de acuerdo con la informacién suministrada por DINADECO?,
a enero del 2004 se tenfan registradas 2522 Asociaciones de Desarrollo Comunal. Sin
embargo, esta forma de organizacién ha estado influenciada por intereses politicos
electorales y orientada por el paternalismo estatal. Esta situacién, las ha constituido
en organizaciones débiles desde la 6ptica del término de capital social de Robert
Putman. A pesar de esto, es necesario reconocer que se han dado acontecimientos de
lucha en los cantones de Alajuelita y Curridabat, entre otros, en los que la organiza-
cién de la sociedad civil ha servido de motor de cambio a nivel de la politica local.
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En Nicaragua, el Movimiento Comunal representa la estructura comuni-
taria mds grande del pais y participa en la conduccién de proyectos del Fondo de
Inversién Social.

En El Salvador, los municipios grandes han establecido ordenanzas de partici-
pacién ciudadana, lo cual ha permitido la institucionalizacion de espacios de partici-
pacién. Otra experiencia la ha constituido un proyecto desarrollado por el AID® para
fomentar Sesiones de Concejo Municipal Abierto.

En el siguiente cuadro se sintetizan los espacios de participacién ciudadana con
que se cuenta en la regién centroamericana. Si bien existe una amplia gama de modali-
dades de participacién, todavia no existe la motivacion de utilizar dichos espacios, salvo
por algunas excepciones por parte de las autoridades locales y de los ciudadanos.

Cuadro 3

ESPACIOS DE PARTICIPACION CIUDADANA

Pais Espacios de participacién
Guatemala Concejos Locales o Comunitarios de Desarrollo Urbano y Rural
El Salvador Cabildos abiertos, consulta popular, sesiones de Concejo Abierto.
Honduras Cabildo abierto, Comisién de Desarrollo Municipal, Plebiscitos y Patronatos.
Nicaragua Cabildo, referéndum, iniciativa, plebiscito, asambleas comunitarias. El Cédigo contem-

pla la elaboracién participativa del presupuesto, pero a nivel de consulta ciudadana.

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

Panamié Cabildo, referéndum, iniciativa y plebiscito.

II. Una contribucion a una Centroamérica mas justa y equitativa

En el afio 1987, el Dr. Oscar Arias Sdnchez, entonces presidente de la republica
de Costa Rica, recibi6 el Premio Nobel de la Paz por sus esfuerzos en la bisqueda de
la paz para Centroamérica. En correspondencia con el reconocimiento, se comprome-
tié con la prolongacion de este esfuerzo dedicando la concesiéon monetaria del premio
al fomento de la paz y el desarrollo en Centroamérica. Es asi como la Fundacién Arias
para la Paz y el Progreso Humano fue fundada un afio méds tarde con el propésito de
promover sociedades mds justas y pacificas.

Desde su creacién, la Fundacién Arias ha acompafiado, mediante sus pro-
gramas y proyectos, a las organizaciones de la sociedad civil y a los gobiernos de la
region centroamericana. Su trabajo ha girado en torno a tres direcciones estratégicas:
el acompafiamiento y fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil, el
fomento de la participacién pluralista en la biisqueda y consolidacién de una paz
firme y duradera en la region, y la promocién de la equidad de género y la igualdad
de oportunidades para las mujeres.
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Desde sus inicios, la Fundacién Arias ha operado con la 16gica de unir, a través
de objetivos estratégicos, las necesidades de intervencién en diferentes niveles. De esta
forma ha logrado desarrollar relaciones de trabajo y confianza, en el &mbito regional e
internacional, con ONG, organizaciones campesinas, organizaciones de base, gobier-
nos y organismos internacionales.

No obstante, el panorama centroamericano —desde los procesos de pacificacion
y conformacién de los regimenes democréticos a la actualidad- ha variado sustancial-
mente y, por ende, el &mbito mismo de accioén de la Fundacién Arias.

Hoy la Fundacién Arias aspira a desarrollar y promover el oficio de la ciudada-
nia’, identificando como una expresién concreta la participacién de la sociedad civil
organizada y no organizada en los procesos de planificacién, andlisis, elaboracién y
tiscalizacién de los presupuestos publicos locales.

(a) La participacién ciudadana organizada en Centroamérica

Desde 1997, la Fundacién Arias ha venido trabajando en la construccién de una
base de datos de las organizaciones de la sociedad civil en Centroamérica, denomina-
da “Base de datos Ceiba”. En su primer informe registré cerca de 1219 organizaciones
de la sociedad civil. Para el afio 2005, segtin datos preeliminares, se registran cerca de
1638 organizaciones, las cuales se encuentran inmersas en el &mbito local, nacional,
regional o mixto.

Cuadro 4

ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL REGISTRADAS EN LA BASE DE DATOS CEIBA

—2005 -
Pais Valor absoluto
Belice 18
Costa Rica 405
El Salvador 146
Guatemala 266
Honduras 326
Nicaragua 260
Panama 217

Concluye dicho informe que el surgimiento de las organizaciones de la socie-
dad civil se da por una concatenacién de factores derivados principalmente de los pro-
cesos de pacificacion de la region, entre los cuales se destacan el impulso que recibe
la sociedad civil a partir de la firma de los acuerdos de paz, la concientizacién de la
ciudadania acerca de las demandas insatisfechas y por la poca capacidad de algunas
politicas ptiblicas de reflejar la situacién politica, social y econémica percibida por el
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imaginario colectivo, por el impulso que dio la cooperacién internacional a la sociedad
civil en su contribucién a la reduccién de las desigualdades, las inequidades sociales
y la promocién de valores y actitudes democréticas.

Al igual que, quizds, el resto de América Latina y de muchas otras latitudes,
las organizaciones de la sociedad civil se caracterizan por su gran diversidad y hete-
rogeneidad, oscilando desde las formas més sofisticadas de institucionalizacién y con
alcances supranacionales hasta grupos informales constituidos para dar respuesta
a necesidades muy especificas en el marco de estructuras absolutamente flexibles y
coyunturales.

Al revisar la informacién sobre las dreas de interés que indican las organi-
zaciones, se identifican casos en los cuales las agendas institucionales estdn basadas
en una amplia heterogeneidad tanto temdtica como de grupos de poblacién meta.
Las principales dreas de interés van desde temas de desarrollo, equidad de género,
ambiente, salud hasta temas como gobernabilidad, participacién ciudadana, vivienda,
comercializacién.

A pesar del esfuerzo promovido por la Fundacién Arias, atn hoy se carece de
un dato exacto sobre el niimero de organizaciones de la sociedad civil que existen en
la regién, producto principalmente de la alta volatibilidad de muchas organizaciones
que se encuentran en constantes transformaciones, mutaciones y divisiones internas,
asi como de la fuerte dependencia de los recursos econémicos de una cooperacién
internacional que tiende a disminuir sus acciones en la regién.

Segin datos del informe de 1998 —el informe del 2005 se encuentra en pro-
ceso—, las principales lineas de trabajo de las organizaciones de la sociedad civil son
educacién-capacitacion, crédito, asistencia técnica e investigacién social.

Cuadro 5

LINEAS DE TRABAJO DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL CENTROAMERICANA

- 1998 —

Lineas de trabajo Valor relativo
Educacién/capacitacién 56.41%
Crédito 15.60%
Asistencia técnica 15.20%
Investigacién social 8.30%
Asistencia financiera 7.50%
Investigacién sobre desarrollo 4.20%
Asistencia humanitaria 2.90%
Asistencia legal 2.90%
Servicios legales 2.60%

Investigacién en salud 0.90%
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En cuanto al tema de las fuentes de recursos de las organizaciones de la socie-
dad civil en la regién, se cuenta con poca informacién, puesto que existe una especie
de celo entre las organizaciones por revelar sus fuentes y montos de financiamiento.

El financiamiento de muchas organizaciones se encuentra en funcién de pro-
yectos especificos, con un periodo concreto, por lo cual, la informaciéon que se obtiene
tiende, ademds, a una caducidad acelerada.

Sin embargo, se puede precisar que las principales fuentes de recursos identi-
ficadas a nivel regional son las siguientes:

. Organizaciones no gubernamentales de cardcter internacional, exclusivamente
regionales o nacionales, independientemente de si reciben financiamiento de
su gobierno o de otras fuentes y que, ademds de otorgar recursos, ejecutan
actividades propias. Para esta categoria se excluyen las fundaciones, agencias
de cooperacion e iglesias.

. Agencias internacionales de cooperacién, que incluyen a instancias ptblicas o
privadas y tienen como objetivo principal otorgar o canalizar recursos —por lo
general no ejecutan sus propios programas.

. Organismos multilaterales.

. Bancos, dentro de esta categoria se incluye a todos los bancos, independiente-
mente de su naturaleza privada o ptblica.

. Fundaciones, independientemente de su naturaleza, estatal o privada.
(b) Participacion ciudadana en el espacio local: una mirada desde
Centroamérica

Entre los afios de 1999 y 2001, la Fundacién Arias participé en un proyecto
denominado “Parlamentos, Descentralizacion y Desarrollo Local”, un trabajo conjunto
con el Foro de Presidentes Legislativos de Centroamérica y con la Unidad para la
Promocién de la Democracia de la Organizacién de los Estados Americanos.

En dicho proceso se realizaron actividades encaminadas especificamente a
sensibilizar a parlamentarios/as de la region sobre los principales desafios que requie-
ren ser superados, por medio de legislacién, para fortalecer los procesos de descentra-
lizacién y participacién ciudadana.

A pesar de los diversos resultados obtenidos, la experiencia institucional
vivenci6 la necesidad de lograr mayores sinergias entre los actores politicos y sociales,
especialmente en el d&mbito local, para asegurar la adecuada implementacién de las
leyes y las politicas publicas.

Por tanto, y como una estrategia para potenciar los espacios centroamerica-
nos de participacién ciudadana en el espacio local, se concibe el proyecto “Hagamos
las Cuentas”.
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En su primera fase, denominada “Politicas piiblicas, ciudadania y presupuestos”,
—del 2002 al 2003, se desarrollé un proceso de sensibilizacién y capacitacién en el
andlisis-monitoreo de los presupuestos ptblicos, identificando organizaciones de la
sociedad civil y actores gubernamentales interesados en apropiarse de dicho conoci-
miento para aplicarlo a sus proyectos y lineas estratégicas institucionales.

Uno de los resultados mds importantes de esta fase es conocer la necesidad de
fortalecer el trabajo en el espacio local. Deriva de ello, adquirir un conocimiento inte-
gral de los marcos normativos y précticas politicas los modelos de gestién municipal,
los espacios de participacién ciudadana y la dindmica presupuestaria.

Entre las conclusiones colectivas se citan la necesidad de promover alianzas a
lo interno de las organizaciones de la sociedad civil y de estas con actores politicos;
la comprensién de algunas experiencias de presupuestacion participativa en aras de
identificar sus desafios y buenas précticas, entre otros aspectos.

Del resultado de esta experiencia, se pudo constatar que la ciudadania requiere
de insumos de informacién préctica y bdsica sobre la estructura y funcionamiento de
los municipios, del proceso del ciclo presupuestario y los alcances de estos en funcién
de construir una participacién ciudadana efectiva en el espacio local.

Indicaron, ademds, las y los participantes que el involucramiento ciudada-
no en la presupuestacién tiene también como subproducto un mayor acercamiento
ciudadano en el control sobre el uso de los recursos ptblicos y se podria esperar un
incremento en la recaudacién de impuestos, puesto que si el ciudadano sabe que su
dinero es bien invertido estard mds dispuesto a cumplir con sus obligaciones fiscales,
entre muchas otras externalidades positivas.

Pero, si no hay conocimiento sobre la estructura del municipio, de los espacios
de participacién de los cuales se dispone y del ciclo presupuestario, dificilmente se
tendrdn las herramientas necesarias para participar eficientemente en aquellos que el
municipio disponga abrir. Es asi como en una segunda fase de Hagamos las Cuentas,
llamada “Conocimiento presupuestario, apropiacion ciudadana e incidencia en las politicas
piiblicas”, —del 2003 al 2004—, se parte de la necesidad de dar respuesta a los desafios
para la incorporacién efectiva de la participacion ciudadana en procesos de presu-
puestacion participativ; a través de una estrategia integral, visionaria y proactiva, la
cual parte de tres ejes: investigacion aplicada, capacitacién y estrategias concertadas.

Como producto de la segunda fase del proyecto Hagamos las Cuentas, se
identificaron los tipos de gobiernos locales vigentes en la Centroamérica de hoy. Existe
una fuerte diferenciacion entre el “deber ser” y el “ser”, y a pesar de que en algunos
paises de la region existen leyes pioneras en materia de desarrollo local y participaciéon
ciudadana, lo cierto es que estos cuerpos normativos son abortados por medio de otras
précticas politicas, vacios operativos o incluso por la misma falta de conocimiento,
difusién y apropiacién de la informacion.

La tercera fase de este proyecto, “Oficio de la ciudadania, didlogo politico y gober-
nabilidad democrdtica”, —del 2004 al 2006—, tiene por objetivo apoyar el fortalecimiento
de la participacién ciudadana en la regién centroamericana mediante la promocién y
el desarrollo de experiencias de presupuestacién participativa en el nivel local.
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Entre los resultados concretos esperados en esta fase estdn los siguientes: ela-
borar una gufa didéctica integral para la promocién, fortalecimiento y sostenibilidad
de procesos de presupuestacion participativa locales; crear las condiciones iniciales
para nuevas experiencias en la regién centroamericana, por parte de las organizacio-
nes de la sociedad civil; desarrollar un sistema de indicadores de participacién ciu-
dadana, gobernabilidad y gobernanza en el espacio local; fortalecer espacios para el
intercambio de informacién, lecciones aprendidas y buenas précticas, en el marco de
los procesos de presupuestacion participativa en marcha a nivel regional.

A partir de la existencia de la Fundacién Arias, en el marco del proyecto
“Hagamos las Cuentas” se destaca que los procesos de participacién ciudadana en el
espacio local han estado caracterizados en dos grandes dimensiones:

(@) espacios de participacién ciudadana promovidos en el seno de las decisiones
politicas del Poder Ejecutivo o el Poder Legislativo, independientemente o no
de contar con una base de apoyo de las organizaciones municipales u organi-
zaciones de la sociedad civil;

(b) espacios de participacién ciudadana promovidos en el seno de las comunida-
des y los gobiernos locales, independientemente de si han sido conducidos por
organizaciones de la sociedad civil o por el mismo municipio.

