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Resumen: El aumento del conocimiento de los votantes sobre el desempeio del gobierno
ha demostrado ser una condicién clave para hacer que las elecciones funcionen como un
mecanismo efectivo para rendir cuentas en los paises en desarrollo. Sin embargo, sabemos
muy poco sobre como puede ser transmitida la informacién acerca del desempeiio del go-
bierno a votantes en las zonas rurales con medios de comunicacién subdesarrollados. Para
arrojar luz a esta cuestion, examinamos c6mo la informacion sobre las decisiones de los go-
biernos locales se transmite a los votantes en un estudio de caso de dos foros de gobernanza
participativa municipal. Nuestros resultados muestran que un foro de gobernanza partici-
pativa puede funcionar como un mecanismo de suministro de informacién efectiva y, por lo
tanto, contribuye a la receptividad del gobierno local. Sin embargo, también indican que la
informacién no se transmite efectivamente a través de un foro de gobernanza participativa
cuando los representantes del pueblo no estin familiarizados con las reglas procesales de la
gobernanza participativa, cuando no cuentan con el apoyo de las organizaciones de la socie-
dad civil y cuando el costo de asistir a estas reuniones es alto.
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nanza participativa, Guatemala.

Can Participatory Governance Overcome Information Asymmetries in Rural Political
Markets? A Case Study of Two Guatemalan Municipalities

Abstract: Increasing voter knowledge about government performance has been shown to
be a key condition for making elections work as an effective accountability mechanism in

* Johanna Speer trabaja en el Ministerio Federal de Cooperacién Econémica y Desarrollo.
Stresemannstrasse 94, 10963 Berlin, Alemania. Tel. (0049-30) 50 59 40 58. Correo electrénico:
johannspeer@gmx.de. Markus Hanisch es profesor en la Divisién de Ciencias Cooperativas del
Departamento de Economia Agricola en la Humboldt University en Berlin. Luisenstrasse 53,
10099, Berlin, Alemania. Tel. (0049-30) 20 93 65 00. Correo electronico: hanischm@hu_berlin. La
investigacién para este articulo se llevé a cabo en el marco del proyecto internacional de investi-
gacién “Haciendo que los servicios rurales trabajen para los pobres”, conducido por el Instituto
Internacional de Investigacién sobre Politicas Alimentarias y la Universidad Humboldt en Ber-
lin. Loos autores agradecen ampliamente los fondos para este proyecto al Ministerio Federal de
Cooperacién Econémica y Desarrollo.

Articulo recibido el 11 de diciembre de 2012 y aceptado para su publicacién el 11 de julio de 2013.

"Traduccién: Danielle Stren.

VOLUMEN XXI + NUMERO 1 - | SEMESTRE DE 2014 - PP. 127-158 Politica y gobierno 127



Johanna Speer y Markus Hanisch

developing countries. Yet, we know little on how information on government perfor-
mance can be transmitted effectively to voters in rural areas with underdeveloped media.
"To shed light on this question, we examine how information about local government deci-
sions is transmitted to voters in a case study of two municipal participatory governance
forums. Our results show that a participatory governance forum can function as an effec-
tive information provision mechanism and thus contribute to local government respon-
siveness. They also indicate however that information is not transmitted effectively
through a participatory governance forum when village representatives are unfamiliar
with the procedural rules of participatory governance, when they lack support by civil
society organizations and when the cost of attending meetings is high.

Keywords: information asymmetry, accountability, elections, participatory governance,
Guatemala.

Introduccion

Elimportante papel que desempeiian las imperfecciones del mercado
politico en el desarrollo apenas estin empezando a ser entendidas. Se
necesita més investigacién y experimentos practicos para descubrir
cémo aliviar estas imperfecciones (Keefer y Khemani, 2005, p. 23).

nvestigaciones previas a la implementacién de la descentralizacion en

Africa, Asia y América Latina proporcionan amplia evidencia sobre la
persistencia de la cooptacion de la élite, practicas de clientelismo y corrup-
cion a pesar de la introduccion de elecciones libres locales (Crook y Ma-
nor, 1998; Crook, 2003; Shah ez a/., 2004). Esta evidencia sugiere que las
elecciones competitivas por si solas muchas veces fallan al momento de
proporcionar suficientes incentivos para que los politicos locales respon-
dan a las preferencias de su electorado, principalmente los pobres. A pri-
mera vista, estos hallazgos parecen ser contradictorios con las conclusiones
de estudios sobre Estados Unidos, donde los incentivos de reeleccién son
una forma poderosa para inducir a los politicos a responder a las preferen-
cias del electorado (Besley y Case, 1995; Griftin, 2006; List y Sturm, 2006).
Sin embargo, los dos hallazgos pueden conciliarse con el entendimiento
de que los incentivos de reeleccion estian condicionados en los paises en
desarrollo por la presencia de imperfecciones en el mercado politico, como
votos basados en la etnicidad, falta de credibilidad de las promesas politi-
cas y escasa informacion (Bardhan, 2002; Keefer y Khemani, 2005). Dada
esta informacién, remediar las imperfecciones del mercado politico parece
ser una estrategia prometedora para mejorar el desempeiio del gobierno
en los paises en desarrollo, {pero como poner en practica esta estrategia?
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Con este estudio contribuimos a contestar esta pregunta al examinar
una solucién potencial para una imperfeccion del mercado politico: las
asimetrias de informacién. La literatura muestra que incrementar la in-
formacién del votante lleva a un mejor desempeio del gobierno y menos
corrupcién en paises en desarrollo (Ferraz y Finan, 2009; Pereira ez al.,
2009). Asimismo, hay algunos autores que dan ideas acerca de posibles me-
canismos para alcanzar esta meta; por ejemplo, Besley y Burgess (2002)
encontraron que los Estados indios con una mayor circulacién de periédicos
locales y elecciones mas competitivas tenfan gobiernos mas responsivos.
En una linea similar, Reinikka y Svensson (2003) encontraron que la infor-
macion de los periddicos sobre las transferencias del gobierno central redu-
ce la captura de fondos para escuelas en los ambitos locales en Uganda. Mas
adn, las campaiias de informacion y audiencias ptblicas en los pueblos en
los cuales aprenden sobre la calidad de los servicios y detalles de imple-
mentacion del proyecto han demostrado reducir el desvio de fondos pibli-
cos y mejorar los servicios publicos locales en los pueblos indios (Jenkins y
Goetz, 1999; Khemani, 2006). ;Qué mecanismos pueden utilizarse para
transmitir la informacién a los votantes en paises en donde los medios loca-
les estdn poco desarrollados y las audiencias publicas no estin organizadas
por un movimiento social?

