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PRESENTACION

El Proyecto “Fortalecimiento de la Sociedad Civil en Guatemala” (TINAMIT)
nace Como consecuencia de los compromisos asumidos por los Acuerdos de
Paz, los cuales reconocen a la Sociedad Civil un papel protagénico en la
construccion de la gobernabilidad democratica. Es por ello que el Proyecto
pretende fortalecer la perspectiva de la Sociedad Civil en su participacion y
construccion de procesos de gobernabilidad democratica, especialmente desde

el ambito local, apoyando el desarrollo y la creacion de condiciones politicas,
sociales, e institucionales.

Dentro de sus actividades, el Proyecto aporta “Asistencia Técnica y Capacitacion
para el uso de herramientas de Gestidbn Democratica del desarrollo local:
Auditoria y control social, y Presupuestos Participativos. Asi, se consideré
prioritaria la realizacion de tres estudios para la definicién, con pertinencia a
la realidad guatemalteca, de marcos conceptuales y experiencias sobre
Participacién Ciudadana, Auditoria Social y Presupuestos Participativos,
documentos que en esta oportunidad y edicion estamos entregando.
Es importante resaltar que estos documentos son el resultado de una recopilacion
y sistematizacion de diferentes aportes que se han generado por organizaciones
e instituciones interesadas en el tratamiento de la tematica, pero que con la
referida sistematizacion, la socializacidn y validacion a través de ejercicios
practicos; por los beneficiarios del Proyecto TINAMIT se le ha dado mas
pertinencia y apropiacion.

lgualmente son estos beneficiarios los que participan en la elaboracion y diseno
de las herramientas y los mecanismos para su puesta en practica.

La dindmica y el relacionamiento generado durante la implementacion de las
diferentes acciones del Proyecto Tinamit, nos evidencia la urgente demanda
que se tiene, por parte de las diferentes organizaciones, comites o redes de
sociedad civil. de contar con herramientas que apoyen y eficienten su trabajo,
su acompafiamiento y participacion en la gestion local, estamos seguros que
este aporte es de mucha utilidad para lograr esos objetivos.

Para efectos de facil manejo de la informacién, la edicion fue hecha separando
cada uno de los temas en folletos que de manera clara, muestra una vision
general sobre ellos pero mantienen un hilo conductor como herramienta
legalmente constituida para la participacion ciudadana. Por dltimo, es muy
oportuno reconocer el valioso aporte de las diferentes organizaciones y redes
de sociedad civil que con su participacion tanto en las actividades de recopilacion
de informacion. talleres de validacion y disefio de herramientas, pusieron su

dedicacion y mejor esfuerzo para culminar este trabajo.
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Introduccion

El presupuesto participativo en Guatemala como practica democrética es
reciente en el pais, la mayoria de experiencias llevadas a cabo se han
dado en la region del Occidente e impulsada por organizaciones no
gubernamentales y de cooperacion internacional. - Aunque el gobierno
central a traves del Ministerio de Finanzas Publicas, la Contraloria de
Cuentas y el Instituto de Fomento Municipal, han respaldado la formulacion
participativa del presupuesto municipal mediante la publicacién del Manual
de Administracion Financiera Integrada Municipal y en el marco juridico
y de politicas de la descentralizacion contiene elementos que fundamentan
el presupuesto participativo en el marco actual de la descentralizacion.

A pesar de ello el presupuesto participativo no es todavia un practica
generalizada en todos los municipios del pais, pero si constituye un
mecanismo que consolida la participacién ciudadana en la gestion publica
municipal y un instrumento para profundizar la democracia participativa,
asi se constata en las sistematizaciones realizadas hasta ahora del
presupuesto participativo en América Latina y los pocos casos de
experiencias guatemaitecas.