Es en este sentido que podemos encontrar en la regién centroamericana tres
niveles de institucionalizacién. El primero se podria identificar como de alta institucio-
nalizacion y se refiere a aquellos espacios contemplados en las leyes de participacién
ciudadana, o bien, en los mismos cédigos municipales y que basicamente promue-
ven la consulta ciudadana, a pesar de que en algunas experiencias —por ejemplo,
Nicaragua y Costa Rica-, las consultas son un requisito para la aprobacién presupues-
taria del gobierno local. En la mayoria de los casos de participacién ciudadana bajo
la modalidad de alta institucionalidad, las experiencias tienden a ser mds de caracter
consultivo y, en algunas ocasiones, llega a niveles de fiscalizacién —auditorias socia-
les— de las labores de los gobiernos locales.

En un nivel intermedio, que podemos denominar de baja institucionalizacion,
se destacan las experiencias de participacion ciudadana generadas en comunidades
especificas y que dependen de una serie de condicionalidades propias: voluntad poli-
tica del gobierno local y de la sociedad civil; un cierto nivel de capital social. En esta
modalidad se encuentran muchas de las experiencias més progresistas, en el sentido
de involucrar directamente a la participacion ciudadana en la definiciéon de diagnodsti-
cos participativos, planificaciéon participativa, cogestién e implementacién de politicas
publicas, fiscalizacién y auditorias —emanadas por el gobierno local, sociedad civil, o
procesos mixtos—, entre otros, y cuya caracteristica principal es que su sostenibilidad
se encuentra respaldada a partir de ordenanzas y, en ocasiones, de partidas presu-
puestarias del municipio, que garantizan los procesos de participacién ciudadana
—atn cuando algunas de las ordenanzas tienden a ser redactadas y aprobadas en un
lenguaje ambiguo.
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En tercer lugar podemos identificar procesos de poca o escasa institucionalidad,
los cuales se originan en comunidades caracterizadas por una constante confrontaciéon
entre actores sociales y politicos, asi como entre estos dltimos. Es en este sentido, que
estos procesos parten de una dindmica de reconstruccién de las relaciones y redefini-
cién de la cultura politica.

En este tipo, las partes involucradas requieren de un proceso de maduraciéon
y de comprobacién de las voluntades politicas para poder dar el salto de la insti-
tucionalizaciéon y con ello dar una garantia de sostenibilidad. En estos procesos de
participacién ciudadana destacan las consultas, los didlogos, las negociaciones y las
concertaciones, modalidades que, de una forma u otra, contribuyen a ejercicios de
planificacién participativa y de auditorias sociales.

No obstante, cuando queremos detenernos en el andlisis del cémo surgen los
procesos de participacién ciudadana en la regién centroamericana, nos encontramos
con cuatro fuertes tendencias que han marcado a nuestras sociedades:

(@) Tanto los Fondos de Inversién Social como los entes o institutos gubernamen-
tales de fomento o apoyo municipal han mostrado una tendencia sostenida u
ocasional a exigir procesos de participacién ciudadana, como una garantia de
acceso a sus fondos y proyectos —siendo en muchos casos politicas y metodolo-
glas que no logran una continuidad minima luego de los cambios de gobierno
generados por cada proceso electoral.

(b) La influencia de las agencias de la cooperacién internacional, quienes de una
forma directa o no, han condicionado fondos y proyectos nacionales o locales
a la generacién de procesos de participacion ciudadana, con el agravante de
que en muchas ocasiones nos encontramos un mismo municipio con atomi-
zaciones de procesos de la cooperacién internacional que vienen a generar
confusiones metodolégicas, operativas e incluso de relacién entre los actores
politicos y sociales.

(c) Los procesos de participacién ciudadana también se han visto favorecidos por
la participacién directa o no de las ONG que trabajan en el desarrollo local.
No obstante, muchos de estos procesos dependen estructuralmente de las con-
diciones del financiamiento de la cooperacién internacional, de las politicas
internas de cada organizacién, asi como de las reconfiguraciones de poder a lo
interno de los municipios, especialmente cuando se cuenta con un escaso nivel
de institucionalidad.

(d) Por tltimo, y quizds menos frecuente en la regién centroamericana, aparecen
los procesos que surgen por la promocién del gobierno local o de la esponta-
neidad de las organizaciones comunales o de la ciudadania en general.

De esta situacion se desprende que los procesos de participacion ciudadana son
en la mayoria de las ocasiones promovidos por actores externos de las comunidades,
por lo cual la regién centroamericana se destaca por la poca espontaneidad e iniciativa
de los ciudadanos en estos asuntos —quizds la excepcién seria el caso de Nicaragua,
donde existe un fuerte capital social producto de muchas de las condiciones histéricas
y politicas propias de esa nacién.

Es en este sentido, como lo sefiala Artiga (2004, p. 8), pese a una amplia
existencia de préacticas de participacién ciudadana en el nivel local, estas no tienen
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su sostenibilidad garantizada a través del tiempo. Asi, por ejemplo, en el caso de El
Salvador, son los municipios mds pequefios los que han resultado con una mayor
vocacion hacia los procesos de participacién ciudadana, especialmente en cuanto a
experiencias de los Planes Estratégicos Participativos (PEP’s). Ademds, en estos mis-
mos casos tienden a ser las personas con menores niveles educativos, con mayor edad
y de sexo masculino los que mds participan en estos procesos.

En Guatemala, la relacién entre gobierno local y sociedad civil se enmarca
dentro de la implementacién de la estrategia sobre control ciudadano en la gestién
publica en algunas experiencias municipales —cabildos, audiencias ptblicas y, menos
frecuente, los procesos de auditoria ciudadana.

No obstante, existen algunas experiencias muy concretas y aisladas en el
desarrollo de procesos de planificacién participativa como de presupuestacién parti-
cipativa, las cuales se caracterizan por darse en el marco de una baja o escasa insti-
tucionalidad, como en el hecho de ser promovidas por organizaciones de la sociedad
civil interesadas en el desarrollo local o por la accién directa de algunas agencias de
cooperacién internacional.

En Honduras la participaciéon ciudadana en el espacio local, a nivel general
tiende a ser en la incidencia y presentacién de demandas sociales y gestioén de la solu-
ciones y, en otro nivel, en los procesos de rendicién de cuentas.

Sin embargo, se cuenta con un fuerte asidero de experiencias de participa-
cién ciudadana en la gestién de servicios publicos, lo cual se produce mds a nivel
de aldeas y caserios que en el caso urbano de los municipios, siendo un caso claro
de ello el manejo del servicio del agua potable, donde las comunidades a través de
sus Juntas de Agua manejan tanto la prestacion del servicio como la definicién y el
cobro de tarifas.

Es asi como muchas de las experiencias en participacién ciudadana inician en la
regién centroamericana como una consecuencia de generar mayores niveles de gober-
nabilidad local y, con ello, crear las voluntades politicas por parte de las autoridades
locales para abrirse a espacios progresivos en la toma de decisién del ayuntamiento.

Pese a la existencia de diversos avances en la democratizacién y descentra-
lizacién de los municipios, una gran parte de los gobiernos locales de la regién no
parte de una adecuada estrategia y politica de desarrollo, carecen de voluntades para
la creacién de espacios de participacién ciudadana y arrastran una débil situacion
financiera, asi como de instrumentos politicos y técnicos para el impulso de proce-
sos de participacion ciudadana, sea por encontrarse ante una fuerte dependencia del
Gobierno Central y sus politicas, o bien por una miopia aferrada al ejercicio del poder
de forma centralista y tradicional.

Esta situacion se ve acrecentada en muchos paises por el cardcter difuso de
las leyes, especialmente en cuanto a los asuntos tributarios —problemas de definicién
como de recoleccion.

En las multiples discusiones de los talleres nacionales y regionales existié
una concientizacién por parte de los actores sociales y politicos al destacar que
Centroamérica requiere, en materia de promocién de experiencias de presupuestacién



Jean Paul Vargas: De la representatividad politica a la participacién ciudadana... 27

participativa, una concepcién integral, lo cual significa entender que el objeto de la
accién ciudadana va mds alld del presupuesto local como expresién financiera conta-
ble de las politicas ptblicas locales.

Lo anterior implica entonces la creacién y mantenimiento de espacios de
participacién ciudadana reales, que no sean expresion de acciones encaminadas a
legitimar una agenda politica oculta; significa también que la participacion ciuda-
dana se vincula a una parte especifica del presupuesto municipal: lo referente a la
inversién social.

Estos procesos han de partir de las experiencias y procesos que actualmente
se encuentran presentes en la regién o bien en gestacién, concibiendo su significado
como algo que va més alld de un simple asunto de ingresos y egresos —que en ocasio-
nes carece de una discusién democrética y transparente, tanto en su concepcién como
en su procedimiento.

Implica, entonces, una recomposicién de la cultura politica, de la concepcién y
percepcién social de las cargas tributarias y los resultados obtenidos a partir de ellas,
conlleva también a un involucramiento de la ciudadania 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 decisiéon
presupuestaria, ejecucion de las diversas obras, asi como la auditoria y fiscalizacién
de la gestion y el impacto de sus resultados.

Quienes han participado en los diversos momentos del proyecto fueron enfé-
ticos en indicar que la brecha entre el discurso y la accién ciudadana es insuperable
si la accién no estd acompafiada de una serie de elementos: acceso y apropiacién de
la informacién, aplicacién del conocimiento como herramienta activa de incidencia,
construccion de alianzas estratégicas, creaciéon de niveles de confianza y voluntades
politicas y ciudadanas, incorporacién efectiva del enfoque de equidad e igualdad de
género, participacién de las minorias étnicas y de otros sectores tradicionalmente
excluidos en estos procesos, llamense juventud y sector empresarial.

Destaca el papel que la cooperacién internacional posee en estos procesos,
tanto en la construccién de las agendas como en su incidencia en la instrumentaliza-
cién de los proyectos, de forma tal que, en ocasiones, se genera una duplicidad de fun-
ciones o se invierten fuertes recursos en distintos procesos sin que existan adecuados
procesos de retroalimentacién entre iniciativas paralelas.

En las organizaciones de la sociedad civil prima la necesidad de abrir y promo-
ver espacios de intercambio, discusién y conocimiento de las buenas practicas y leccio-
nes aprendidas tanto de las iniciativas de la regién como fuera de ella. Se argumenté
que esto permitirfa contar con una visién estratégica de cooperacién que permita no
solo articular las diversas acciones o iniciativas, sino que ademds sea un motor en la
promocioén de sinergias y esfuerzos conjuntos entre las organizaciones.

Ademds, se hace un llamado a la creacién de un punto de encuentro regio-
nal para provocar el intercambio de experiencias y fortalecer una relacién tanto a lo
interno de los pafses como entre estos, que ayude a crear espacios de comunicacién y
acciones conjuntas.
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Estos encuentros regionales entre actores politicos y sociales han facilitado la
creacion de espacios de didlogo y comprensién entre diversas organizaciones, en los
cuales los actores se escuchan y se abren a las diversas posiciones e inquietudes, asi
como a la construccién de espacios hipotéticos de accién, lo cual constituye un canal
que facilita una reflexién exhaustiva entre los participantes acerca de sus identidades
propias de accién. Esta oportunidad implicé la visualizaciéon de formas mds concretas
para la apropiacién del conocimiento y la forma en que las organizaciones de la socie-
dad civil estarfan implementado los insumos en sus distintas acciones cotidianas.

No puede existir un cambio viable y sostenible en la dindmica politica si este
no va acompafnado por un proceso de educacién (sea formal o informal) para el ejerci-
cio efectivo del oficio de la ciudadania, puesto que la formacién educativa da contenido
a las acciones concretas de incidencia sobre la “gestiéon politica”.

La reflexién integral y los niveles de critica de quienes participaron, sin
duda alguna, exponen un balance de los tipos de gobiernos locales vigentes en la
Centroamérica de hoy, identificando la fuerte diferenciacién que se da entre lo con-
templado por la ley y las practicas politicas.

Estos esfuerzos favorecen la construccion de una opinién social cada vez mas
informada, critica y reflexiva sobre cudles serian los principales cursos de accién por
tomar en el corto y mediano plazo en el espacio regional y nacional, partiendo de
estrategias concertadas, pero sin la pretensiéon de ser recetas regionales, se genera-
ria entonces un cidmulo de insumos tendientes a guiar la definicién de férmulas de
atenuacién propias para cada pais y comunidad centroamericana.

La siguiente es una sintesis de las discusiones llevadas a cabo en los diversos
talleres nacionales, durante la segunda fase del proyecto —2003 al 20048:
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En los cuadros N° 6 “a 'y b” se aprecia una fuerte criticidad por parte de quie-
nes asistieron a los talleres con respecto a la calidad de los espacios de participacién
ciudadana generados desde las experiencias de descentralizacién. Es por ello que en
casos como Nicaragua y El Salvador se argumenta que la préctica ha estado mds en
procesos de desconcentracion y no necesariamente de descentralizacion.

En El Salvador se indica que la participacién ciudadana surge ante un abando-
no de politicas publicas integrales que permitan darle una verdadera autonomia poli-
tica, econémica y administrativa a los gobiernos locales, esto con el agravante de que
los procesos de participacién ciudadana se han desvirtuado en muchos casos. Empero,
procesos recientes e inacabados, que responden a contextos globales y particulares,
como es el caso de la regién centroamericana, que posee una herencia estado-céntrica
desde la independencia.

Los gobiernos locales se enfrentan a limitaciones y deficiencias no sélo en
cuanto a recursos humanos, técnicos y financieros, como sefiala la mayoria de los
participantes en los talleres, sino que existen limitaciones en cuanto a la formacién de
capital social, una variable dificil de cuantificar y que se requiere para fomentar las
redes de apoyo y comunicacion para el oficio de la ciudadania.

Es asi como en ocasiones surgen iniciativas para la promocién de la participa-
cién ciudadana desde el gobierno local, pero sin un trabajo integral con las organiza-
ciones de la sociedad civil o viceversa; o se desarrollan proyectos desde las organiza-
ciones no gubernamentales sin contemplar la participaciéon del municipio, por lo cual
no se logra articular un adecuado entendimiento entre las autoridades locales y los
actores sociales.