Nuestro objetivo es proporcionar una respuesta a esta pregunta. En un
estudio de caso contrastante examinamos si los foros de gobernanza partici-
pativa locales son mecanismos efectivos para informar a los votantes en
dreas rurales y asi contribuir a un mejor desempeiio del gobierno.! Median-
te el examen del suministro de informacion a través de la gobernanza parti-
cipativa no podemos descartar alternativas, como los medios masivos o
campaias de informacién, como menos efectivas. Sin embargo, lo que po-
demos demostrar es que, dependiendo del contexto, los foros de gobernan-
za participativa son potencialmente un mecanismo poderoso para aumentar
la informacién del votante.

L.os mecanismos de gobernanza participativa se han establecido a lo
largo de América Latina en las tiltimas dos décadas, pero, aunque existe
un rango de estudios sobre los beneficios de la gobernanza participativa en

' El estudio se enfoca en el suministro de informaci6n en dreas rurales porque en general estas
dreas estdn afectadas por pobreza, analfabetismo y baja cobertura de los medios de comunicacién
(World Bank, 2003a). Por eso, el problema de las asimetrias de informacién es particularmente
pronunciado en las dreas rurales.
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si misma, por ejemplo, de la experiencia del presupuesto participativo en
Brasil,” hay muy poca evidencia de c6mo la interaccién de los mecanismos
de gobernanza participativa con las elecciones competitivas influye en el
desempeiio del gobierno. Al estudiar la funcién del suministro de la infor-
maci6n de la gobernanza participativa en dos municipios con elecciones
igualmente competitivas, contribuimos a llenar este hueco.

El analisis empirico consiste de un estudio de caso comparativo de dos
foros guatemaltecos de gobernanza participativa, los llamados Consejos
Municipales de Desarrollo (Comude). L.os dos casos fueron seleccionados
de un grupo de diez que hemos estudiado porque representan los dos ex-
tremos: el del suministro eficaz de informacion y el del suministro ineficaz
de informacién en el Comude. Contrastamos la experiencia del Comude
eficaz con la del Comude ineficaz, mientras mantuvimos constante la com-
petitividad de las elecciones para analizar el efecto del suministro de infor-
macion en la receptividad del gobierno local. En ambos casos estudiamos
qué tipo de informacién suministraban estos foros, como expresaban esta
informacion y a qué tipo de audiencia llegaban. Después, examinamos el
desempeiio de los gobiernos locales en los dos municipios seleccionados
para descubrir si el municipio con el mecanismo de suministro de informa-
ci6n mas efectivo se beneficia de un gobierno local mas responsivo. Final-
mente, analizamos qué condiciones explican la diferencia en la eficacia de
los dos Comude para suministrar la informacion acerca de las decisiones
de politica a los votantes rurales. Dada la riqueza de los estudios sobre las
condiciones de la eficacia de la gobernanza participativa,’ resaltamos en
esta parte del andlisis los hallazgos inesperados y sefialamos las implicacio-
nes politicas que éstos pueden tener.

El estudio de caso muestra que un foro de gobernanza participativa pue-
de, de hecho, superar las asimetrias de informacién y llegar a los ciudadanos
analfabetos e inmdviles en dreas remotas de un municipio v, por lo tanto, es
probable que contribuya a la receptividad del gobierno local. Nuestro exa-
men sobre las condiciones para que esto funcione nos dice que el suminis-
tro eficaz de informacidn a través de la gobernanza participativa puede

? Para estudios recientes sobre las condiciones para y los beneficios de la gobernanza partici-
pativa, véanse, por ejemplo, Boulding y Wampler (2010) y Speer (2012).

* Por ejemplo, varios estudios han sefialado la importancia de una sociedad civil bien organi-
zada y activa como una condicién para poner en ejecucion la gobernanza participativa y para lle-
narlas de vida: Avritzer (2002), Brinkerhoff ez a/. (2007) y Heller (2001).
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producirse en un municipio con bajos niveles de educacion y altas tasas de
pobreza; cuando los representantes del pueblo tienen el suficiente conoci-
miento de sus derechos y deberes para poner en ejecucion el foro de gober-
nanza participativa y cuando tienen la capacidad econémica de viajar al
lugar de participacion, ya que las distancias de las comunidades a la cabece-
ra municipal son pequeiias.

En el segundo apartado explicaremos los argumentos tedricos que guian
nuestro estudio y los criterios que utilizamos para evaluarlos. En el tercero
describiremos brevemente los métodos de estudio. Posteriormente, pre-
sentaremos los resultados del andlisis y, por Gltimo, trataremos las implica-
ciones politicas. Al final daremos nuestros resultados y conclusiones.