Este documento desarrolla el presupuesto participativo en términos
conceptuales con enfoque de género e interculturalidad a partir del estudio
y analisis de las experiencias en América Latina, entrevistas realizadas
con organizaciones que han fomentado el presupuesto participativo en
Guatemala y de la propia experiencia del autor en el campo practico de
la gestion publica municipal. De tal manera, que los conceptos, definiciones,
etapas, bases organizativas y demas puntos relacionados al presupuesto
participativo, constituye no solamente teoria, sino, se incorporan ensefianzas,
conocimientos y lecciones aprendidas de otros contexios y la propia

experiencia de la sociedad guatemalteca.

En este sentido, se agradece infinitamente al Centro Pluricuitural para la
Democracia, Munika’t, Servicios Juridicos Y Sociales (SERJUS),
Municipalidad de Quetzaltenango y a la representante del COMUDE de
Quetzaltenango, por las informaciones brindadas sobre las experiencias
del presupuesto participativo que han fomentado. Asi tambien se agradece
los aportes conceptuales de Sara Arias y Rigoberto Garcia y de trabajo de

campo de Rolando Antonio Castillo.
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L os acontecimientos violentos del primer semestre de este ano 2007
en lo relativo a la muerte de los diputados salvadorenos al PARLACEN
y los hechos subsiguientes que genero, ponen en duda la capacidad
del Estado en cuanto a su funcion basica de brindar seguridad a los
ciudadanos del pais. Estos hechos reflejaron la gran debilidad del
Estado y de la cooptacion del mismo por grupos paralelos. Inclusive
en los analisis posteriores, se hablaba del Estado “fallido”.
En el ambito del sistema politico continta una crisis politica expresada
en el rol que deberian jugar los partidos politicos como entes de
intermediacion entre Estado y sociedad. En las elecciones de este
afio 2007, nuevamente se reflejaron situaciones que confirman lo elitista
de los partidos politicos, el clientelismo como estrategias para ganar
adeptos, ausencia de democracia interna, poco debate en propuestas
de gobierno, etc. Considerar esta situacion es basico, porque la

transicion democratica es eminentemente politica.

Otro proceso que tiene que ver con la transicidon democratica, es e
proceso de reforma del Estado actualmente en curso. En primer término
este proceso tiene ejes la participacion ciudadana, la modernizacior
de la administracion publica y la descentralizacion. En cada uno de
estos ejes hay politicas en marcha, pero aun no llegan a constituir una
agenda comun y continua entre gobiernos que se han sucedido en €

poder y entre gobiernos y sociedad civil. Como politicas de Estado.
distan mucho de ser.
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las leyes de descentralizacion las cuales abren nuevas perspectivas
para la participacion ciudadana en la gestion publica, en la planificacion
democratica de desarrollo y en la modernizacion de las municipalidades.

Un breve analisis de estas leyes, se encuentran varias bondades para
la propia descentralizacion y la democratizacion, pues, promueven
mayor fortalecimiento de la autonomia municipal; se reconoce la
pluriculturalidad de la sociedad guatemalteca; se fomenta la participacion
ciudadana en la gestion municipal; se reestructura los Consejos
Municipales de Desarrollo y se reactivan |0s Consejos Comunitarios,
considerados como el medio principal de participacion de la poblacion
en la gestion publica; y se da un reforzamiento a las competencias y
facultades de los gobiernos municipales para la formulacién, ejecucion
y evaluacion de politicas publicas municipales.

Los planteamientos anteriores conducen a considerar a que hay avances
significativos en el proceso de descentralizacion y de la institucionalidad
democratica para el desarrollo, aunque, sea sOlo a nivel del marco
legal. En la actualidad y en diferentes municipios de Guatemala se
tienen experiencias participativas de gestion municipal. Por ejemplo,
experiencias que fomentan la concertacion, alianzas y creacion de
institucionalidad para la promocién del desarrollo local, como lo son
los Grupos Gestores en municipios del Occidente y Norte del Pais,
Agencias de Desarrollo Econémico Local en municipio de Ixcan (Quiche),
municipio de Huehuetenango, y Chiquimula; experiencias de auditoria
social, presupuesto participativo, planificacion participativa, politicas
publicas municipales a favor de la ninez, adolescencia y juventud; y
rendicion de cuentas en muchos municipios de todo el pais.
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el presupuesto participativo, en el estudio ya citado de Goldfrank.
Como se dijo el caso mas representativo de presupuesto participativo
lo constituye la ciudad de Porto Alegre. Este tiene caracteristicas que
son aleccionadoras en cuanto al enfoque y proceso llevado a cabo.