A partir del Cuadro N° 7 es posible extraer dos variables independientes que
inciden en los procesos de planificacién y presupuestacion participativa: voluntad
politica y cultura participativa, por lo cual se infiere que una cultura politica poco
participativa —tendiente a privilegiar lo individual sobre lo colectivo—, con escasos
liderazgos politicos y sociales, plantea desafios para la implementaciéon de procesos
de planificacién y presupuestacioén participativa.

A su vez, cualquier proceso que involucre inclusién de la ciudadania requiere
contar con adecuados recursos econémicos y humanos para asegurar su sostenibi-
lidad. De forma tal, el acceso a la informacién, producto de una cultura de transpa-
rencia y rendiciéon de cuentas, por parte de los actores politicos y sociales, resulta
ser indispensable, pero ello ha de ir acompafiado con una constante capacidad de
apropiacién de la informacién y del conocimiento, que resulte de la sensibilizacién y
la adecuada capacitacién —mediacién pedagégica.

En este sentido se reitera la necesidad de democratizar la informacién y el
conocimiento; es decir, no basta con tener acceso, si no son lo suficientemente claros
—entendibles— y de calidad, de manera que las personas tengan la posibilidad de
manejarlos, apropidrselos y hacer uso cotidiano de ellos.

El Cuadro N° 8 destaca que no en todos los paises se han dado procesos de
planificacién participativa, ni la totalidad de los participantes en los talleres tiene
conocimiento de estas experiencias, por lo que algunos de los comentarios expresados
manifiestan la percepcién de quienes participaron, en términos generales, sobre la
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inclusién del enfoque de género en los municipios y en las politicas publicas de ahi
emanadas y no especificamente sobre planificaciéon participativa.

Hecha esta aclaracion, los diversos comentarios resultan valiosos para demos-
trar que los municipios poseen escasa preparacion, informacién y hasta voluntad en
abrir espacios reales de participacién a las mujeres, lo cual no es sinénimo de canti-
dad de mujeres sentadas en una mesa de decision, sino mds bien de la incorporacién
efectiva del enfoque de género en la formulacién, implementacién y evaluacién de las
politicas publicas. En aquellos casos en que si se han dado fuertes experiencias de pla-
nificacién participativa y presupuestacion participativa, la incorporacién de la pers-
pectiva 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 inclusién
del enfoque de género ha respondido mds a esfuerzos aislados generados por volunta-
des politicas especificas de ciertos gobiernos locales que a una politica ptblica integral
tendiente a ello en todos los municipios del pais.

(c) Algunas estrategias y metodologias de participacién ciudadana

Las relaciones de la sociedad civil organizada o no, con las estructuras de
gobierno —nacional, regional o local- se encuentran sometidas a la necesidad de
reflexionar constantemente sobre una serie de transformaciones en sus esquemas
formales e informales para la toma de decisiones y sobre las manifestaciones politicas
que de ahf se entretejen.

Ciertas situaciones surgen en ocasiones por motivaciones internas de las ins-
tituciones politicas, de los interlocutores que las dirigen, o bien, por campafias de
incidencia emanadas por grupos de la sociedad civil, quienes suelen exigir desde la
transparencia hasta la inclusién y equidad en la definicién, implementacion, fiscaliza-
cién y evaluacién de las politicas publicas, proclamando asi adecuados espacios reales
y efectivos de participacién ciudadana en estos procesos.

Los esquemas de poder e incidencia que se crean constantemente en el espec-
tro de la constitucién de las agendas politicas del momento estdn profundamente
matizados por parte de los interlocutores politicos y “los roles” que estos asumen,
especialmente cuando se trata de iniciativas provenientes del Ejecutivo y con fuertes
intereses encontrados por los parlamentarios o por la oposicién extraparlamentaria
que ha logrado amplificar sus intereses y posiciones.

La incidencia de las organizaciones de la sociedad civil responde asi, en una
primera instancia, a iniciativas que buscan alterar, modificar o frenar las politicas
publicas para que estas sean mds afines a la heterogénea composicién social.

En el afio de 1997, la Fundacién Arias, en el marco del proyecto “La formaciéon
de una cultura democrética en Centroamérica. El papel socializador de las ONG”,
concluyé que en la regién no existe un tinico concepto de incidencia, ni tampoco una
visién estructurada de la misma.

Como una sintesis de la reflexién generada en el proceso de “Hagamos las
Cuentas”, en el marco del entorno, logros y estrategias de participacién ciudadana en
el espacio local se destaca lo que se presenta en el siguiente cuadro.
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Cuadro 9a

ENTORNO, LOGROS Y ESTRATEGIAS PARA LA PARTICIPACION CIUDADANA

EN EL ESPACIO LOCAL

Entorno centroamericano

Logros y desafios centroamericanos

Estrategias para la
accién centroamericana

Entorno social

* De acuerdo con las y los participan-
tes existen desequilibrios territoria-
les, que afecta el desarrollo local de
los municipios diferenciadamente.
En cuanto a integracion social, se
destacé que los gobiernos locales
han ido ganando mayor presencia
politica, econémica, asi como un
mads alto grado de autonomfa.

La globalizacién, especialmente cul-
tural, afecta el entorno de la region
y el resto del mundo. Se destacd,
que ello reconfigura las relaciones
de lo nacional hacia lo local-global.
Aumento de la pobreza y ausencia
de politicas ptblicas para hacerle
frente. También se sefial6 un creci-
miento generalizado de un senti-
miento de inseguridad ciudadana.

Entorno politico

* Gobernabilidad, se rescaté que

este es un tema de actualidad en
Centroamérica y, en este sentido,
hay esfuerzos de articulacién de los
diferentes actores para llevar ade-
lante las plataformas programéticas
y las redes de articulacién.
Voluntad politica para que exista
participacién real. A este respecto,
también se hizo mencién de la
influencia politico-partidaria que
afecta los procesos y de la polari-
zacion del sistema de partidos en
varios paises centroamericanos.

Logros

® Se destacé un avance significativo
de los marcos normativos en el
espacio local.

e También se identificaron experien-
cias de planes estratégicos partici-
pativos a nivel municipal, de cara a
promover planes operativos.

¢ Ha habido, como parte del proceso
descentralizador, generacién de
mancomunidades, lo que coadyuva
para el intercambio de informacién
y experiencias.

¢ La participacién ciudadana local
implica avances incipientes en
cuanto a democracia directa. Tam-
bién en este &mbito se destacé como
un logro la eleccién separada de las
autoridades municipales.

¢ Se han logrado avances signifi-
cativos en cuanto a procesos de
descentralizacién.

¢ También se ha avanzado en cuanto
a institucionalizaciéon de mecanis-
mos de participacion ciudadana en
varios de los paises.

¢ Se han logrado procesos de plani-
ficacién participativa en algunos
municipios.

e También se destacé el logro de una
concertacién comunitaria donde se
ha aplicado planes participativos,
lo que también contribuye a una
sensibilizacién de la comunidad y
mejor movilizacion de recursos.

¢ Algunos de los planes y acciones
que se han propuesto trascienden el
periodo de gobierno.

* Algunas estrategias, que se expu-

sieron tienen que ver con la cons-
truccién de una ciudadanfa a través
de procesos de fortalecimiento de la
participacion, basados en mecanis-
mos de auditoria y control social,
en la bisqueda de la equidad en la
asignacién de los recursos publicos.
Generacion de alianzas estratégicas
de las distintas fuerzas que emer-
gen alrededor del municipio para
consolidar redes de sociedad civil,
mancomunidades en el &mbito
municipal, todo ello como sumato-
ria de fuerzas hacia la incidencia en
politicas publicas.

Articulacién de redes regionales
que fortalezcan los lazos de coordi-
naciéon comunicacién y solidaridad
para el desarrollo de las capaci-
dades y potencialidades locales
para que los presupuestos locales
participativos sean instrumentos de
desarrollo local y regional. Con un
manejo transparente de los recursos
publicos. En este sentido, se destacé
que toda gestién entre mds transpa-
rente es hay menos corrupcion.

Se debe realizar una mejor gestién
de los recursos que promuevan el
desarrollo de conocimiento local,
nacional y regional.

Se debe seguir produciendo a partir
de un esfuerzo de todos los actores
una cultura de la planificacién.
Crear y fomentar una cultura civica
y politica que esté institucionaliza-
da para promover la participacién
de la ciudadanfa.
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Cuadro 9a (continuacion)

ENTORNO, LOGROS Y ESTRATEGIAS PARA LA PARTICIPACION CIUDADANA

EN EL ESPACIO LOCAL

Entorno centroamericano

Logros y desafios centroamericanos

Estrategias para la
accién centroamericana

® Se citaron una serie de caracte-
risticas que, segtin las y los parti-
cipantes, describen en general el
entorno politico de la regién, como
centralismo del Estado, existencia
de dispersién comunitaria, depen-
dencia paternalista, clientelismo
politico, apatia ciudadana, proble-
mas de acceso a la informacion y
una prevalecencia de lo individual
sobre lo colectivo.

Entorno econémico

o Competitividad, eficiencia y efi-
cacia: como optimizar recursos
para tener un mayor impacto
social sobre las necesidades de la
poblacion.

e Escasez de recursos econémicos,

tanto de los ciudadanos como de los

gobiernos locales, para desarrollar
proyectos.
* Se puntualizé en fenémenos que

Desafios

¢ A pesar de que se ha avanzado en

marcos normativos que potencian
la participacién ciudadana se plan-
tea como un reto la implementacién
de los mismos.

Debe legislarse la participacion
comunitaria.

Se requiere fortalecer una vision
conjunta de trabajo.

Es necesario aprender a transfor-
mar conflictos y a aceptar a quien
es o piensa diferente.

Avanzar hacia la construccién y
fortalecimiento de la democracia.
Tiene que aprovecharse el capital
social, y ademds promover la for-
macién de redes sociales.

Por otra parte, se destacé que cual-
quier estrategia que implique parti-
cipacion ciudadana debe incorporar
el enfoque de género y de los dis-
tintos grupos étnicos que habitan
las naciones centroamericanas.

Se deben promover alianzas estra-
tégicas entre la comunidad, el
municipio y la sociedad civil, pues
el desarrollo tiene que ser compar-
tido. Tienen que promoverse las
sinergias.

Consecucién de proyectos y asis-
tencia técnica a fin de asegurar la
sostenibilidad de los procesos entre
la comunidad y el municipio.

caracterizan el ambiente econémico
como privatizacion de servicios,
reduccién de fondos de la coopera-
cién internacional y crisis fiscal.

En la region centroamericana ha resultado dificil establecer con exactitud cudles
han sido las metodologias empleadas, y sus expresiones, para desarrollar procesos de
participacion ciudadana, puesto que muchas de las experiencias desarrolladas son inci-
pientes y carecen atin de un adecuado sustento metodolégico, o al menos estructurado.

Las expresiones de participacién ciudadana mds comunes, entre los tipos de
baja y de poca o escasa institucionalidad, resultan ser los procesos de incidencia ciu-
dadana, planificacién participativa —con o sin auditoria ciudadana—- y una incipiente
generacion de experiencias en presupuestacién participativa.

En la mayoria de los casos ha faltado vision, por parte de los actores del pro-
ceso, para sistematizar sus experiencias. En muchos casos, cuando estas se han reali-
zado, van mds en funcién de satisfacer los intereses de la cooperacién internacional,
que de la decodificacién de las realidades vividas y su reconstruccién histérica del
proceso, desde la perspectiva de los actores.

Es también recurrente encontrar que el objeto de las experiencias no radica
necesariamente en la aplicacién del instrumento metodoldgico como tal, sino mds bien
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en la btisqueda de un interés superior, tal como la promocién de la gobernabilidad
democrética participativa, la inclusién y equidad ciudadana en la toma de las decisio-
nes publicas, o incluso la transparencia y la rendicién de cuentas en el accionar del
gobierno local.

En la mayoria de los casos, por el fondo, las metodologias no difieren en
cuanto parten de comprender la realidad del entorno, generar un proceso més o
menos planificado, reconfigurar relaciones de poder e incidir en el proceso de las
politicas ptublicas.

Es quizds en el dltimo punto —el proceso de las politicas ptblicas— donde
se generan las vertientes clasificatorias de las metodologias empleadas; asi, por
ejemplo, muchas lo que pretenden es incidir en la definicién de la agenda ptblica
del gobierno local o del aparato estatal que afecta o influye en el espacio local;
otras pretenden acciones mds progresivas, como la implementacién o fiscalizacién
de las politicas ptublicas.

Se sefiala, ademds, que el concepto de presupuesto participativo visto desde
una perspectiva integral —promovido por actores politicos y sociales, y el cual reitera
la necesidad de incorporacién de la sociedad civil organizada o no—, conlleva com-
prender su dindmica en las distintas fases y formas durante todo el proceso de las
politicas publicas en el seno local, asi como de las acciones conjuntas para incidir en
las politicas del gobierno que afecten o beneficien a la municipalidad.

Se habla entonces de sociedad civil organizada y no organizada —sin entrar
en las posibles discusiones epistemolégicas del concepto— desde una visiéon simple y
llana, en el entendido de comprender la necesidad de crear espacios que contribuyan
a la representatividad de la ciudadania organizada y de la no organizada; a pesar de
que ello no omite que en el proceso metodolégico de participacion ciudadana se crean
estructuras de representatividad social para asegurar la aplicabilidad del proceso.

Por otra parte, cuando se confrontan las decisiones consensuadas con las deci-
siones implementadas, se destaca una fuerte diferenciacién en relacién con el nivel de
cumplimiento real, situacién que suele encontrarse condicionada en una primera ins-
tancia por las decisiones requieren de su implementaciéon una visién a mediano plazo
—-mientras que la percepcién ciudadana desea los resultados al corto plazo—, por la
influencia de aspectos ex6genos que de una forma u otra repercute en la debida imple-
mentacién y, en otro nivel, porque en efecto existe una falta de voluntad politica.

Los procesos de incidencia

Estas metodologias, en las décadas del sesenta, setenta y ochenta, se han
caracterizado en la region por ser una especie de mezcla de las experiencias sociales
basadas en la confrontacién, la protesta y la desestabilizacién, con las adaptaciones y
contextos de la institucionalidad democratica basados en el respeto del fortalecimien-
to del Estado de Derecho.
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Se puede inferir entonces que existen tres grandes tipos de ejercicio de oposi-
cién extraparlamentaria a partir del uso efectivo de la incidencia: (a) inconstitucional
e irresponsable, (b) constitucional e irresponsable, y (c) constitucional y responsable.