Propuesta de investigacion y criterios de evaluacién

Las elecciones competitivas han mostrado ser un incentivo poderoso para
que los politicos respondan a las preferencias del electorado (Besley y Case,
1995; Griftin, 2006). L.os modelos de economia politica de la competencia
electoral predicen que las elecciones son més eficaces en esta tarea cuando
los votantes estdn informados acerca del esfuerzo que el politico ha hecho
para satisfacer sus preferencias y eligen basados en esta informacion (Barro,
1973; Ferejohn, 1986). Sin embargo, en paises en desarrollo, las limitacio-
nes de oferta, como la renuencia del gobierno a revelar documentos oficia-
les y medios débiles de comunicacion, asi como las limitaciones por el lado
de la demanda, como el analfabetismo y los bajos niveles de educacion,
muchas veces implican que los ciudadanos tienen poca o nula informacion
acerca del desempeiio del gobierno.

(Qué pasa en tales casos? [.os modelos de competencia electoral con
votantes informados y votantes sin informacién predicen que los politicos
oportunistas pueden enfrentar a los votantes entre si al tratar mejor a los
votantes informados y utilizar sus contribuciones de campaia para persua-
dir a los votantes no informados (Baron, 1994; Grossman y Helpman,
1996; Stroemberg, 2001). Estos modelos también sugieren que los titula-
res otorgan bienes publicos dirigidos a una parte del electorado y desvian
el resto de los recursos para sus propios bolsillos cuando la informacién
sobre la toma de decisiones politicas no estd disponible para los votantes
(Besley, 2007, pp. 144-146). Este tipo de pricticas clientelares tiende a ser
mas frecuente en democracias j6venes, donde los politicos se esfuerzan
por hacer promesas creibles de politica sobre el cambio programatico por-
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que los partidos atin no estan institucionalizados (Bardhan, 2002; Bardhan
y Mookherjee, 2006; Jenkins, 2007). En general, los modelos econ6micos
y politicos sugieren que un municipio con votantes mas informados ten-
drd un gobierno mas responsivo que un municipio con votantes menos
informados, aunque los dos municipios tengan elecciones igualmente
competitivas.

iPero qué se necesita para informar a los votantes en dreas rurales de pai-
ses en desarrollo? Investigaciones previas e ideas tedricas de psicologia de la
comunicacién sugieren que un mecanismo de suministro de informacién
debe cumplir con, por lo menos, tres requisitos para hacer efectivo el au-
mento del conocimiento del votante acerca del desempefio del gobierno.
Primero, el requisito mas basico es que un mecanismo de suministro de in-
formacién provea informacion relevante e interesante sobre los resultados
de politicas clave para los votantes (Keefer y Khemani, 2005). Investigacion
previa ha mostrado que para que funcione la responsabilidad electoral los
votantes no necesitan y no pueden estar informados acerca de los detalles de
todas las decisiones de politica (Ferejohn y Kuklinski, 1990); sin embargo,
los votantes si necesitan saber si el titular ha actuado ampliamente a su favor.

Elsegundo requisito es que la informacion necesita ser presentada a los
ciudadanos de una forma accesible para que capture su atencién y puedan
acordarse de ella. Como Lupia (2003) sefiala, aumentar la competencia ci-
vica para juzgar el desempeiio del gobierno requiere captar la atencion del
ciudadano y lograr que retenga la informacion suministrada en su memoria
en el largo plazo. De lo contrario es poco probable que la informacion pro-
porcionada afecte las decisiones de voto (Banerjee ¢z a/., 2006).

El tercer requisito es que la informacion acerca del desempefio del go-
bierno local necesita alcanzar a un mayor nimero de votantes y derrocar
creencias previas sobre el gobierno local si es que se traduce en una amena-
za para su reeleccion (Lupia, 2003). La informacion proporcionada s6lo ob-
tendrd una respuesta coordinada en las proximas elecciones si alcanza a mds
de la mitad de los votantes y si la mayoria la interpreta de una forma similar
(Keefer y Khemani, 2005).

En nuestro estudio de caso examinamos la propuesta que un foro de
gobernanza participativa puede suministrar efectivamente informacion en
dreas rurales y, por lo tanto, puede contribuir a la receptividad del gobier-
no local.

Para evaluar esta propuesta, es necesario evaluar dos aspectos en el
caso de los municipios: por un lado, debemos juzgar si los foros de gober-
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nanza participativa, es decir, el Consejo Municipal de Desarrollo (Comu-
de), cumplen con los tres requisitos para el suministro de informacién
efectiva. Por el otro, tenemos que ser capaces de juzgar si los gobiernos
municipales en los dos casos responden a las preferencias de los votantes.
Por lo tanto, necesitamos poner en operacion estos conceptos para el ana-
lisis empirico.

Para hacer esto, primero, convertimos los tres requisitos para el sumi-
nistro de informacion efectiva que habiamos derivado de la teorfa en tres
criterios de evaluacién adaptados al contexto. Pusimos en operacion el
primer requisito para el suministro de informacion efectiva (relevancia del
contenido) al evaluar si el gobierno local proporciona informacion sobre el
gasto publico del afio anterior, sobre sus planes de gastos, asi como sobre
los criterios aplicados para asignar los fondos ptblicos. También tomamos
en cuenta si el Comude ha recibido informacion sobre el estado de imple-
mentacién y calidad de los proyectos realizados con fondos piblicos. Esta
informacién permite a los votantes juzgar ampliamente si el gobierno local
toma en consideracién las necesidades de su comunidad con su gasto pa-
sado, presente y futuro, y si distribuye los fondos ptblicos de manera efi-
ciente y equitativa.