=n el estudio de Goldfrank se hace énfasis en varias caracteristicas
las cuales son: el proceso esta ablerto a cualquier individuo que desee
participar, combina democracia participativa y representativa, implica
deliberacion (no solo consulta), busca la redistribucion, y se autorregula,
en la medida en que los participantes ayudan a definir las reglas que

rigen el proceso (04: Op. Cit.).

Una anotacion necesaria sobre el surgimiento del presupuesio
participativo en Brasil, es que fue una iniciativa del Partido de los
Trabajadores y las demas experiencias desarrolladas en Brasil fueron
impulsadas por gobiernos de izquierda. Aunque en la actualidad el
presupuesto participativo se ha convertido en un instrumento de gobierno
usado también por partidos de derecha, y ademas, es promovido por
Organismos Internacionales de Cooperacion. Estas caracteristicas
permiten diferenciar en la practica otros enfoques y experiencias
desarrolladas en América Latina y respectivos resultados.

3. Enfoque y principios politicos del presupuesto
participativo

El enfoque predominante del presupuesto participativo es Ia democracia
participativa, entendida ésta como la participacion directa de la sociedad
civil en los asuntos publicos del Estado a nivel local. Aunque hay
opiniones que argumenta que la democracia es por definicion participativa
si no, no es democracia. Pero de acuerdo al contexto y configuracion

——__—-—_-
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de una serie de reuniones anuales con las autoridades gubernamentales
(04: Op. Cit.).

En forma complementaria también son pertinentes las definiciones que

distintas organizaciones guatemaltecas: le dan al presupuesto
participativo y que lo han aplicado en diversas regiones y municipios
en Guatemala. Resultado de esta revisidon se encontré los siguientes

aspectos que definen el presupuesto participativo:

» Constituye un proceso de consulta

« Es un ejercicio social que combina la democracia clasica

(representativa) con la democracia participativa
* Es un mecanismo de participacion social
* Proceso donde la ciudadania analiza, discute y decide
sobre la asignacién del presupuesto municipal ]
« Permite la intervencién en las prioridades de inversion

« Se refiere a la asignacion o consenso sobre los recursos

y prioridades de inversion
« Se relaciona con la visiéon de desarrollo del municipio

Los aspectos anteriores que podrian definir el presupuesto participativo,
son de suma utilidad pues han sido aplicados en municipios

guatemaltecos por las organizaciones ya citadas. Para poder ofrecer

1 Se entrevistaron a técnicos y se consultaron documentos de las siguientes instituciones: SERJUS, CENTRO PLURICULTURAL PARA

ar L) F) - a [ ] r DE
LA OCRACIA v MUNIKAT. También se entrevistd a Autoridades de |a Municipalidad de Quetzaltenango y representantes del COMU
del ?nIiEsto municipig, pues en éste se desarrollo en el periodo 2004-2005 la experiencia de presupuesio participativo, apoyada por ACCION

CIUDADANA.
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una definicion de presupuesio participativo acorde a la realidad
guatemalteca, en primera instancia, el presupuesto participativo hay
que ubicarlo dentro de la gestion publica municipal entendida tanto
desde el angulo del gobierno municipal como de la sociedad civil.
Segundo, el presupuesto participativo tiene relacion estrecha con la
participacion ciudadana, entendida esta como la que se refiere a que
individuos y organizaciones toman parte en alguna actividad o asunto
pUblico, principalmente, en la toma de decisiones de las autoridades
gubernamentales; regularmente estas decisiones se plasman en politicas
publicas para promover el desarrollo.