El primero violenta de una forma directa o indirecta el respeto al Estado de
Derecho, afectando derechos bédsicos como el libre transito, entre otros. Esta expresion
tiende a ser recurrente en conflictos sociales, cuya escalada ha generado altos niveles
de intolerancia, posicionamiento y crisis de relacién-comunicacién entre los actores
politicos sociales.

Los tipos “b” y “c” corresponden a situaciones en las cuales el didlogo politico
y la negociacion, asi como las reglas de juego de los respectivos sistemas politicos, han
contribuido a la canalizacién o, al menos, a la liberalizacién de las tensiones sociales
y politicas.

En el caso del tipo “b”, se pueden identificar experiencias de incidencia que
se dan dentro del ordenamiento juridico, pero cuyos intereses o posiciones tienden a
afectar el interés general de la ciudadania, encontrdndose asi en una confrontacién de
intereses particulares versus valores sociales y politicos predeterminados

En tercer grupo — del tipo “c” —, podriamos generalizar, se constituye por una
incidencia ciudadana activa, la cual tiene una claridad especifica de su agenda y que,
ademds, de forma parcial o total, se integra con posiciones proactivas que, a pesar de
los niveles de conflictividad, pueden conducir a lo concretizacién de acuerdos reales
reflejados en las politicas ptblicas.

Entonces, la incidencia puede ser el resultado de una definicién programatica,
en cuyo caso los efectos deseados son buscados consciente y planificadamente, como
un proyecto especifico o como parte de un proyecto cuyos objetivos son mucho mds
amplios y en el marco de un ejercicio flexible y esporddico de la sociedad civil.

"
C
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Cuadro 10

CONSTRUCCION CONCEPTUAL DE INCIDENCIA DESDE LA VISION CENTROAMERICANA

Costa Rica  “..es el conjunto de acciones realizadas por la ONG con el propésito de influir por un lado,
en los procesos de conformaciéon de una opinién publica alrededor de ciertos asuntos que
forman parte de la agenda social o permanecen en la esfera de lo privado, pero que se con-
sidera que deben ser asumidos como interés comtn; por el otro, en los procesos de toma de
decisiones sobre politicas publicas dentro de las instancias de cardcter nacional (gobierno
central, instituciones descentralizadas, Asamblea Legislativa, etc) como en el plano
local (municipalidades, organizaciones de desarrollo y oficinas gubernamentales locales).
Finalmente, puesto que por razones de proceso de globalizacién, el espacio ptblico parece
traspasar las fronteras nacionales, también deben incluirse dentro de esta concepcién de
incidencia aquellas acciones realizadas por algunas ONG para influir en los puntos de vista
o en las decisiones de instancias multilaterales y de cooperacién internacional, que tiene
efectos locales en términos de politica ptblica”.

El Salvador  “un proceso, que busca afectar la politica ptblica a efecto de transformar las condiciones
objetivas y subjetivas de la sociedad, en un momento determinado”.

Guatemala  “son todas las acciones que realizan con el objetivo de incidir en politicas nacionales para
beneficio de los afectados y por ende esto crea una situacién de mejora en la democratiza-
cién de espacios asi como la satisfaccion de servicios”.

Honduras “cualquier actividad que realiza una organizacién y que produce un cambio positivo en la
poblacién meta”.

Nicaragua “la capacidad individual o colectiva, técnica, humana, politica de una persona o institucién
que se propone provocar o no cambios en el desarrollo de una politica gubernamental, gru-
pal, social, sectorial o familiar”.

CONCEPTO DE INCIDENCIA

Panama “es un proceso mediante el cual las ONG construyen espacios de articulacién entre sf
(redes), realizan labores de acompafiamiento técnico y solidario a organizaciones de base
y definen posturas nacionales en torno a intereses comunes para influir en los espacios de
concertacion nacional y en formulacién de politicas ptblicas”

Incidencia en Es todo lo que hacen las organizaciones con un impacto positivo en la poblacién meta (como
sentido amplio la definicién propuesta por un grupo de Honduras)

Incidencia  Esla que crea y fortalece la organizacién social mediante acciones como la capacitacién y el
organizativa acompafamiento. ( es la que da sustento a la definicién en Panam4d)

Incidencia  Es la que se negocia poder con otros que lo sustentan (el gobierno, la empresa privada, la
Politica cooperacién internacional, etc.) para mejorar la calidad del ejercicio ciudadano.
Ciudadana  Mediante esta incidencia se eleva y amplia la participacién ciudadana en el disefio y eje-
cucién de politicas ptblicas y se involucra a la ciudadania directa o indirectamente en la
politica ptblica.

Fuente: Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano. Diagnéstico sobre la Incidencia
Centroamericana; pp. 9-11.

De los conceptos anteriores se desprenden los siguientes elementos que ayu-
dan a entender qué es incidencia politica ciudadana en la regién:

. La nocién de proceso. La incidencia no es algo que las organizaciones puedan
lograr hacer de un dfa para otro, se requiere de preparacién previa: organiza-
cién, reconocimiento de necesidades y demandas comunes.
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La nocién de organizacién. No se puede pensar en realizar una campafia de inci-
dencia individualmente, es necesaria la organizacién, pero antes que ello una
adecuada reflexién del por qué y para qué se incita a la organizacion.

La nocién de cambio. Es necesario que todas las organizaciones de la sociedad
civil participantes comprendan la situacién que se desea transformar, el por-
qué y para qué. En una campania de incidencia se busca lograr algtin impacto
en una politica publica (ya sea cambiarla, formularla o inclusive detenerla).

La nocién de Estado. Cuando hablamos de incidencia y de politicas publicas,
necesariamente tenemos que hacer referencia también al actor que hace, con-
trola y ejecuta estas politicas publicas; ese actor es el Estado. Estas politicas
publicas se pueden expresar en forma de leyes, presupuestos, planes, proyec-
tos, y pueden ser disefiadas o ejecutadas por los distintos poderes u érganos
del Estado: Ejecutivo, Legislativo, Judicial, y también por los gobiernos locales
o alcaldias.

La nocién de accion planificada. La incidencia politica ciudadana no se puede
improvisar, es necesario contar con un plan, con el cual se permita aprovechar
al mdximo nuestros recursos (informacién, personas, dinero), y ayude a foca-
lizar de manera precisa el resultado pretendido.

Una visién general del concepto de incidencia politica ciudadana que abarque

los anteriores factores serfa el siguiente:

“Es un proceso que contempla la realizacion de un conjunto de acciones politicas de la ciuda-
dania organizada dirigidas a transformar relaciones de poder. Su propésito es lograr cambios
especificos que beneficien a la poblacién o a los sectores involucrados en el proceso. Estos
cambios pueden abarcar el dmbito puiblico o privado. La incidencia se logra mediante un plan
estratégico y en un plazo razonable”

Entonces, la definicién de incidencia politica ciudadana implica que:

La incidencia no se da sélo por una voluntad de negociacion o por la imposi-
cién de los recursos de poder para la toma o no de decisién —poderes de veto
informales, o poderes de obstruccién. Se requiere de otro tipo de aspectos para
el logro de los objetivos propuestos. Se trata de negociar el poder, lo cual exige
la estructuracién de un plan que permita hacer acciones simultdneas.

Debe llevar al fortalecimiento del ejercicio ciudadano, lo cual implica, a su vez,
participacién, gestion y fiscalizacién; el ejercicio pleno de los derechos.

Hay necesidad de focalizar la accién hacia fuera, no sélo hacia las organiza-
ciones de la sociedad civil. Se trata de una negociacion entre los que tienen y
los que no tienen el poder, por lo tanto el propdsito es detectar cudles son los
actores y el cémo se va a desarrollar el proceso.
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Cuadro 11

PROCESO DE INCIDENCIA FUNDACION ARIAS
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PROCESO DE INCIDENCIA

DESARROLLO DEL PROCESO

COMPLEMENTOS OPERATIVOS

A
e Incidencia (d Aproximacién conceptual Investigacion
[J Aproximacion operativa Preparacion
e Participacién (1 Construccién del buen gobierno a Constante andlisis del entorno
:C] ciudadana (d Democracia participativa E Diagndsticos internos
e z
& [d Democracia inclusiva < | Identificacién: informacion
% e Poder [ Recursos de poder Criticidad constructiva
; [ Percepciones del poder Proactividad - visién
% [d Uso de los recursos de poder Conflictos Internos
% (J Empoderamiento Externos
Z y revalorizacién
e Estado y politicas (1 Dindmica del Estado Procesos de toma de decisiones
piiblicas [ Proceso de politicas publicas Planeaci6n estratégica
(1 Toma de decisiones politicas Negociaciones Internas
e Anilisis y seleccién | [ Identificacién de las demandas Externas
del problema (1 Definicién del problema Comunicacién Bases
(1 Causas y consecuencias Prensa
* Definicién y afina- | A Lo que se pretende Politicos
cion dela propuesta [d Cémo y cudndo se pretende Aliados-
% Enemigos
é * Andlisis del poder [ Andlisis del espacio de decision g Formadores
E [d Mapa del poder Redes
% sociales
Z (1 Auto - andlisis Tecnologfa
E ¢ Definicién de estra- | [ Estrategias Cabildeo Ejecutivo
f] tegias y actividades [ Tacticas Legislativo
a [J Organizacién Municipal
(1 Recursos humanos y materiales Impacto Resultados
e Evaluaciones (1 Auto - evaluaciones Gestién
(d Evaluaciones Proceso
(J Metaevaluaciones 1% Planes de contingencia
[&Seguimiento » | Sistematizacién
DESARROLLO PROFUNDIZACION

PROGRESION DEL PROCESO DE INCIDENCIA
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Planificacién participativa

Constituye el proceso mediante el cual las comunidades conjuntamente con
las autoridades municipales —en ocasiones se incluyen las autoridades nacionales con
presencia en el municipio— elaboran un plan de desarrollo estratégico, el cual puede
ser anual o plurianual, de forma tal que se deja un precedente sobre los acuerdos
consensuados, en materia de desarrollo comunal, tomados por los actores politicos y
sociales, lo que coadyuva en muchos casos a superar los ciclos electorales y la falta de
continuidad en las politicas ptblicas.

Sin embargo, este tipo de proceso no ha sido suficiente para generar una
descentralizacién a lo interno del municipio y, por ende, es comdn encontrarse con
gobiernos locales tendientes a replicar los mismos esquemas de inequidad y exclusién
dados en el gobierno central.

Entre sus principales fases se destacan las tres que se sefialan a continuacién.

Investigacion, diagndsticos participativos e identificacion de prioridades.
Constituye la fase de socializacién del conocimiento y la definicién e identificacion de
las principales necesidades de las comunidades, sean estas de caracter social, ambien-
tal, politico, econémico, entre otras.

Suele realizarse en subdivisiones territoriales o en el marco de un encuentro o
asamblea general; sin embargo, en la praxis hemos identificado tendencias que impo-
sibilitan la participacion real de la ciudadania a partir de ciertos factores:

. Proceso de convocatoria. Al respecto la metodologia aplicada para la convoca-
toria permite ser tan incluyente o excluyente como se desea.

. Los horarios de los encuentros pueden contribuir a sesgar una mayor partici-
pacién de hombres o mujeres, asi como de diversos sectores de la zona.

. La identificacién de las instalaciones en donde realizar las actividades también
juega un papel importante, puesto que puede dificultar la asistencia de los
sectores mds rurales o lejanos.

Esta fase constituye el punto de partida para conocer cudles son los problemas
y necesidades de la poblacién, los recursos con que se cuenta, asi como las percep-
ciones y posiciones entre actores politicos y sociales. Ademds, esta fase coadyuva a la
construccién del mapa de capital social y, por ende, en ocasiones a la toma de decisio-
nes en funcién del fortalecimiento de los espacios de ciudadania organizada.

Una vez identificadas las realidades de la comunidad, se inicia un proceso
de identificaciéon de prioridades, el cual lleva a una negociaciéon entre los mismos
sectores sociales.

La identificacién de las soluciones parte de la realidad comunal y de la capaci-
dad de ejecucioén y presupuestaria del gobierno local y, ain cuando en algunas expe-
riencias es comtin encontrar el aporte ciudadano de contrapartida —sea este econémico
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o en trabajo voluntariado—, la realidad es que este tipo de acciones son mds una excep-
cién a la regla que una practica generalizada.

Si los diagndsticos fueron elaborados en situaciones de subdivisién territorial,
estos tienden a ser socializados, discutidos y negociados entre los diversos sectores,
para obtener una matriz de cardcter regional que englobe a las comunidades pertene-
cientes del municipio.

Socializacion. En algunas de las experiencias, los resultados obtenidos y
consensuados pasan por un proceso de socializacién con respecto al total de la ciuda-
dania, ello para asegurar que las personas que no asistieron a los encuentros puedan
generar una opinién informada.

En Centroamérica encontramos experiencias que van desde la no socializaciéon
de la informacién hasta las que adoptan diversos tipos de socializacién. Entre estas
ultimas se destacan las que cumplen un tnico principio de publicidad de los docu-
mentos y aquellas que permiten abrir un mecanismo para la canalizacién de las dis-
conformidades e incluso casos en que los resultados finales pasan por ser validados a
través de un cabildo abierto.

Evaluacion y monitoreo. Lamentablemente, no todas las experiencias de pla-
nificacién participativa conllevan trabajos de evaluacién y monitoreo, por medio de los
cuales se pueda dar un seguimiento al nivel de cumplimiento de los acuerdos consen-
suados.

Ademas, parece ser una tendencia que sean aquellos procesos de planificacion
participativa promovidos por la sociedad civil los que generen mayores incursiones
en este sentido. Por tanto, se hace cada vez mds necesario que los procesos de parti-
cipacién ciudadana promovidos por el gobierno local puedan abrir espacios para la
evaluacién y el monitoreo ciudadana. Entonces, se puede especular que cuando ello
ocurre, las comisiones o grupos de evaluacién y monitoreo tienden a ser, segin la
voluntad politica, de baja a alta en comisiones conformadas por el personal del muni-
cipio, comisiones conformadas de manera mixta —del municipio y de la sociedad civil
organizada o no—-, y por tdltimo, comisiones conformadas por la sociedad civil —inde-
pendientemente de que provengan las personas de organizaciones o no.