Pusimos en operacion el segundo requisito teérico (forma y frecuencia de
presentacion) al evaluar si la informacion es proporcionada verbalmente o
graficamente en el Comude v si es traducida a las lenguas locales. Elegimos
estos aspectos para el contexto guatemalteco porque aproximadamente 40
por ciento de la poblacion rural en Guatemala es analfabeta y mas de 30 por
ciento de la poblacion fue criada en lengua indigena (Instituto Nacional de
Estadistica, 2002). Para evaluar el requisito de frecuencia verificamos si la
informacion fue proporcionada en intervalos regulares, porque esto aumen-
ta la probabilidad de que la gente la retenga y le permite llegar a un juicio
sobre el desempeiio general del gobierno local durante los cuatro afios en el
puesto. El punto de referencia para la frecuencia son las reuniones mensua-
les, porque esta es la frecuencia que ordena la ley guatemalteca para los
Comude (Presidencia de la Repuiblica de Guatemala, 2002).

Finalmente, el tercer requisito (a/cance y confiabilidad) se pone en opera-
cién cuando la informacién que proporciona el Comude pasa a la mayoria de
los ciudadanos en las asambleas de comunidad a través de los representantes
de las comunidades. Elegimos este canal para evaluar la divulgacién porque
las asambleas de la comunidad son las formas mas usadas de comunicacién
intracomunidad en el estudio de caso de municipios. Para evaluar el aspecto
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de la confiabilidad examinamos la relacién entre los representantes de las
comunidades y sus comunidades. Es mds probable que las creencias previas
sobre el gobierno local sean revisadas en Guatemala si la nueva informacion
es transmitida por una persona conocida, porque los guatemaltecos tienden a
voltear hacia la gente que conocen para obtener informacion creible sobre
politica. De acuerdo con una encuesta reciente, s6lo 7 por ciento de la pobla-
ci6n guatemalteca utiliza Internet para obtener informacion sobre politica,
mientras que 29 por ciento pregunta a sus amigos y 42 por ciento consulta a
sus familiares (Corporacién Latinobarémetro, 2010). Por consiguiente, consi-
derando lo anterior, los miembros de la comunidad probablemente revisen
sus creencias sobre un alcalde si son informados por el representante de la
comunidad en quien confian.

Después de evaluar si el foro de gobernanza participativa es un meca-
nismo de suministro de informacion efectivo, evaluaremos la receptividad
de los dos gobiernos locales. Esta evaluacion esta basada en la nocion te6-
rica de que un gobierno responsable es el que logra la congruencia entre
las preferencias de la mayoria de los votantes y las politicas publicas, de tal
manera que es valorado por el publico (Crook, 2003; Fried y Rabinovitz,
1980). Con base en las ideas de nuestro campo de trabajo, pusimos en ope-
racién este concepto tedrico con una mezcla de criterios de desempefio
objetivo y subjetivo que se adaptan al contexto de un municipio guate-
malteco rural, en el que més de la mitad de la poblacién vive por debajo
del umbral de pobreza.

El primer criterio (¢eficiencia administrativa) que utilizamos para evaluar
la receptividad del gobierno es la parte del presupuesto que el gobierno
local ha gastado en su szaff'y edificios en los dos primeros afos en el car-
go. En entrevistas con expertos guatemaltecos en gobernanza se dijo una
y otra vez que esta es una cifra importante porque muchos gobiernos loca-
les utilizan los fondos ptiblicos para pagar salarios altos a los aliados politi-
cos y a miembros de la familia, y para erigir edificios simbdélicos con poco
valor practico para los votantes. De hecho, cuanto mayor es esta parte del
gasto, mas baja es la parte del presupuesto que puede gastarse en servicios
publicos muy necesarios. El segundo criterio (receptividad en la asignacion
de fondos) que utilizamos para evaluar el desempefio del gobierno local es
la justificacién de acuerdo con la cual el gobierno local distribuye el res-
to de los fondos publicos entre las diferentes comunidades. Con base
en datos de las entrevistas y la asignacion del presupuesto de los prime-
ros dos anos de la presente administracion, evaluamos si los proyectos de
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CUADRO 1. Resumen de la proposicién vy los criterios de evaluacion
para el estudio de caso

Proposicion: Los foros de gobernanza participativa pueden suministrar informacion
efectiva en mercados politicos rurales y asi contribuir a la receptividad del gobierno
municipal

Criterios de evaluacion para el suministro  Criterios de evaluacién para la receptividad

de informacién efectiva: del gobierno municipal:

« Relevancia del contenido: « Eficiencia administrativa:

Se transmite informacion relevante El gobierno gasta una pequena parte en su
sobre decisiones clave del gobierno. funcionamiento administrativo.

« Formay frecuencia de la presentacién:  « Receptividad en la asignacién de fondos:
La informacién se presenta en Los fondos publicos son distribuidos entre
una forma accesible y se proporciona los pueblos con base en las preferencias de
regularmente. los representantes del pueblo, equidad y

criterios de eficiencia.

.

Alcance y confianza:

La informacién llega a la mayoria de « Nivel percibido de corrupcién:
la poblacién y es transmitida por una La poblacién percibe el nivel de corrupcién
persona confiable. del gobierno local como bajo.

Fuente: Elaboracién propia.

infraestructura social se distribuyen de acuerdo con las preferencias ex-
presadas por los representantes de las comunidades, en equidad y en cues-
tiones de eficiencia, o si se utilizan para recompensar a los que apoyan las
campafas o ganan comunidades al llevar a muchos votantes. Elegimos
este criterio porque se refiere a la idea central de la receptividad del go-
bierno cuando el gobierno responde a las preferencias expresadas por sus
votantes.

Finalmente, tomamos en cuenta la percepcion subjetiva de nuestros
entrevistados acerca de la corrupcion de su gobierno local para evaluar la
receptividad de su gobierno local (nivel percibido de corrupcion). La supo-
sicion detrds de este criterio es que los altos niveles de corrupcién coinci-
den con los bajos niveles del gasto para proyectos que estan pensados para
los votantes. Debido a la naturaleza secreta inherente de la corrupcion es-
taba mas alld del alcance de este estudio medir el nivel real de corrupcion;
por lo tanto, tomamos la percepcidn sobre la corrupcion como un proxy.