De esta cuenta, el presupuesto participativo constituye un mecanismo
de participacion ciudadana donde se consulta, analiza, discute y
decide participativamente las prioridades de inversion y la
asignacion del presupuesto municipal, teniendo en cuenta la vision
de desarrollo del municipio. Por el caracter participativo y deliberativo,
el presupuesto participativo es un medio para lograr objetivos relacionados
a la democratizacion de la gestion publica de las autoridades municipales
y a fortalecer los espacios publicos del municipio.

5. Género e interculturalidad en el presupuesto participativo.

Muy estrechamente relacionados al enfoque, principios y definicion del
presupuesto participativo estan los enfoques de género e interculturalidad
como ejes transversales que deben ser aplicados de acuerdo al contexio
y realidad de la sociedad guatemalteca. Por lo tanto, en lo que sigue
se haran consideraciones conceptuales en relacién a como debe
abordarse género e interculturalidad de acuerdo a los alcances del
presente documento y en los puntos sobre proceso, fases y actividades

B @Tinamit f?/"/‘m;mm‘a PUUCHAULG MARCO CONCEPTUAL





















Ademas, las funcionarias gubernamentales Rigoberta Menchu y Rosalina
Tuyuc emprenden la elaboracion de una agenda publica hacia los
pueblos indigenas, donde se abordan diversos aspectos tales como:
lineamientos de politicas publicas, reforma del Estado, marco juridico
del Estado, participaciéon plena a todos los niveles, servicios publicos,
presupuesto nacional y lucha contra el racismo y la discriminacion. La
agenda ha sido publicada en diferentes versiones y presenta una matriz
de acciones estratégicas, para el periodo 2005-2012 (COS: 91: 20095).
Asimismo en la trilogia de las leyes de descentralizacion se norman

y reconocen las formas y estructuras propias de pueblos indigenas
(ver cuadro 1).

CUADRO 1

Elementos legales contenido en las leyes de descentralizacion
que fundamentan el Presupuesto Participativo

Informacién Art. 60 Cdédigo Municipal
Facilitacion de informacién y participacion Ciudadana
Art. 62

Derecho a ser informado

Art. 135.

Informacién sobre la ejecucion del presupuesto.

Mecanismos de Art. 63.
participacion Consulta a los vecinos.

Art. 65.

Consulta a las comunidades o autoridades
indigenas del municipio.

Art. 66

Modalidades de esas consultas

Codigo Municipal

Ley de Consejos de
Desarrollo

Art. 4.
Integracién del sistema de consejos de desarrollo.
Consejos comunitarios y municipales de desarrollo,
Art. 24.

Comisiones de trabajo del COMUDE.

Espacios e
instancias

Art. 17.
Derechos y Obligaciones de los vecinos, inciso h)
Comisién de auditoria social.

Cédigo Municipal

Coédigo Municipal

Art. 2
Caracteristicas y relaciones
permanentes de vecindad, multietnicidad,
pluriculturalidad, y multilingdismo

Art. 7

Caracteristicas de multietnicidad,
pluriculturalidad, y mulintilinglismo

Pueblos indigenas

N
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Art. 8 .

Derecho consuetudinario como elemento del
municipio

Art. 18 .

Formas tradicionales de organizacion de las
comunidades

Art. 20 y 21 -~

Comunidades de pueblos indigenas

Art. 55y 56 o

Alcaldias indigenas y comunitarias

Art. 65. ‘
Consultas a las comunidades O autoridades

indigenas del
municiplo

Art. 1 3
Medio principal de participacion de la poblacion
maya, xinca y garifunay la no indigena

Art. 2 inciso a) y e)

Respeto a las culturas de los pueblos que
conviven en Guatemala. .
La conservacion y el mantenimiento del equilibrio
ambiental y el desarrollo humano, con base en las
cosmovisiones de los pueblos maya, xinca 'y
garifuna y de la poblacion no indigena

Art. 23
Consejos Asesores Indigenas

Ley de Consejos de
Desarrollo

Ley General de

Art. 4 literal 4) Descentralizacion

El respeto a la realidad multiétnica, pluricultural
multilingile de Guatemala

Art. 6
Derecho a consulta
Art. 7.