Presupuestos participativos

Los procesos de presupuestacién participativa, desde la perspectiva de la
Fundacién Arias, pretenden impulsar la participacién ciudadana y promover la ges-
tién eficiente y transparente de las autoridades ptblicas en el espacio municipal y en
otras dreas de la accién publica que le afecten.

La expresion concreta del oficio de la ciudadania en los presupuestos parti-
cipativos enriquece la vida publica de una determinada comunidad y a la institucién
misma que acoge dicho mecanismo de participaciéon. Ademds, los grupos acostum-
brados a competir entre si por el acceso a los recursos de poder, deberdn desarrollar
capacidades de negociaciéon cooperativa que faciliten un manejo adecuado y la inte-
gracién de los niveles de tension, para ser recanalizados en propuestas productivas,
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haciendo énfasis, mds que en la solucién de conflictos, en la promocién de habilidades
para crear relaciones constructivas sostenibles.

Este mecanismo permite una participacion abierta, en la cual la ciudadania es
participe de la definicién de las reglas del proceso, combindndose asi elementos de la
representacion politica con las normas de la democracia directa. Con la participacion
en los presupuestos, es posible obtener las opiniones y las experiencias concretas de
cada ciudadana o ciudadano que se involucra, con lo cual se logra que las propuestas
adoptadas tengan como resultado un acervo de sus conocimientos y percepciones
especificas y generales, orientadoras de los juicios de valor propios de la comunidad.

La promocién de estos espacios lleva a una recomposicion de las relaciones y el
papel del gobierno local y de la ciudadania crea procesos de co-gestién de las politicas
publicas que a su vez implican una ruptura con el sistema y mentalidad tradicional
del planteamiento de los esquemas centralistas de decision.

Para que esta dindmica pueda darse, debe estar amparada a un proceso de
mediacion pedagégica tendiente a dotar de las capacidades y habilidades necesarias de
instrumentalizacién a los actores politicos y sociales, de forma tal que se acenttden las
condiciones para asegurar, no sélo una igualdad en el proceso de toma de decisiones,
sino también una equidad real desde la comprensién y el manejo de la informacion.

III.  Analisis de experiencias en participacién ciudadana

La participacién de la ciudadania en procesos de participacion ciudadana, en
el espacio local o inclusive nacional, implica un costo econémico y de tiempo, tanto en
su elaboracién y preparacion, como para las mismas personas que asisten.

El participar en los asuntos comunales implica una inversién de tiempo por
parte del ciudadano interesado, tiempo que posiblemente se lo deberd restar a sus
otras actividades personales, sean estas laborales, familiares o de recreacion.

Adn cuando el ciudadano posea el interés, necesidad o conviccién de hacer
valer sus pensamientos, no toda la ciudadania cuenta con las capacidades bdsicas
para accesar a la informacién y transmitir sus ideas, asi como para contar con pla-
taformas de acciéon comunitaria, especialmente cuando se carece de espacios de
participacién ciudadana.

Es asi como el acceso a la informacién —tanto cuando se carece de mecanismos
institucionales para su produccién o difusién—, tanto como la apropiacién y transfor-
macién de esa informacién en conocimiento son barreras estructurales que perjudican
la participacion real y efectiva de los sectores sociales tradicionalmente excluidos y
marginados en la arena politica de una determinada comunidad.

En las experiencias del Municipio de Aserri, Costa Rica, y del Municipio de
San Lorenzo, Nicaragua, se ejemplifica la necesidad de acceso a la informacién y al
conocimiento por actores politicos y sociales. A pesar de las diferencias culturales y
politicas entre una y otra experiencia existe una serie de elementos coincidentes que
permiten realizar un llamado de condicionalidades inherentes a la participacién ciu-
dadana en el espacio local.
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En el primer caso, la Municipalidad de Aserri disefi6 una estrategia de for-
talecimiento de los gobiernos locales como facilitadores de un proceso directo de
insercién de sus administrados en la planificacién, en la toma de las decisiones y en la
fiscalizacién de su Municipio por medio de la infraestructura y servicios, el desarrollo
de una economia local sélida y sustentable y la consolidacién de una autonomia real
del gobierno municipal.

En el segundo caso, la Municipalidad de San Lorenzo implement6 una estrate-
gia de participacién ciudadana para la promocién de un plan estratégico participativo,
el cual permitiese construir una visién y misién concertadas de la comunidad entre
actores politicos y sociales. Este esfuerzo se ha encaminado, ademds de construir una
serie de metas multianuales, a fortalecer la estructura social de San Lorenzo, contribu-
yendo a una gobernabilidad democratica participativa e inclusiva.

A partir del andlisis de ambos casos, se desprende que la participacién ciuda-
dana promovida en el espacio local viene a contribuir a procesos de descentralizacién
desde abajo, es decir, desde las mismas comunidades.

Esta descentralizacién desde abajo tiende a ser, en una primera forma, una
descentralizaciéon del propio gobierno local y, en un segundo orden, -y quizds un
poco mads lento atin-, hacia la descentralizacion de otras estructuras, tal es el caso de
las instituciones gubernamentales, que desarrollan proyectos o acciones en aquellas
comunidades abiertas a la participacién ciudadana.

Las experiencias analizadas obedecen a distintos esfuerzos que de una forma
directa o indirecta contribuyen al fortalecimiento de la calidad de la gobernabilidad
y gobernanza democrética, especialmente en cuanto a la relacién entre los actores
politicos con la sociedad civil que participan en la definicién y aprobacién de politicas
publicas para el desarrollo local, quedando atin pendientes esfuerzos conjuntos para
la implementacién y fiscalizacion.

Las experiencias identificadas se encuentran inmersas en realidades sociopoli-
ticas particulares que influyen en cada uno de los casos de forma distinta y subjetiva;
es decir, lo que en un lugar bajo ciertas condiciones puede ser un aspecto positivo, en
otro entorno equivale a un valor neutro o incluso negativo.

Los objetos de estudio se caracterizan por constituirse de lecciones propias que
comparten algunos rasgos comunes, pero cuya viabilidad y nivel de éxito se despren-
de de l6gicas y relaciones particulares; es decir, permiten entender que las fases ope-
rativas no representan garantia alguna para la construccién de una férmula mégica en
la construccién de procesos reales de participacion ciudadana.

Entre las principales observaciones genéricas que se desprenden del anali-
sis comparativo de las experiencias de planificacién y presupuestacion participati-
va se destacan las siguientes:

. Estas experiencias de participaciéon ciudadana en el gobierno local no tienen
como “razén de ser” el sustituir a la democracia representativa ejercida por los
actores politicos.

. El nivel de éxito de la participacién ciudadana no puede ser traducido, ni
reducido estrictamente a una cuestién cuantitativa medida por las listas de
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asistencia de la ciudadania, sino mds bien debe observar la calidad del espacio
de participacién; es decir, no se busca que siempre esté el mismo grupo de
ciudadanos, sino mds bien, que tenga una determinada necesidad, problema,
u oportunidad, conozca sobre el proceso y sobre cdmo puede participar en él.

. Las experiencias estudiadas se basan en la existencia de una voluntad politica
externada por las autoridades locales y por representantes de la sociedad civil.
Sin embargo, la voluntad politica no es condicién per se del proceso, dado que
ello requiere de una base estructural minima que permita articular y construir
las férmulas de atenuacién a la metodologia de participacién ciudadana que se
adopte.

. El proceso de participacion ciudadana y los consensos que de él se adopten
requieren ser socializados en las comunidades que conforman el Municipio,
indiferentemente de si se ha dado una alta o baja participacién de estas en el
proceso.

. Tanto el gobierno local como la sociedad civil requieren asumir un fuerte
liderazgo en el desarrollo de las experiencias de participaciéon ciudadana. La
ingenieria del modelo de participacién implica ser el producto de un proceso
colectivo de toma de decisiones, con flexibilidad suficiente para apropiarse del
conocimiento que la experiencia le genere.

. Los procesos de participacién ciudadana estudiados tienden a premiar las
estructuras de la sociedad civil organizada. No obstante, requieren madurar
procesos que permitan la participaciéon y el liderazgo de la ciudadania, sin
estar condicionada a la participacion en una determinada organizacion.

. No todos los procesos de participacién ciudadana cuentan con un adecuado
nivel de institucionalizacién —ordenanzas municipales.

Atn cuando los espacios de participacién ciudadana pueden ser el punto
de canalizacién de una mayoria de personas, quienes se preocupan exclusivamente
por sus necesidades, al encontrarse éstas en un espacio colectivo, donde se vierten
las multiples necesidades locales, se abre, en consecuencia, un espacio de sensibili-
zacién y de redefinicién del imaginario colectivo —cuando el proceso es adecuada-
mente conducido.

(a) Experiencia de la Municipalidad de Aserri, Costa Rica

La creacién del Cantén de Aserri, sexto de la provincia de San José, data del
afio 1882 cuando fue establecido mediante el Decreto Presidencial N°3, del 27 de
noviembre”; posee un drea geografica de 16710 km?2, una topografia montafiosa y
quebrada que abarca un importante porcentaje de su superficie, una altitud que oscila
entre los 1100 y 1796 metros sobre el nivel del mar. El drea rural comprende el 82,16%
de su territorio y el restante 17,03% al drea urbana, y su poblacién aproximada es de
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50.000 habitantes, ademds se divide politicamente en siete circunscripciones territoria-
les, cuyas caracteristicas son los siguientes:

Cuadro 12

DATOS TERRITORIALES Y POBLACIONALES DEL CANTON DE ASERRI, 2001

Distrito Area km?2 (en mille);)kc)llea(}:ijgitantes) Densidad (hab/km?)
1. Aserri Centro 15.09 23.844 1.580
2.Tarbaca 13.94 1.231 88
3. Vuelta de Jorco 22.32 6.155 276
4. San Gabriel 11.77 5.048 429
5.La Legua 81.59 1472 18
6. Monterrey 8.10 421 52
7. Salitrillos 14.29 11.319 780
Total 167.1 49.490 3.223

Fuente: Seccién de Investigacién y Desarrollo del IFAM.

Aserri tiene una tasa de analfabetismo del 8,19% y cuenta con 9 centros educa-
tivos a nivel de educacién preescolar, 27 centros de educacién primaria, 2 de educacién
secundaria y ninguna institucién de educacién especial. Su tasa de escolaridad es baja,
dado que el 40% de los habitantes sélo tiene educacién primaria frente al 4,24% con
educacién universitaria.

La poblacién econémicamente activa (PEA) corresponde al 33% del total de
50.000 habitantes; estd conformada, en orden de importancia, por trabajadores domés-
ticos, peones agricolas, pequefios comerciantes, obreros de construccién, profesiona-
les, técnicos y pensionados. Las principales actividades productivas del cantén —que
determinan los ingresos municipales— se encuentran concentradas en unos pocos
sectores: comercio, servicios, ganaderia (leche) turismo y agriculturalo; posee ademds
una infraestructura de servicios ptblicos muy bdsica en las dreas de salud, asistencia
social, educacién, policia, etc,, y una plataforma de industrias y de servicios privados
casi inexistente.

El proceso de participacion ciudadana

La experiencia de Aserri se inicia en el afio 2002, con la voluntad del municipio
en elaborar un plan estratégico de desarrollo cantonal participativo, lo cual a su vez es
producto de un proceso de sensibilizacion y capacitacién sobre los alcances y nuevas
obligaciones legales a partir de cambios juridicos que se dieron en el afio de 1998 en el
régimen municipal costarricense!!, promovido por PRODELO'2.
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Entre las principales estructuras de organizacién ciudadana con que cuenta
el cantéon de Aserri estan: Asociaciones de Desarrollo Comunal, las Asociaciones de
Administracién de Acueductos, las Juntas de Vecinos, el Club de Leones, la Iglesia
(distintas denominaciones religiosas), los grupos ecologistas, el Concejo para la
Persona Joven y los grupos deportivos. Ademads, el sector privado estd compuesto
por pequefios comerciantes, transportistas, agroindustria, cooperativas, asi como por
servicios —turismo.

Como parte del proceso de planificacion participativa, se nombra una
“Comision del Plan de Desarrollo”, integrada por 15 miembros, la mayor parte de ellos
profesionales en distintas dreas, personas que si bien tenfan una conocida filiacién
politica, no se encontraban participando activamente en los procesos partidarios ni
electorales. Tampoco formaban parte del Gobierno Municipal, ni tenfan aspiraciones
a los nuevos cargos de eleccién popular.

Los candidatos fueron propuestos por el Concejo Municipal y se extendi6 a
ellos la labor de apoyo y capacitaciéon del PRODELO, a través la GTZ, IFAM, UNGL y
CONADECO.

En diciembre del 2002, el municipio entra en elecciones para el puesto de la
Alcaldia en la primera eleccion popular directa para ese cargo que experimenta el sistema
presidencialista costarricense. El entonces Ejecutivo Municipal - figura de antes de la crea-
cién del puesto de Alcalde —, Mario Morales, resulta electo en el puesto y, por ende, le da
una continuidad mayor al proceso que se estaba gestando de participacién ciudadana.

A partir del trabajo realizado por la Comisién de Plan de Desarrollo y la inves-
tigacion documental efectuada sobre la realidad cantonal y municipal, asi como los
esfuerzos de la Alcaldia en instrumentalizar la iniciativa de participacién ciudadana,
se inicia un proceso de convocatoria a toda la comunidad, a partir de la siguiente
estrategia metodolégica:

Cuadro 13

METODOLOGIA PARA LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA, ASERRI]

I. FASE PREPARATORIA

Seminario- taller para Se explicé la estrategia para la elaboracién del proceso de participacién ciudadana,
miembros del concejo sus alcances, objetivos y contenidos. Asistieron el Alcalde, los regidores, los sindi-
municipal y de los concejos cos y algunos funcionarios municipales y lideres comunales con destrezas para la
de distrito elaboracién de planes municipales.

Motivacién de las Se solicité ayuda especifica a la Iglesia Catdlica para que, a través de sus parroquias,
comunidades se sensibilizara a las comunidades acerca de la importancia de atender el llamado

de participacién ciudadana que hacia el gobierno local, asi como la importancia
de tener voz y voto en la elaboracién del proyecto de Plan de Desarrollo Cantonal
Participativo y su respectiva estrategia de implementacién.