El cuadro 1 presenta una visién general de la proposicion que guia
nuestro estudio de caso comparativo y los criterios de evaluacion que em-
pleamos.
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Métodos

Examinamos nuestra proposicion haciendo uso de la evidencia cualitativa
de dos casos extremos de la gobernanza participativa en Guatemala. Los
municipios de Buenas Hermanas*y La Villa son parte de un grupo de diez
casos que estudiamos en un proyecto mas amplio de investigacion sobre la
prestacion de servicios publico en dreas rurales. Los diez municipios fue-
ron elegidos para reflejar la composicion geografica, étnica y socioecondmi-
ca de Guatemala.

Para el estudio de caso comparativo seleccionamos dos de los diez mu-
nicipios estudiados, uno que fuera muy efectivo y uno con un foro de go-
bernanza participativa ineficaz. Al mismo tiempo, los casos son similares en
otras caracteristicas que han demostrado dar lugar a las diferencias en la re-
ceptividad de los gobiernos locales. Por consiguiente, constituyen el par
ideal de casos para examinar si la diferencia en funcionamiento de los foros
de gobernanza participativa ocasiona las disparidades en el desempeiio de
los gobiernos locales.

LLa investigacion requirié cinco meses de trabajo de campo para estu-
diar los diez casos en Guatemala. En los dos municipios estudiados condu-
jimos 18 entrevistas semiestructuradas con el alcalde, los representantes
de los Consejos Comunitarios de Desarrollo (Cocode), organizaciones de
la sociedad civil, informantes clave y periodistas locales. Estas entrevistas
fueron implementadas en la cabecera del municipio y en varias comunida-
des rurales.

Los entrevistados fueron seleccionados de todos los grupos de ac-
tores que estaban involucrados en el foro de gobernanza participativa
para obtener el panorama completo de la situaciéon en un municipio y ser
capaces de capturar las diferentes visiones. Més atin, condujimos once en-
trevistas con expertos en la ciudad de Guatemala para aumentar la com-
prension del contexto sociopolitico para implementar la gobernanza
participativa en Guatemala. Para complementar y triangular los datos de
la entrevista también analizamos las actas de las reuniones del Comude
de los dltimos doce meses, los presupuestos municipales de los primeros
dos anos de la administracién (2008 y 2009), asi como los datos secunda-

+ Cambiamos el nombre de ambas municipalidades para proteger la privacidad de nuestros
entrevistados.
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rios demogrificos y socioeconémicos del Instituto Nacional de Estadis-
ticas de Guatemala (INE).

Resultados del estudio de caso

En los siguientes apartados primero introducimos al lector al contexto del
estudio de caso. Después comparamos la efectividad de los dos foros de
gobernanza participativa como mecanismos de suministro de informacién.
En seguida presentamos los resultados sobre el desempeiio del gobierno
local en los dos municipios, después evaluamos nuestra propuesta de in-
vestigacion basada en los resultados v, finalmente, presentamos algunos
hallazgos sorprendentes respecto a los factores socioeconémicos que se
suelen extraer para explicar las diferencias en la efectividad de los mecanis-
mos de gobernanza participativa.

El contexto del estudio de caso

En dreas rurales de Guatemala casi tres cuartas partes de la poblacion vive
por debajo del umbral de pobreza nacional y se estima que una cuarta parte
de la poblacién es extremadamente pobre (INE, 2006a). En los tltimos
afios se ha mejorado el acceso a la infraestructura, la educacion, la salud y
otros servicios para los pobres, pero todavia hace falta avanzar en la cober-
tura y la calidad de los servicios ptiblicos (World Bank, 2003b). Dada esta
situacién, no es ninguna sorpresa que muchos guatemaltecos no estén sa-
tisfechos con su gobierno. De acuerdo con una encuesta reciente, mas de
la mitad de la poblacién guatemalteca (53%) cree que las decisiones del
gobierno favorecen a algunos actores influyentes, y sélo un poco mas de
un cuarto de la poblacién (27%) piensa que el pais es gobernado en bene-
ficio de toda la poblacion. Sin embargo, la misma encuesta sugiere que mu-
chos guatemaltecos no tienen acceso a la informaciéon comprensible que
les permita juzgar el desempeiio de sus politicos: 55 por ciento de los en-
cuestados indican que no entienden las decisiones politicas porque son
muy complicadas (Corporacion Latinobarémetro, 2010).

Un mecanismo que podria mejorar el acceso a la informacion sobre el des-
empeiio del gobierno y la calidad de los servicios publicos en Guatemala son
los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. Estos foros de gobernanza parti-
cipativa fueron reformados sustancialmente en 2002. Su objetivo es involu-
crar a los ciudadanos en la planeacion y evaluacion de las politicas publicas.
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Nuestro estudio de caso se enfoca en el ambito local, donde los representan-
tes de los Cocode’® y los grupos de la sociedad civil se retinen con los represen-
tantes del municipio y el gobierno central una vez al mes en el Comude.®

El Comude es un foro de consulta para tomar decisiones sobre los proyec-
tos de desarrollo municipal. Sus decisiones no son obligatorias para el gobier-
no municipal (art. 44, Presidencia de la Reptblica de Guatemala, 2002), pero,
de acuerdo con la ley, el gobierno municipal debe proporcionar informacién
sobre varios aspectos de su desempeiio en las reuniones del Comude. Por
ejemplo, los funcionarios publicos deben declarar la cantidad vy la distri-
bucion del gasto de inversion, detallar los ingresos y gastos del gobierno mu-
nicipal e informar a los ciudadanos acerca del estado de los proyectos de
infraestructura social (Congreso de la Reptblica de Guatemala, 2002a y b).