Planificacién en el desarrollo. Convenio 169 de la

OIT

Art. 2 inciso f
La incorporacién de la “equidad de género,
entendida como la no discriminacion de la mujery
I:aarticipacién efectiva, tanto del hombre como de
a mujer”

Ley de Consejos de

Equidad de género
Desarrollo

Arto. 4 inciso g)

Establece la inclusién del enfoque de género en
la prestacion de los servicios que se
descentralizaran

Reglamento de la Ley
General de
Descentralizacion

Competencias,
atribuciones y
funciones

Art. 17.

Derechos y Obligaciones de los vecinos.
Art. 132.

Participacion de las organizaciones comunitarias
en la formulacién del presupuesto municipal.

Art. 12.
Funciones de los Consejos Municipales de

Desarrollo, incisos: e); h); i), ). k).

Art. 14

Funciones de los Consejos Comunitarios de Desarrollo, incisos:

b), d), e), f), @), h), 1), }), k).

Cadigo Municipal

Ley de Consejos de
Desarrolio
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participacion, impulsar politicas institucionales, reconocer |as
organizaciones y grupos, contar con la Oficina Municipal de la Mujer,
etc. El asegurar desde la propia estructuracion y funcionamiento del
COMUDE y COCODES la participacion de estos sectores, se estara
creando las condiciones y espacios para una verdadera equidad de
género y de los pueblos indigenas en el presupuesto participativo.

Segun las experiencias de presupuesto participativo en Guatemala y
de las condiciones de los territorios municipales, las bases organizativas
del presupuesto participativo deben considerar a las micro regiones o
sectores conformados natural e histéricamente a nivel de cada municipio.
Por las dimensiones territoriales y la cantidad de comunidades de los
municipios, la practica del presupuesto participativo no es posible sobre
la base organizativa “comunidad” porque hay muchos municipios de
mas de cien comunidades lo que se vuelve inviable trabajar sobre esta
base. De aqui la necesidad de tomar en cuenta la micro regiones 0O
sectores ya definidos por la misma poblacion.

Derivada de esta situacién obedece en parte la l6gica de conformacion
de COCODES de segundo nivel. En este sentido, en cada MICro
region y con la participacion de los COCODES de primer nivel se
celebraria asambleas micro regionales para la priorizacion de proyectos
que se presentaran al plenario del COMUDE como maximo foro de
participacion ciudadana y donde finalmente gobierno municipal y
representantes de comunidades y entidades locales, decidiran las
prioridades de inversion del municipio. Es decir para definir el proceso
del presupuesto participativo, sus etapas y actividades principales hay
que tomar cuenta como bases organizativas lo sectorial (asociaciones,
comités, ONG, redes y asociaciones de mujeres, grupos de jovenes,

etc.), lo territorial (micro regiones y sectores) y los consejos de desarrolio

GED O s
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organizacion de la sociedad civil son procesos de largo plazo y que
deberia realizarse permanentemente.

Por su parte, la fase de planificacibn mencionada también constituye
un factor o condicién de éxito del presupuesto participativo. En
municipios donde han impulsado procesos participativos de planificacion
municipal, seria mas facil introducir el presupuesto participativo. Las
organizaciones contarian con experiencias de participacion y el gobierno
municipal con voluntad politica. Aunque casi todas las experiencias
de planificacion participativa en Guatemala no han sido vinculantes
con el presupuesto municipal. Es decir, la priorizacion de proyectos
realizados dentro de la planificacion participativa no ha sido tomada
en cuenta dentro de la formulacion del presupuesto municipal, con lo
que estos planes no han representado para el gobierno municipal
instrumentos de desarrollo.

Tanto la organizacion como la planificacion podrian llevarse a cabo en
forma paralela con el presupuesto participativo o ser un resultado, pero
también una condicion para el éxito del mismo. Estas diferencias que
pueda haber dependeran de las condiciones, contexio y avances de
cada territorio municipal. En algunos de estos podra facilitarse por
procesos implementados de no sélo de planificacion participativa sino
también de politicas publicas municipales, agendas de desarrollo
municipal y procesos de auditoria social.