Motivacion de los empleados Mediante talleres de sensibilizacién y capacitacion, se logré la motivacion de los

municipales funcionarios del gobierno local, quienes en un primer momento colaboraron sumi-
nistrando datos relacionados con sus respectivas competencias, para integrarse,
posteriormente, en forma directa, a las instancias de diagndstico y concertacion.
El énfasis en la inclusién estratégica del sector burocrético del municipio parte de
una promocién de consciencia acerca de la corresponsabilidad y sostenibilidad de
todos los sectores involucrados en el proceso
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Cuadro 13 (continuacion)

METODOLOGIA PARA LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA, ASERR]

II. FASE DE ELABORACION

Talleres con los Concejos de
Distrito

Talleres con las
comunidades de cada
distrito — elaboracién de
diagnésticos distritales —

Elaboracion de la Matriz
Distrital

Diagnéstico plan de
desarrollo institucional

Foro para la elaboracién de la
matriz cantonal

Elaboraciéon matriz cantonal

Se realizaron reuniones con los integrantes de los Concejos de Distrito para solici-
tar su colaboracién como facilitadores y actores del proceso y para motivarlos en
cuanto al proceso de participacién ciudadanal3.

Se realizaron en cada uno de los 7 distritos que conforman el Cantén de Aserri, con
el objetivo de elaborar planes de desarrollo distrital participativos. Este ejercicio
permitié la identificacién y priorizacién de los problemas por dreas estratégicas,
sus causas, soluciones y acciones inmediatas para el desarrollo local, asi como la
definicién de los aportes, prioridades, responsables y compromisos por el gobierno
local como por la sociedad civil.

El nivel de respuesta fue diverso y mayoritariamente positivo, aunque en los casos
de los distritos de La Legua y de Monterrey, dada la falta de participacién ciudada-
na, se tuvo que hacer una doble convocatoria.

La ciudadania define un comité de representantes por drea temdtica para la arti-
culacién de la matriz distrital — con apoyo del personal técnico del municipio —,
quienes ademds representan al distrito en el encuentro cantonal.

Con los resultados obtenidos en los talleres distritales se sistematizé la informacién
de acuerdo con las dreas estratégicas predeterminadas: desarrollo econémico local,
medio ambiente, politica social local, equipamiento, infraestructura, servicios y
ordenamiento territorial, dando como resultado la definicién de cinco prioridades
de la comunidad en cada distrito por drea.

Su propésito fue identificar las lineas estratégicas de este sector: reestructuracion
y desarrollo organizacional simplificacién administrativa, actualizacién reglamen-
taria manejo de rentas y tributacién, mejora de gestién de los servicios publicos
municipales, planes y proyectos municipales. Fue complementado con la concerta-
cién realizada con los sectores ptblico institucional y privado, para finalmente ser
aprobado por el Concejo Municipal.

El foro estuvo conformado por los delegados de los distintos distritos — designados
por drea estratégica —, el Alcalde Municipal, integrantes de los Concejos de Distrito,
representantes del sector publico institucional y del sector privado, funcionarios
municipales, integrantes de la Comisién de Plan y por facilitadores de PRODELO.
Como objetivo se plante emitir una serie de directrices de accién al corto, mediano
y largo plazo, para crear en el tiempo y en el espacio las condiciones adecuadas
para mejorar las condiciones de vida de los habitantes del cantén en armonia con
la naturaleza (Art. 50 de la Constitucion Politica).

Ademds de la definicién de las prioridades, la que se hizo mediante votacién de los
representantes para cada drea, el foro tuvo como fin definir la visién, la misién, los
objetivos, la programacién de metas y la definicién de los mecanismos operativos
que del Plan de Desarrollo.

Los acuerdos y resultados obtenidos del Foro Cantonal fueron debidamente siste-
matizados y junto con el resto de la documentacién e informacién existente permi-
tieron la redaccién final del documento de Plan de Desarrollo Cantonal, que una
vez concluido fue nuevamente revisado por las distintas partes involucradas.
Posteriormente se elevé al conocimiento del Concejo Municipal, érgano que final-
mente lo aprueba el 9 de agosto del 2003, después de un proceso de mds de un afio.
Asimismo el Plan fue remitido a la Contraloria General de la Reptblica para efectos
de aprobacién del presupuesto anual de la Municipalidad.
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Esta dindmica de participacién ciudadana no gener6 la constitucién de una
ordenanza especifica, salvo los acuerdos adoptados por el Concejo Municipal de
Aserri por medio de los cuales se nombra la “Comisién de Plan de Desarrollo”,
y en los que se da por aprobado el Plan de Desarrollo Institucional y el Plan de
Desarrollo Cantonal.

Adn cuando el proceso se elaboré de forma participativa, tanto por subdivi-
siones territoriales y temdticas, como a partir de un consenso entre las distintas ini-
ciativas de la sociedad civil, la formulacién presupuestaria del municipio no adoptéd
necesariamente los mismos parametros —presupuesto 2003/2004.

La falta de correlacién entre la planificacién participativa y la formulacién pre-
supuestaria se origin6 porque el Concejo Municipal concluy6 que ante las limitaciones
de los ingresos ordinarios municipales, no se daria una vinculacién directa entre las
partidas presupuestarias y los proyectos consensuados por la sociedad civil.

A pesar de que el Concejo Municipal no obstruy6 el proceso de participacién
ciudadana, adopté un perfil bajo y poco receptivo al proceso de sensibilizacién y
capacitacion.

La Comisién del Plan de Desarrollo -CPD- habia advertido a los diferentes
actores sociales que las prioridades distritales sélo se reflejarian de modo genérico en
las prioridades cantonales; esto por el limitado cuantum presupuestario que ronda los
500 millones de colones —cerca de US $1.061.571-, suma que proviene de las principales
fuentes de ingreso como lo son los servicios —especialmente el acueducto-, la recolec-
cién de basura, patentes, impuesto a los bienes inmuebles y transferencias presupues-
tarias del Gobierno Central'*,

Como consecuencia de esta limitacion de recursos, la estrategia adoptada por
la Alcaldia, la CPD y diversos grupos de la sociedad civil ha sido la bisqueda de
recursos extraordinarios para financiar los proyectos consensuados. Asi por ejemplo,
la confeccién del Plan Regulador del Cantén —ordenamiento territorial- y el proyec-
to de generacién de fuentes de empleo para mujeres se realizan con financiamiento
de FUNDECOOPERACION; los proyectos relacionados con la disposicién de dese-
chos, reciclaje y los correspondientes al drea de salud se han canalizado a través del
“Programa de Cantones Saludables” del Ministerio de Salud. Los proyectos vincula-
dos con el Plan de Desarrollo Econémico Local los coordinan el Centro Agricola
Cantonal de Aserri y los Concejos de Distrito con distintas instituciones ptblicas
como el Instituto Mixto de Ayuda Social, Instituto Nacional de Aprendizaje,
Ministerio de Economia, y el Banco Popular y Desarrollo Comunal.

Lecciones y desafios

En este proceso de participaciéon ciudadana, destacan un impulso externo al
municipio, promovido por PRODELQO, y uno interno, que viene principalmente por
la Alcaldia.

Ademads, esta experiencia destaca el papel de los conflictos internos del
gobierno local, especificamente entre el Alcalde y su Concejo Municipal, donde el
personal administrativo toma un papel fundamental al ser aliado del Alcalde en el
impulso del proceso.
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Se percibe como un elemento medular en el conflicto interno del gobierno
local, las percepciones de los actores politicos en comprender las reconfiguraciones de
poder derivadas de la participacién ciudadana.

La CPD, ademds de su labor de facilitacién, contribuy6 a generar adecuados
puentes de comunicacién entre los diversos actores involucrados.

La promocién de la participacién ciudadana estuvo fortalecida por las diversas
estructuras comunales: Iglesia Cat6lica, Asociaciones de Desarrollo, Juntas de Vecinos,
Comités de Deportes, Juntas de Educacién, entre otros. Estos esfuerzos colectivos de
solidaridad y apoyo comunal permitieron restaurar la Unién Cantonal de Asociaciones
de Desarrollo, que no operaba desde hace 10 afios, asi como se crear otras plataformas
de accién colectiva, como el Centro Agricola Cantonal y la Feria del Agricultor.

Entre los principales desafios del proceso se destacan los siguientes:

J Obtener recursos suficientes para satisfacer un consenso minimo de proble-
mas sociales, dado que caso contrario se corre el peligro de un aumento en
la desafeccién ciudadana, asi como de una desmotivacién en los procesos de
participacion ciudadana.

. Es imprescindible dotar a las autoridades municipales de un mecanismo de
comunicacién que facilite un contacto directo con las comunidades, ya que
el actuar municipal no puede resumirse a obras visibles y en ese sentido es
fundamental informar sobre lo que se hace, sobre cémo se hace y sobre las
limitaciones que se van presentando sobre la marcha.

. Se requiere que el municipio mejore su capacidad tributaria; y este proceso
pasa por mejoras administrativas y por una concientizacién ciudadana de la
inversiéon comunal que se realiza con sus tributos. Se ha de promover procesos
de corresponsabilidad, donde el gobierno local otorgue una fuerte contraparti-
da para las obras, pero que ademds involucre a la ciudadania en el proceso, sea
a través de trabajo voluntario o bien de aportes econémicos para el desarrollo
de sus barrios.

. A pesar de que la experiencia se apoya en las reformas juridicas al cédigo
municipal que exigen la participacién ciudadana, el proceso carece de orde-
nanzas claras que permitan dar sostenibilidad a sus reglas. Depende princi-
palmente de la voluntad politica del Alcalde y de una maduracién y concienti-
zacion ciudadana creciente.

° Es necesario capacitar e involucrar de forma mads activa a los miembros del
Concejo Municipal, para minar falsas percepciones y temores en cuanto a la
participacion ciudadana.

J Queda pendiente en este cantén la labor de concientizacién y formulacién
de un sistema de fiscalizacién ciudadana y de rendicién de cuentas de las
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autoridades municipales. La inexistencia de recursos dificulta el seguimiento
y auditoria ciudadana de este proceso.

J Se ha demostrado, mediante el proceso, la operatividad de los Concejos de
Distrito y su relevancia como interlocutores directos en representacién de la
municipalidad con los vecinos de sus circunscripciones. Sin embargo, més alla
del proceso de participacion ciudadana, se han de identificar sus competencias
y potestades facticas.

(b) Experiencia de la Municipalidad de San Lorenzo, Nicaragua

El Municipio de San Lorenzo se ubica en el Departamento de Boaco, Nicaragua.
Segtn datos del Instituto Nicaragiiense de Estudios Territoriales -INETER- el munici-
pio de San Lorenzo tiene una extension de 615 km? y corresponde a la regién biofisica
denominada “Chontales VI,,”. Sus principales actividades econémicas son las ganade-
ria y la agricultura —siembra de arroz de riego y sorgo o millén criollo.

El nivel de deforestacién en la regién ha sido critico, en la actualidad sélo
queda el 1,18% de bosques en su territorio, ademds un 3,91% de la zona corresponde a
instalaciones viales, pantanos y lugares pedregosos.

San Lorenzo tiene una poblacién de 27439 habitantes, con un crecimiento
anual del 2,53%. Un 71% de la poblacién habita en el drea rural y el 29% en la zona
urbana'®.

Segtn el diagndstico participativo elaborado en el afio 2004, por la Coordinadora
Municipal de San Lorenzo, con el acompafiamiento y apoyo de la Asociaciéon de
Desarrollo Municipal —ADM-, el 19,75% de las familias no posee casa y, entre quienes
poseen, el 44,73% tiene problemas de hacinamiento.

Otro de los problemas con que cuenta la comunidad es el alto grado de depen-
dencia econémica. Por cada persona que logra obtener algtin trabajo temporal hay dos
que dependen directamente de ella.

El proceso de participacién ciudadana

En San Lorenzo, como en la mayor parte de Nicaragua, las autoridades locales
se han caracterizado por su poca relaciéon con la poblacién, la falta de rendicién de
cuentas, el incumplimiento del Estado de Derecho, en especial la Ley de Municipios,
la Ley de Medio Ambiente y la Ley de Régimen Presupuestario Municipal. Esta situa-
cién ha generado favoritismos a los miembros de un determinado partido politico y la
exclusién de quienes no simpatizan con el gobierno de turno.

La poblacion, por su parte, se ha caracterizado por la apatia en relacién con los
asuntos publicos por el individualismo, la desesperanza, el desconocimiento de los
deberes y derechos, asi como por el déficit de una estructura organizativa con capaci-
dad de gestionar el desarrollo comunal. Esto ha propiciado una brecha constante entre
los actores politicos y sociales de esta comunidad.
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En el afio 2001 se da una apertura por parte del Alcalde y los Concejales para
contribuir y dar impulso a un estilo de gestién local descentralizada, a través de la
participacién y corresponsabilidad de la ciudadanfa.

El proceso se inicia en el afio 2004-2005, con la participacién activa de ADM en
el gobierno municipal. Este trabajo que permitié sensibilizar a muchas de las familias
vinculadas a proyectos concretos sobre medio ambiente y pobreza, ecologia, salud
alternativa, manejo de especies menores y técnicas post cosecha.

El trabajo de ADM se ha complementado con una campafia permanente sobre
la equidad e igualdad de género y reflexiones sistemdticas sobre la injusta divisiéon
sexual del trabajo como una expresién del sistema patriarcal. Como parte integral de
estos esfuerzos, ADM trabaj6 un fuerte proceso de sensibilizacién sobre el valor de la
participacion ciudadana en el gobierno local y en las mismas comunidades que con-
forman el Municipio de San Lorenzo.

A partir de estos esfuerzos se inicia un proceso que incluye al gobierno local,
sociedad civil y ADM, con el fin de elaborar un Plan Estratégico Participativo —PEP.

La metodologia desarrollada en el proceso consisti6 en lo siguiente: (a) generar
un proceso de discusién colectiva; (b) formacién de un equipo técnico municipal; (c)
desarrollo de un mapeo de actores sociales; (d) organizacion territorial y sectorial; (e)
elaboracién de diagndsticos, y priorizaciéon de necesidades.

(a) Generar un proceso de discusion colectiva

Se dieron multiples reuniones entre autoridades locales, personal técnico
municipal, actores locales y el equipo de apoyo de ADM para definir los alcances que
tendria el PEP.