La efectividad de los dos Comude como proveedores de informacion

{Como estan implementados los Comude en Buenas Hermanas y La Villa?
¢Funcionan como un mecanismo para suministrar informacién a los votan-
tes como se prevé en la ley? Para responder estas preguntas pasamos por los
tres criterios de evaluacion detallados paso a paso en el segundo apartado.

Relevancia del contenido

El Comude en Buenas Hermanas trata problemas actuales en el municipio
y busca maneras de resolverlos. [.os temas en el Comude incluyen, por
ejemplo, la organizacién de los servicios de salud, cémo tratar los dafios al
medio ambiente y como gravar a las compaiiias de transportes locales. Ade-
mds, una vez al afio el Comude aprueba el presupuesto municipal del afio
anterior y planea como gastar los recursos municipales para el proximo afio.
En esta ocasion el tesorero reporta los ingresos municipales anuales y los
gastos, y los presidentes de los Cocode y los representantes de las organiza-
ciones de la sociedad civil (0sc) presentan los proyectos que les gustaria
implementar con los fondos municipales para el préximo afio.

5 El Consejo Comunitario de Desarrollo estd formado por un grupo de doce representantes
de la comunidad. Este consejo debe reunirse una vez al mes en asambleas de la comunidad en las
que se tratan y priorizan las necesidades de la comunidad.

¢ Nos enfocamos en el dmbito local en nuestro andlisis porque el gobierno municipal es elegi-
do por el voto popular, mientras los oficiales departamentales y regionales son determinados por
el gobierno central. Por lo tanto, el &mbito municipal es mds adecuado para investigar si los foros
de gobernanza participativa pueden superar la informacién imperfecta entre los votantes.
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Ademis, el alcalde reporta cada tres meses el grado de implementacion
de los proyectos de infraestructura que son financiados por transferencias
del gobierno central.

Ademas de estos intercambios regulares de informacion, el Comude en
Buenas Hermanas tiene una comision de auditoria social. Los tres presi-
dentes retirados de los Cocode que forman esta comisién fueron capaci-
tados por una 0sC para monitorear y evaluar la implementacion fisica y
financiera de los proyectos de infraestructura social. No pueden cubrir to-
dos los proyectos actuales, pero seleccionan aproximadamente diez al afio y
reportan al Comude sobre los resultados de sus auditorias.

En las reuniones del Comude en La Villa el alcalde no involucra a los
actores de la sociedad civil en la planeacion y evaluacion de los servicios
publicos. Los presidentes de los Cocode le informan una vez al aio sobre
los proyectos que les gustarfa implementar en sus comunidades. Estos pro-
yectos son tratados y acordados en el Concejo Municipal (el cuerpo legisla-
tivo del municipio) y el alcalde presenta la asignacién final de los fondos al
Comude.

Por consiguiente, el alcalde informa a los presidentes de los Cocode
acerca de los proyectos que planea realizar con algunos de los fondos del
municipio y del gobierno central, pero no comparte informacién sobre los
ingresos y gastos del municipio o el costo general de todas las inversiones
en desarrollo. Aunque él reporta bianualmente el grado de implementacién
de los proyectos financiados por el municipio y por el gobierno central, los
miembros del Comude no obtienen informacién sobre c6mo se gastara el
presupuesto del municipio, cudnto de éste se invierte, cudnto es financiado
por deudas nuevas y si los proyectos han sido bien implementados. Ade-
mads, ya que muchos presidentes de los Cocode son empleados del alcalde,
no se atreven a proporcionar informacion negativa acerca de ¢l a sus paisa-
nos. L.a consecuencia es que los votantes no pueden tener un panorama
comprensivo de las asignaciones generales del titular de los fondos ni pue-
den aprender nada sobre la optimizacién del gasto en el proyecto de su co-
munidad o en cualquier otro lugar.

Forma y frecuencia de la presentacion

El Comude en Buenas Hermanas se retine cada mes y la informacién pre-
sentada en las reuniones estd disponible para todos los miembros de la so-
ciedad municipal; asimismo, la informacién se proporciona tanto en la
lengua indigena mam como en espaifiol. Los presidentes de los Cocode y
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los representantes de las 0Sc transmiten la informacién relevante para sus
comunidades en asambleas mensuales de la comunidad. Estas asambleas
estan disponibles para la gente que no cuenta con los fondos para viajara la
cabecera municipal y que sélo habla mam. Ademas, no requieren ser letra-
dos, ya que la informacién se les proporciona verbalmente.

El Comude en La Villa sélo se ha reunido siete veces, en los tltimos
doce meses. Los presidentes de los Cocode deberian llevar a cabo asam-
bleas de comunidad una vez al mes, segtin la ley, para canalizar la informa-
ci6n que obtienen en las reuniones de Comude a sus comunidades y tratar
las necesidades actuales de su comunidad para que las comuniquen en las
proximas reuniones del Comude. Sin embargo, en La Villa las reuniones
son convocadas menos de una vez cada dos meses, y ambas reuniones de
Comude y de las comunidades se llevan a cabo en espaiol. Sin embargo,
esto no reduce la accesibilidad de la informacion porque el porcentaje de
gente indigena estd por debajo de 10 por ciento en La Villa y la mayoria de
los indigenas habla espaiiol (INE, 2002).

Alcance y confianza

Las reuniones de las comunidades en Buenas Hermanas son por lo menos
una vez al mes, tienen buena asistencia y la mayoria de los presidentes de
los Cocode disfrutan de una buena reputacién en sus comunidades. Los
entrevistados también reportaron que los representantes de los Cocode son
elegidos a intervalos regulares por los miembros de la comunidad sin invo-
lucramiento del gobierno local; por lo tanto, se puede decir que la mayoria
de la poblacién rural tiene acceso a la informacién que proporciona el Co-
mude y confia en los proveedores de esta informacion.