Sin embargo, estos procesos de organizacion y planificacion que se
han desarrollado en Guatemala se diferencian del presupuesto
participativo como mecanismos participativos, por lo que en las etapas
del ciclo del presupuesto participativo no puede mezclarse o considerarse
como fases del presupuesto parhmpatwo porque Ilevarlan ‘mas tiempo,
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de cada proyecto o de algunos proyectos: que podrian estar fuera de
contexto. Asi por ejemplo, pueda ser que en una comunidad O
microregion haya sido priorizado un proyecto por Q. 800,000.00 o
mas, a primera vista este proyecto le quitaria oportunidad a otros, en
este caso la solucion podria ser hacerlo por fases con lo cual bajaria
su costo. Otro ejemplo es el presentado en el municipio de Chiantla,
en el cual un proyecto de cambio de tuberias de un barrio en el area
urbana, que al principlo era viable financiera y técnicamente, después
resulté que requeriria el cambio de toda la red elevandose su COSIO Y
complejidad técnica.

De esta manera, se desarrolla el debate sobre qué proyectos financiar
y de qué comunidades cuales son proyectos estratégicos que tengan
impacto en todo le municipio, cuales son necesarios la participacion
ciudadana. fortalecimiento de la mujer, eic. En este paso se dan
discursos, justificaciones, planteamientos que van orientados a defenader
cada quien su proyecto. Unido a esto estan los planteamientos del
gobierno municipal en cuanto a la viabilidad técnica principalmente.
Este debate entre los miembros del COMUDE definiendo el presupuesto

participativo, se da en torno al desarrollo de todo el municipio y no
solamente de tal o cual comunidad.

Finalmente, en esta fase se da el espacio para que las organizaciones
de mujeres incidan nuevamente en las lineas de inversion y proyectos
a efecto de que se incorpore el enfoque de género. Podria darse dos
posibilidades en esta fase de presupuestacion: una, que se logre un

acuerdo en definir un rubro presupuestario especial para financiera

7 Este andlisis puede realizarse en la primera presentaciéon de la priorizacion de proyectos
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pero sobre todo en la fase de presupuestacion donde se discute la
prioridades de inversion y se asigna el presupuesto a los proyectos
priorizados, asimismo se fortalece esta vinculacion con la participacion
de las autoridades municipales en las comisiones de trabajo del
COMUDE donde se discutira y acordaran los proyectos prioritarios por
temas sectoriales (educacion, salud, ambiente, etc.).

Sin embargo, podria darse ajustes de caracter técnico y financiero a
algunos proyectos contenidos en el presupuesto participativo y/o
actividades propias de la gestion y ejecucion, lo que seran las autoridades
municipales y sus funcionarios lo encargados de hacerlo. He aqui la
importancia de la complementariedad de los aspectos politicos con los
técnicos para facilitar el proceso de desarrollo del municipio.

No obstante lo anterior, los representantes comunitarios y sectoriales
al COMUDE deben darle especial seguimiento a esta ultima etapa,
para asegurar el cumplimiento de los acuerdos definidos en el
presupuesto participativo; esto principalmente en épocas de cambio
de gobiernos municipales. Ademas, como resultado del proceso de
presupuestacion, se acuerdan compromisos y medidas de seguimiento
para ajustar, preparar y crear las condiciones del presupuesto participativo
en vistas a su ejecucion. En este caso pueden nombrarse comisiones

especiales encargadas de ese seguimiento con participacion de
representante de gobierno municipal y sociedad civil.

Por ejemplo, en el caso del municipio de Chiantla que en los talleres
del presupuesto participativo se acordé la priorizacion de los caminos
rurales, la medida de seguimiento acordado fue la elaboracion de un
plan de trabajo por parte de la administracidon municipal conjuntamente

8 @ Tinamit £ F /‘%’@aé@fa /aﬁf@bat/bﬂ_ ~ MARCO CONCEPTUAL
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