Como resultado directo de los diversos encuentros se firmé un convenio entre
ADM vy la Alcaldia de San Lorenzo, en el cual se definfa al Municipio como el actor
que llevaria la responsabilidad y el liderazgo del proceso. Por su parte, ADM daria
el apoyo metodolégico, tomando como base el Sistema de Planificacién Municipal
—-SPM- propuesto por Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal -INIFOM-, con
las adaptaciones que se estimaran necesarias.

Una vez firmado el convenio, se procedi6 a la elaboracién y difusién de una
ordenanza municipal por medio de la cual se institucionaliza el proceso PEP.

(b) Formacién de un Equipo Técnico Municipal

Se redefini6 el Equipo Técnico Municipal ~-ETM-, incluyendo a ADM, actores
sociales y representantes de algunas instituciones gubernamentales, todos ellos como
miembros plenos del ETM. Esto se hizo mediante una resolucién municipal.

Una vez conformado el ETM, ADM brindé capacitaciones metodoldgicas para
el adecuado desempefio de sus funciones. Sin embargo, las capacitaciones se hicieron
también en la medida que se iba avanzando en la formulacién del PEP.

Como primera tarea de accion, el ETM trat6é de recopilar informacién elabo-
rada por autoridades gubernamentales sobre la realidad sociopolitica y econémica
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del Municipio de San Lorenzo, pero fue muy poca la informacién obtenida por las
diversas instituciones estatales.

Para el Sistema de Planificacién Municipal propuesto por INIFOM, ETM
adquiere la responsabilidad de elaborar el diagndstico, la linea base, la misién,
visién y propuesta de PEP. Para la experiencia concreta de San Lorenzo, el ETM ha
contribuido en el rol de facilitacién, acompafiamiento y asesoria para los diversos
sectores involucradas.

Ademads, el ETM dirigié un sondeo de opinién de la ciudadania, el cual con-
tribuy6 en la construccién de informacién sobre las realidades y desafios de la comu-
nidad de San Lorenzo.

(c) Mapa de actores sociales

ETM realiz6 un breve andlisis de las estructuras organizacionales para identi-
ficar a una mayor variedad de actores locales y espacios de articulacién comunal. Una
vez identificados se constituye la Asamblea Municipal.

Cuadro 14

Juntas Directivas Territoriales — comarcas y de barrio —: 60 grupos

Organismos No Gubernamentales: Caja Rural, AIDEP, ADM, Iglesia Catdlica, Iglesia
Evangélica, COSVISAL, CNOR, MILAVE, PAININ, Cuerpo de Paz - 10 en total —

Cooperativa Agropecuaria: una

Lorenzo

Empresa privada: Arrocera Altamira, Granja Avicola, Gasolinera Petronic; Trillo de
Arroz.

en el Municipio de San

Consejo de la Sociedad Civil para el Desarrollo Integral de San Lorenzo
— COSCIDES -

Mapa de Actores Sociales

Una vez identificados los actores locales se promovié la constituciéon de alian-
zas, firmando un convenio de colaboracién entre esas instituciones y la Alcaldia para
participar activamente en el PEP.

Posteriormente, se realizaron dos Asambleas Municipales con todas las partes
involucradas, la primera de ellas fue para motivar la participacién ciudadana en la
formulacién del PEP y la conformacién de Comisiones Sectoriales y la otra —una vez
integradas las Comisiones Sectoriales—, para explicar los avances y las tareas pendien-
tes, asi como un mapeo de relaciones interinstitucionales!®.

(d) Organizacion territorial y sectorial

La definicién de la organizacién territorial y sectorial para el PEP significé
en la comunidad de San Lorenzo una redefinicién parcial en la estructura organiza-
tiva comunal; antes del proceso, existia la figura de “delegado del Alcalde”, conocido
ademds como “alcaldito”, quien representaba al Alcalde y no a la comunidad en las
diferentes comarcas o barrios.
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La elaboracién del PEP logré motivar al Alcalde y a los Concejales a fin de que
facilitaran y acompafiaran un proceso de eleccién democrética de las Juntas Directivas
Territoriales —-JDT-, las cuales deberfan constituirse bajo una serie de premisas:

. Que fuera una estructura organizativa de la comunidad para su desarrollo.

. Que no representara a ningtn partido politico.

. Que los candidatos fueran propuestos por la ciudadania.

. Que la eleccién se hiciera por mayoria de la ciudadania.

. Que fueran electos por votacién secreta.

. Que el proceso de eleccién contara con un miembro de la Municipalidad y otro

de la sociedad civil para dar fe de la transparencia del mismo.

IBIS-Dinamarca facilit6 recursos necesarios para la organizacion territorial de
las 60 Juntas Directivas, de las cuales 53 son comarcales y 7 de barrios.

Una vez electas las JDT, se decidi6é agruparlas en 4 micro-regiones, con el obje-
tivo de facilitar la comunicacién con la ciudadania y el gobierno local. En cada micro-
region se eligieron puntos de encuentro llamados “sede de la microregiéon”. Los criterios
de seleccién de estas fueron principalmente facilidades de acceso.

La constitucién de las microregiones contribuy6, ademds, a sentar las bases de
solidaridad e identificacién de las respectivas comarcas y barrios, contribuyendo asi al
fortalecimiento del capital social en una ciudadania caracterizada por la desafeccion
los politicos y por la vida publica.
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Cuadro 15

DISTRIBUCION DE LAS COMARCAS Y BARRIOS POR MICRO-REGIONES

Sede: Casco Urbano de San Lorenzo.

Comarcas: Posoli, La Flor, El Pedregal, La Montaifiita, Catarina, La Rinconada,
Laguna de San Onofre, Los Cocos, El Carrizal, El Rodeo, La Uva, Las Lajas, El
Aguacate, Potrero del Platanar, El Balsamo.

Micro-regién 1
(20)

Barrios: E1 Carmen, San Miguel, Maria Reyna, Candelaria, Guadalupe

Sede: San Francisco.

Micro-region 2 Comarcas: San Francisco, Laguna de San Francisco, La Jarquina, Cuisaltepe,
(15) Los Robles, El Tigre, La Culebra, Rosa Cerda, La Pita, Las Pilas, Laguna del
Carbonal, El Llano, Los Encuentros, El Javillo, El Caribe.

Sede: La Pefia

Micro-region 3 Comarcas: El Maniadero, La Palma, Miramonte, Belén, El Jobo, Las Pilas No.2,

(13) La Pefia, El Cinchal, San Antonio, El Tigre, Monte Fresco, Tecolostote 1 y

Tecolostote 2.

Sede: Masapa.

Micro-region 4 Comarcas: Masapa, Masapilla, Mapachd, El Cascajal, La Trinidad, San Juan
(12) de Paula, El Potrero, Tierra Blanca, El Rincén, El Pochotal, El Incendio y el
Chagiiite.

Las JDT se capacitaron para desarrollar el diagndstico socioambiental de sus res-
pectivas comarcas o barrios. Posteriormente, elaboraron la “agenda comarcal / barrial”.

Las JDT y las microregiones tienen cardcter de estructura organizativa perma-
nente y sus funciones fueron acordadas e institucionalizadas mediante una ordenanza
municipal, la cual a su vez se constituy6 en las “Comisiones Sectoriales”, “Mesas de
Concertacion” y el “Comité de Desarrollo Municipal” ~-CDM-.

Las Comisiones Sectoriales fueron conformadas segtn las preferencias tema-
ticas de los diversos actores sociales y politicos, creando espacios de andlisis y discu-
sién en dreas como salud, educacién, nifiez y adolescencia, mujer, deportes, padres
de familia, derechos humanos, seguridad ciudadana, ambiente, prevencién, atencion
y mitigacion de desastres naturales, asuntos agropecuarios, turismo, infraestructura,
pequefia industria, y transporte.

Estas comisiones generaron un diagndstico de las fortalezas, debilidades, opor-
tunidades y amenazas de San Lorenzo en cada uno de esos ejes teméticos; después
elaboraron una serie de perfiles de proyectos comunales y establecieron la estructura
de monitoreo para su cumplimiento en el marco del PEP.

Las Mesas de Concertacién se conformaron a partir de representantes de cada
comisién sectorial, credindose asi cuatro puntos de encuentro:
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. Mesa Social: Compuesta por los representantes de las comisiones de Salud,
Educacién, Nifiez y Adolescencia, Mujer, Deportes, Padres de Familia,
Derechos Humanos y Seguridad Ciudadana.

. Mesa ambiental: Representantes de la Comision Ambiental Municipal -CAM-y
Prevencién, Atencién y Mitigacién de Desastres Naturales.

. Mesa econémica: Representantes de la Comisién Agropecuaria, Turismo,
Infraestructura, Pequefia Industria y Transporte.

. Mesa institucional: Miembros de la Coordinadora para el Desarrollo de San
Lorenzo: organizaciones no gubernamentales, diversas instituciones del
Estado y la Alcaldia.

A través de este espacio, se concertan las diversas iniciativas generadas en
las CS, también se identifican las prioridades y lineas estratégicas, lo cual contribuye
a la definicién de la misién y visién de la comunidad por cada MC —este proceso se
encuentra actualmente en ejecucion.

Los CDM se conformaron por representantes de cada CS, representantes por
microregion, y es presidido por el Alcalde.

En este proceso queda atin pendiente la elaboracién final del PEP, asi como su
presentacion a la poblacién y al gobierno local.

Lecciones y desafios

La experiencia de participacién ciudadana del Municipio de San Lorenzo se
da en una comunidad, pais y cultura politica que tienden a estar polarizados entre
liberales y sandinistas; su Concejo Municipal estd compuesto por cinco concejales, tres
de ellos liberales y dos sandinistas.

Tanto de uno u otro partido politico han superado muchas de las discreciona-
lidades del poder, contribuyendo asf a una reconstruccién del manejo de las politicas
publicas locales, para dar espacio a la deliberacién interna del gobierno loca y a la
transparencia de la gestiéon publica a partir de la participaciéon ciudadana, situaciéon
que en gran medida se debe a la incidencia realizada por ADM.

En este proceso se retoman estructuras dadas en la legislaciéon local, como los
Comités de Desarrollo Municipal, los cuales por decisién auténoma del gobierno local
y de la sociedad civil son electos de forma democratica.

A pesar de que esta experiencia se encuentra en una fase de maduracién,
pues es reciente y con amplias transformaciones —en la estructura institucional del
gobierno local, como en la cultura politica de su ciudadania-, estd asumiendo un rol
dindmico en la promocién del desarrollo departamental, siendo el gobierno local de
San Lorenzo el impulsor del Comité de Desarrollo Departamental.

Entre los principales desafios de esta experiencia, destaca:

. la capacidad de sostenibilidad de la misma;
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. el acceso y uso de la tecnologia; fortalecer el proceso organizativo municipal y
su insercién en la realidad departamental; mantener el funcionamiento activo
y propositivo de los diversos espacios y estructuras desarrolladas;

. mayor definicion de la participacién de los actores sociales en el proceso de par-
ticipacion ciudadana como de corresponsabilidad en la ejecucién de proyectos;

. una inclusién mads fuerte del enfoque de género y de juventud;
. una insercién mds activa del sector empresarial.

Se identifican dos tareas importantes que deben ser superadas en el proceso
de participacion ciudadana del Municipio de San Lorenzo: (a) elaborar una dindmica
menos dependiente a la participacién de entes externos, y (b) fortalecer el papel de la
sociedad civil como sujeto y objeto del proceso.

Sobre el primer punto, la participacion de ADM ha sido valiosa e importante,
siendo esta organizacion una parte estructural del proceso, pero se requiere que con-
forme los diversos actores politicos y sociales vayan adquiriendo y apropidndose del
conocimiento, baje su perfil, o bien canalice sus esfuerzos hacia otros aspectos especi-
ficos que atin no han sido desarrollados.

Esta inquietud se basa en un primer nivel en la dependencia de los recursos
econémicos, dado que el proceso de participacién ciudadana desarrollado ha tenido
un cierto nivel de dependencia con ADM —procesos de capacitacién—, y esta organiza-
cién a su vez depende de la cooperacién internacional —IBIS Dinamarca-—.

Como segundo nivel, la participacién activa de ADM debe impulsar la cons-
truccién de liderazgos comunales propios; es decir, promover el surgimiento de un
mayor capital social y, por ende, la capacidad de accién de las propias comunidades
del Municipio de San Lorenzo. Entonces, si ADM sigue manteniendo su ritmo trans-
formador sin dar adecuados relevos a la sociedad civil, muchos de estos procesos
seguirdn dependiendo de su participacién activa.

En cuanto al segundo punto —fortalecer el papel de la sociedad civil-, el pro-
ceso impulsado por el Municipio de San Lorenzo ha creado e institucionalizado una
serie de espacios de participacion ciudadana que permiten el didlogo, la negociacién
y la concertacién. Sin embargo, se requiere articular espacios de corresponsabilidad
social mds activos en la ejecucién y fiscalizacién del PEP.

IV. Reflexidon final

La democracia en los paises centroamericanos responde a diversos procesos
inmersos en una compleja construccién histérica y cuya praxis no puede mejorarse
tan sélo a partir de reformas constitucionales o sobre précticas electorales, como tam-
poco en la definicién y adopcién exclusiva de las politicas ptiblicas trascendentales, si
éste proceso no va acompafiado de una verdadera concientizacién y revaloracién del
significado de la politica por parte de los actores politicos y de la sociedad civil.
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Es en este sentido que la calidad de la democracia en Centroamérica requiere
de una mayor adopcién real de la responsabilidad politica de los tomadores de deci-
siones ante los ciudadanos, como también de estos tiltimos sobre los asuntos ptblicos
en el espacio nacional y local.

Retomando a uno de los muiltiples escritores modernos sobre la democracia,
Giovanni Sartori (2003, pp 201 — 220), se puede decir que la experiencia histérica ha
producido dos tipos de democracia: la directa o participativa y la indirecta o represen-
tativa. La primera es el ejercicio directo del poder, mientras que la segunda responde
a un sistema de control y de limitacién del poder.

Para el modelo participativo, el régimen democrético estd fundado en la par-
ticipacion directa e inclusiva de la ciudadania en los asuntos de su comunidad y su
gobierno. En el segundo el régimen democrédtico estd confiado a los mecanismos de
representativos de transmisién del poder.

Entre una y otra manifestacion histérica de la democracia, Sartori afirma que
el modelo representativo no es solo una atenuacién de la democracia directa, pues
también es su correctivo, ya que el gobierno representativo es un proceso politico
entretejido de mediaciones y de arreglos institucionales propios del sistema politico.
Este cardcter le faculta para escapar a las radicalizaciones elementales de los procedi-
mientos directos.