Ademas, varios presidentes de los Cocode en subregiones del municipio
coordinan la evaluacién del titular en reuniones regulares ¢ informan a sus
comunidades subsecuentemente acerca de su percepcion de las comunida-
des vecinas respecto si el alcalde debe ser reelecto. En estas reuniones, los
presidentes de los Cocode también obtienen informacién sobre las activi-
dades del gobierno local en otras comunidades del municipio. Las reunio-
nes subregionales e intracomunidad frecuentes implican que el alcalde
constantemente estd monitoreado por sus decisiones y puede suceder que
no sera reelegido si falla en el aspecto de invertir los fondos municipales de
una manera equitativa y eficiente.

En La Villa la informacién sobre el presupuesto del gobierno munici-
pal, sus decisiones en gasto de inversion y la parte del presupuesto que es
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CUADRO 2. Diferencias en el suministro de informacién en los dos Comude

Caso/ Buenas Hermanas La Villa

Criterios

Relevancia El gobierno local suministra El gobierno local utiliza principalmente

del informacién sobre la asignacién el Comude para atribuirse el crédito

contenido de fondos y eficiencia en el por resultados populares; la tnica
gasto a los representantes de la  informacion relevante que los Cocode
comunidad. obtienen es donde se implementan

los proyectos financiados.

Formay En el Comude: reuniones En el Comude: reuniones bimensuales
frecuencia mensuales, de forma verbal en espafiol, ya que todos los miembros
dela y por escrito, traducidas a la lo hablan.
presentaciéon  lengua local. En las asambleas de comuniad:

En asambleas de la comunidad: asambleas trimestrales o menos

asambleas mensuales, frecuentes; en espafiol.

verbalmente y en la lengua

local.
Alcance y Alta asistencia a las reuniones  Baja asistencia a las reuniones de
confianza de las comunidades y calidad las comunidades y la calidad del

del desempefio del gobierno desempefio del gobierno

a escala municipal; los es desconocido en el dmbito municipal,

representantes de los Cocode  la mayoria de los representantes de los
son legitimados por elecciones  Cocode son elegidos por el alcalde.
de la comunidad.

Fuente: Datos de entrevistas y actas de las reuniones del Comude de diciembre de 2008 a noviembre de 2009.

asignada a la administracion no llega a un niimero importante de ciudada-
nos porque se llevan a cabo muy pocas asambleas con no muy buena asis-
tencia. Muchos de los presidentes de los Cocode no son elegidos por los
miembros de la comunidad sino colocados por el gobierno municipal.
Como son acusados de haber sido elegidos por el alcalde, no son conside-
rados fuentes de informacién confiable. Por lo tanto, es probable que po-
cos votantes en La Villa confien en la informacién que reciben a través
del Comude, y por eso pueden estar influidos por las campaiias electora-
les y los regalos especificos que el alcalde reparte en algunas comunida-
des. Los representantes de las comunidades no se rednen fuera del
Comude y no obtienen informacién sobre asuntos de unidad, como efi-
ciencia del gasto y nivel de diversificacion de los fondos. Por consiguien-
te, lo mas probable es que no serdn capaces de coordinarse para prevenir
la reeleccion del alcalde.
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El cuadro 2 resume cémo se comparan los Comude en los dos munici-
pios respecto de los requisitos para un mecanismo de suministro de infor-
macion efectiva. [lustra que los dos Comude difieren mucho; con el
Comude en Buenas Hermanas, tiene un mecanismo mds efectivo de sumi-
nistro de informacion que el de La Villa.

El desempefio de los dos gobiernos locales

Para explorar si las diferencias para acceder a la informacién a través del Co-
mude estan asociadas con un diferente desempeiio del gobierno municipal,
ahora analizamos como el gobierno municipal en los dos municipios gasta su
presupuesto municipal, como asigna los proyectos y como los entrevistados
perciben el nivel de corrupcién en ambos casos.

Eficiencia administrativa

De acuerdo con el anilisis de los presupuestos de 2008 y 2009 y las opinio-
nes de los entrevistados, el gobierno de Buenas Hermanas lleva una admi-
nistracion eficiente y efectiva. Gasté en promedio menos de 20 por ciento
de su presupuesto en gastos administrativos y ha mantenido sus promesas
electorales respecto a apoyar la participacion de las mujeres y mejorar los
servicios municipales de salud y educacién (Gobierno de Guatemala,
2010). Ademas, los proyectos que habfa planeado para los cuatro afios de
gobierno los ha hecho en dos.

En La Villa la oficina del alcalde estd siempre llena de gente solicitdndo-
le ayuda para asuntos personales, como un funeral o el crédito para iniciar un
negocio. Por lo tanto, no es de sorprender que el gobierno municipal haya
gastado mas de 45 por ciento del presupuesto de su administracién en 2008
y 2009 (Gobierno de Guatemala, 2010). Esto rebasa la directriz del gobier-
no central, que dice que debe gastar en la administracién municipal s6lo 30
por ciento, y es una clara sefial de la ineficiencia y desperdicio del gasto. De
acuerdo con varios entrevistados, los gastos administrativos en La Villa esta-
ban inflados por los altos salarios de los asesores personales que habian apo-
yado financieramente la campaiia del alcalde y los numerosos pequefios
favores que el alcalde brinda a diario a los ciudadanos.

Receptividad en la asignacion de fondos
La asignacion del presupuesto municipal de Buenas Hermanas es tratado
en el Comude y toma en cuenta las recomendaciones de las comisiones del
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sector, por ejemplo, sobre salud y educacion, para la priorizacién de las in-
versiones municipales. Al mismo tiempo, el alcalde trata de servir a las co-
munidades durante su término pero no da proyectos a las comunidades que
no participan en el Comude. Para proyectos grandes se dice que favorece a
las comunidades que contribuyen financieramente a los proyectos que so-
licitan. Esto constituye una discriminacion en contra de las comunidades
mds pobres, pero, al mismo tiempo, apoya proyectos con mayor participa-
cién de la comunidad y le permite atraer fondos al municipio que requieren
cofinanciamiento.