Sin la participacién ciudadana la democracia representativa subsiste como un
sistema de control y limitacién del poder, lo cual permite a la sociedad civil, entendi-
da como sociedad prepolitica, ser una esfera auténoma y un conjunto autosuficiente,
desarrollandose como tal.

Cuando se argumenta que hay dos tipos de democracia, como ejercicio directo
del poder o como sistema de control y de limitacién del poder, de ninguna manera se
habla de sistemas intercambiables.

Entonces, la democracia como expresiéon de vida politica requiere una capa-
cidad institucional de adaptacién a los constantes desafios del entorno internacional,
nacional y local, asi como a una necesidad cada vez mds constante de que los gober-
nantes se abran a la comprensién de las percepciones, sentimientos, deseos, suefios,
aspiraciones y opiniones de la ciudadania.

Realidades que en lo grupal se refugian en el imaginario colectivo, expresa-
do a través de la cultura politica, y siendo este tan diverso y variado como lo es la
misma sociedad civil, donde converge la desafeccién, la apatia, la satanizacién hacia
los partidos politicos y sus interlocutores, o en su defecto la beatificacién exclusiva de
las organizaciones de la sociedad civil, el descrédito de las instituciones gubernamen-
tales, el deseo por un mejor progreso, libertad y seguridad ciudadana, entre muchas
otros fenémenos sociales.

La atrofia del accionar gubernamental, sea por la ineficacia o por una sobrede-
manda de necesidades sociales sin respuesta alguna por las estructuras del gobierno
nacional o local, son estandartes de las exigencias que abren espacio para empoderar
a los actores sociales y con ello se fomenta la incidencia como mecanismo de partici-
pacién en las politicas publicas. Esto en ocasiones se desvirttia para dar paso a una
democracia participativa “corporativista”, es decir aquella que premia a las estructuras
organizadas y con ciertos recursos de poder.
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La desconfianza creciente entre la sociedad civil y la sociedad politica ha llega-
do a tales niveles de intolerancia, desafeccién y apatia que cada vez son mds dificulto-
sos los procesos de negociacién y didlogo para la construccién de las politicas ptblicas
urgentes para el desarrollo nacional y local. Esta situacién 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.

Los procesos de descentralizacién en Centroamérica responden a una inver-
sién de muchos afios que ha dado como principal resultado asimetrias en los logros
tanto a lo interno como entre los paises.

Las acciones que se han tomado han sido aisladas, contradictorias y repetiti-
vas, situacién que ha impedido obtener los resultados esperados tanto desde el punto
de vista econémico —disminuir la presién fiscal sobre el gobierno nacional-, como
desde el politico —desarrollo de una democracia participativa.

La mayoria de las politicas publicas orientadas hacia la descentralizacién de
los gobiernos locales se han caracterizado por ser reformas verticalizadas que nacen
desde el mismo gobierno central, sin considerar muchas de las realidades y desafios
propios de las municipalidades, ni de la ciudadanfa.

Aunque la cooperacién internacional y los entes gubernamentales de la region
han adoptado un papel protagénico en la homologacién del discurso y las orientacio-
nes para la construccién de politicas ptblicas que fortalezcan la descentralizacién, y
a pesar del esquema politico-institucional centralista que ha caracterizado nuestros
gobiernos, en la praxis a lo interno de la regién existen diversas asimetrias e incluso
a lo interno mismo de cada estado se da una diferenciacién notable entre procesos y
matices particulares.

No es de extrafiar, entonces, que los procesos de descentralizacién en
Centroamérica han estado marcados por una integracién de politicas que en ocasio-
nes no comparten ni un rumbo claramente definido y mucho menos una verdadera
voluntad politica del Gobierno Central por dotar de una capacidad real de toma de
decisiones a los gobiernos locales.

Como consecuencia de estos fenémenos y muchos otros que afectan a los siste-
mas politicos de la region, la ciudadania ha aumentado su escepticismo con respecto a
los politicos y este desencanto ha venido alejando a los ciudadanos de su participacion
en la toma de decisiones de asuntos publicos.

Reconstruir la credibilidad de los ciudadanos en sus gobiernos, y con ello
mejorar la gobernabilidad del sistema, requiere promover la confianza en el nivel de
gobierno mds cercano que son los municipios; ademds, exige que los actores politicos
tengan mejores destrezas en el arte de gobernar. Por tanto, este proceso no puede ser
visto de forma aislada con la promocién de la institucionalidad de los partidos politi-
cos de la region.

La construccién de esa confianza se verd mds favorecida si se da participacién
a los ciudadanos en las decisiones mds importantes de su gobierno local, como es la
definicién de prioridades, y, por ende, su involucramiento en la formulacién y aproba-
cién de los presupuestos locales.

El involucramiento ciudadano en la planificacién y presupuestacion tiene tam-
bién como subproducto un mayor acercamiento ciudadano al control del uso de los
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recursos publicos y se podria esperar un incremento en la recaudaciéon de impuestos,
puesto que si el ciudadano sabe que su dinero es bien invertido estard mds dispuesto
a cumplir con sus obligaciones fiscales.

La capacidad de los ciudadanos y las ciudadanas para incidir sobre el poder
politico es muy reducida todavia. Las experiencias de interaccion entre el poder y la
ciudadania organizada son dificultosas, porque exigen responsabilidad politica y luci-
dez de pensamiento, tanto por parte de los actores politicos como de la ciudadania.

Para ser significativa, esa participacién requiere de ciertas condiciones poli-
ticas, econémicas y sociales que definimos como de inclusién y equidad. La misién,
entonces, es entender y reaccionar creativa y oportunamente ante las nuevas necesida-
des que la lucha por la promocién y defensa de los principios democraticos demanda
como contenido de la participacion ciudadana.

El oficio de la ciudadania tiene que ser concurrente, cooperante y concertante
con los principios de la representacién politica. Significa que la participaciéon es una
condicién inherente y necesaria de las personas, ya que cuando influyen directa o
indirectamente en los procesos de decisién y ejecucién de politicas ptiblicas expresan
en toda su dimensién esa condicién como actores sociales de una comunidad.

Desde la Fundacién Arias, buscamos propiciar el avance hacia la instrumen-
taciéon de conceptos regionales sobre los presupuestos participativos al nivel local
como una forma mds 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 aspiracion de los miembros de la colectividad.

Los presupuestos participativos, desde nuestra perspectiva, pretenden impul-
sar la participacion ciudadana y promover la gestion eficiente y transparente de las
autoridades publicas en el espacio municipal como en otras dreas de la accién publica
que le afecten. En esta apuesta por una mayor construccién democrética en el dmbito
local, la Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano tiene como objetivos:

. Hacer mds eficiente y eficaz la utilizacién de los recursos publicos, promovien-
do ademds una cultura tributaria en la ciudadania.

. Crear espacios para que los ciudadanos puedan hacer sus propuestas e influir
en la toma de decisiones en cuanto a los gastos ptblicos y las inversiones socia-
les, mejorando la calidad de las democracias centroamericanas

. Fortalecer a los gobiernos municipales para que jueguen un papel protagénico
en el desarrollo local asumiendo cada vez mds responsabilidades, asi como
sensibilizando a la ciudadania sobre las potestades 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-gestién de las politicas
publicas.

. Combeatir la corrupcién dentro del Estado a través de una gestion municipal

mas transparente y participativa.
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. Crear y fortalecer relaciones de confianza entre las autoridades locales y la
poblacién, disminuyendo el nivel de conflictividad local. Fortalecer el respeto
social por aquellos que asumen puestos de responsabilidad local, impulsando
asf una ciudadania interesada y responsable.

. Fomentar la construccién de alianzas estratégicas entre organizaciones 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 presupuestos parti-
cipativos enriquece la vida ptblica de una determinada comunidad y a la institucién
misma que acoge dicho mecanismo de participacion.

Asimismo, los grupos acostumbrados a competir entre si por el acceso a
los recursos de poder deberdn desarrollar capacidades de negociacién coopera-
tiva que faciliten un manejo adecuado y la integracién de los niveles de tensién,
para ser recanalizados en propuestas productivas, haciendo énfasis, mds que en
la solucién de los conflictos, en la promocién 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, con lo cual se combinan ele-
mentos de la representacion politica con las normas de la democracia directa. Con la
participacion en los presupuestos, es posible obtener las opiniones y las experiencias
concretas de cada ciudadana o ciudadano que se involucra, logrando que las propues-
tas adoptadas tengan como resultado un acervo de sus conocimientos 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 estimular mejores
condiciones de cohesién social, estabilidad y legitimidad politica, aspectos tan nece-
sarios para la adopcién y aplicacién de las politicas ptblicas que tiendan a promover
el desarrollo nacional y local, logrando influir, de forma equitativa, en el sisterma de
reparto social'.

Esta operacién convierte el concepto en herramienta y entonces la participa-
cién —espacio de didlogo politico, contenido de la arquitectura democrdtica diaria y de la gober-
nabilidad democrdtica inclusiva del sistema politico— puede ser entendida como el proceso
social por el cual los distintos actores de la sociedad civil, en funcién de sus propios
intereses, intervienen directamente y a través de sus representantes en la toma de
decisiones y la ejecucion de aspectos de la accién colectiva.

Por ende, la relacién entre lo local, lo nacional y lo regional, en un proceso de
descentralizacién sostenible y transparente, solo se entiende si se logra una activa y
decidida participacién de la ciudadania en los diversos espacios de toma de decisién.

Es precisamente en el dmbito local en donde esa participacién alcanza un
mayor dinamismo y espontaneidad. En la dimensién local es factible reconocer y orga-
nizar de manera eficaz y eficiente las necesidades y recursos disponibles, logrando
concertar y resolver —en forma integral y mancomunada- los problemas individuales
y colectivos de pequefias regiones.
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Lo local constituye un espacio de dimensiones razonables para el desarrollo de
las personas, con una identidad que lo distingue de otros espacios, puesto que ahi se
comparten habitacién, educacién, trabajo, normas, valores, costumbres, percepciones
y, en general, representaciones simbdlicas.

La concepcién de participacién 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 vocacién social en el quehacer
politico que se refleja en una descodificacion activa de las diversas fases de gesta-
cién de las politicas ptublicas, por un lado, y, por el otro, en la adopcién de objetivos
de interés colectivo que permitan corregir tanto las fallas de mercado como las mis-
mas fallas de gobierno.

La cultura democrética centroamericana debe descansar en la capacidad que
posean los interlocutores politicos y sociales para desarrollar espacios de negocia-
cién y didlogo. Solo una fuerte entronizacién de los valores y practicas democraticas
permitird superar las amenazas que enfrentan la estabilidad y vigencia de nuestros
sistemas politicos.

De esta manera, son las experiencias concretas de planificacion y presupues-
tacion participativas las que estdn creando conocimiento y préctica sobre una nueva
recomposicién de la cultura politica y la visién colectiva de la sociedad sobre estos
procesos —el imaginario colectivo—, construyendo y reforzando un tejido social mads
activo y dindmico —capital social-, lo que a su vez permite reoxigenar los esquemas
tradicionales de la democracia representativa en un proceso tendiente a fortalecer la
institucionalidad democratica y la calidad de vida de nuestras comunidades.

Notas

1. Corporacién de Municipalidades de la Reptblica de El Salvador.
2. Ingresos tributarios.

3. Fondo para el Desarrollo Econémico y Social.

4. Ley del Impuesto Unico sobre Inmuebles.

Direccién Nacional de Desarrollo Comunitario.
6. Agencia Internacional para el Desarrollo, EE.UU.

7. El oficio de la ciudadania significa la participacién de hombres 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 decisiones y en la
ejecucién de aspectos de la accién colectiva, como expresion de verdaderas democracias
deliberativas e inclusivas.

Por lo tanto, la participacién es una condicién inherente y necesaria de las personas, ya que cuando
influyen directa o indirectamente en los procesos de decisién y ejecucién de politicas ptblicas
expresan en toda su dimensién 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 participacién organizada que se fundamenta en el derecho constitucional
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de libre asociacién y en la categoria de derechos humanos sociales de primera generacién,
orientados al disfrute de una vida con oportunidades econémicas y al mayor acceso a servicios
sociales bdsicos.

Cada taller tuvo una asistencia promedio entre las 30 y 40 personas, quienes representaban a
organizacionesdelasociedad civilconalgunaexperienciaenelespaciolocal, independientemente
de sus ejes tematicos, representantes de la cooperacién internacional, asi como de diversas
instituciones estatales.

Datos de la Comisién Nacional de la Divisién Territorial Administrativa, 2003.
Bésicamente: café y frutas.

En especial, los aspectos relacionados con la eleccién popular de los alcaldes, la creacién de los
Concejos de Distrito y la elaboracién de planes cantonales participativos.

“Proyecto de Desarrollo Local” que dio inicio en 1998 a cargo de la GTZ —cooperacién de
Alemania—, el Instituto de Fomento y Asesorfa Municipal -IFAM-, Concejo Nacional de
Desarrollo Comunal -CONADECO-y la Unién Nacional de Gobiernos Locales -UNGL- .

Los Concejos de Distrito constituyen estructuras de representacion comunal, electas de forma
democrética. La estrategia empleada por el Municipio fue darles competencias claras y una
vinculacién activa en el proceso de participacién ciudadana.

El 44,7% del presupuesto municipal lo constituyen los ingresos no tributarios —a pesar de que
existe un alto nivel de morosidad. El Municipio consume un 40% de su presupuesto en salarios
y otros gastos generales de administracién —lo cual para la realidad municipal costarricense
significa un bajo costo operativo.

El 48,11% de esta poblacién es menor de 15 afios. Solo el 3,5% de los habitantes es mayor de 65
anos.

Al momento de la elaboracién del presente documento queda pendiente en esta experiencia
la elaboracién de una Asamblea para dar a conocer los resultados del PEP y su respectiva
aprobacion.

Entendemos por sistema de reparto social aquella proyeccién arménica tanto del Estado como
de la sociedad civil reflejada en la gestacién de politicas y programas nacionales y locales,
sensibles a los sectores mds vulnerables y encaminados a lograr un desarrollo equitativo
que facilite la atencién oportuna y estratégica de sus demandas, partiendo de una visién
planificada e intergeneracional que integre los componentes ambiental, social, econémico,
politico y de género, fundamentalmente.
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