En la distribucién de los fondos municipales para los proyectos de infra-
estructura en La Villa, el criterio politico para la asignacién de los recursos
publicos es sobre los criterios de equidad y eficiencia. LLos recursos ptiblicos
se otorgan a los miembros de las comunidades del Concejo Municipal y a

las comunidades guiadas por presidentes de los Cocode que apoyan el par-
tido del alcalde.

Nivel percibido de corrupcion

[La Comision de Auditoria Social en Buenas Hermanas regularmente eva-
ltia la implementacion de los proyectos de inversion municipal. Durante la
administracion del alcalde no se ha encontrado ninguna irregularidad en el
gasto. Tampoco los entrevistados reportaron conexiones politicas entre el
alcalde y los presidentes de los Cocode.” Finalmente, el gobierno munici-
pal fue clasificado como el primero entre los 23 municipios del departa-
mento y entre los primeros quince de los 333 municipios del pais en la
clasificacion de trasparencia por la Asociacién Nacional de Municipios y el
Ministerio de Finanzas Publicas.

En La Villa, los gastos reales de la inversién no se monitorean. Segin lo
que sefialan los entrevistados, esto implica que los presupuestos inflados de
los proyectos y los proyectos mal implementados sean una fuente potencial
de rentas para el gobierno local y las compaiiias constructoras. Ademas, di-
cen que el gobierno local de La Villa persigue un patron de gasto que maxi-
miza los votos al dirigir los fondos municipales a las comunidades mds
pobladas y difiere el resto de los fondos para comprar apoyo politico.

7 El hecho de que los entrevistados no las reporten no elimina la posibilidad de que estas co-
nexiones existan. Algunos entrevistados, principalmente el alcalde y los presidentes de los Coco-
de tienen un motivo para no reportar tales conexiones, aunque existan.
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CUADRO 3. Resumen de las diferencias en la receptividad de los gobiernos

municipales

Ca_so . Buenas Hermanas La Villa

Criterios

Eficiencia Participacion promedio del gasto en Participacién promedio del gasto en

administrativa

Receptividad
en la
asignacion
de fondos
publicos

Nivel percibido
de corrupcién

la administracion 2008-2009: 18%.

Asignacion de una gran parte
del presupuesto con base en un

presupuesto participativo elaborado

con los presidentes de los Cocode.
Criterios para decidir cudl
comunidad recibe un proyecto
Equidad: satisfacer algunas de

las necesidades de todas las
comunidades durante un término
Recompensa por participacion:
Unicamente comunidades que
participan en el Comude pueden
obtener proyectos.
Cofinanciamiento: comunidades
que contribuyen financieramente a
sus proyectos tienen mas
probabilidad de obtener un
proyecto.

La Comisién de Auditoria Social
revisa los gastos municipales y

la implementacion de proyectos
regularmente y no ha encontrado
ninguna irregularidad importante.
Ocupa un lugar alto en la
clasificacién nacional de
trasparencia.

Los entrevistados perciben

el nivel de corrupcién como bajo.

la administracion 2008-2009: 48%.

La decisién sobre la asignacion del
presupuesto municipal se toma sin
la participacion de los presidentes
de los Cocode en el Concejo
Municipal.

Criterios para decidir cudl
comunidad recibe un proyecto.
Favoritismo: comunidades que
tienen un representante en el
Concejo Municipal y presidentes
de los Cocode cooptados
probablemente obtendrén
proyectos.

Compra de votos: comunidades
mas pobladas que llevan més votos
tienen mas probabilidad de obtener
proyectos.

No hay revision de los gastos del
municipio ni de la implementacién
de proyectos.

Los presidentes de los Cocode
deben apoyar la campafia electoral
del alcalde de otra manera perderan
sus trabajos en la administracion
municipal.

Los entrevistados indican que las
contribuciones de campafa son
liquidadas al colocar a los asesores
y presidentes de los Cocode en la
némina del municipio o al otorgarles
favores personales.

Fuente: Datos de entrevistas, presupuestos municipales (Gobierno de Guatemala, 2010) y reportes de la Co-
misién de Auditoria Social (s6lo Buenas Hermanas).
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El cuadro 3 resume las diferencias en el desempefio del gobierno local
entre los dos municipios. Muestra que el gobierno de Buenas Hermanas
supera al gobierno de L.a Villa en los tres criterios.

Evaluacién de la propuesta de investigacion

LLa evidencia del estudio de caso presentada hasta el momento indica que
hay diferencias en la efectividad de los foros de gobernanza participativa y
el desempeiio de los gobiernos locales en los dos municipios. Sin embargo,
para evaluar nuestra propuesta aliin necesitamos examinar si es plausible
que haya un vinculo causal entre el Comude mais efectivo en Buenas Her-
manas y el buen desempefio de su gobierno local.

Un niimero de factores apoyan este argumento: primero, las diferencias
de competitividad de las elecciones en los dos municipios pueden ser des-
cartadas como explicaciones para los diferentes desempefios del gobierno
local en los dos municipios. Ambos municipios tuvieron similares cantida-
des de votantes en las tltimas elecciones municipales, el partido ganador
obtuvo casi el mismo margen (2.0% en Buenas Hermanas, 2.1% en La Vi-
lla) y un niimero similar de candidatos compiti6 por la posicién de alcalde
—diez en Buenas Hermanas, siete en La Villa— ('Tribunal Supremo Elec-
toral, 2007). Por consiguiente, en cada municipio hubo un ambiente com-
petitivo antes de la eleccién con niimero similar de partidos compitiendo
por el puesto de alcalde en ambos municipios.

Segundo, no es probable que otros mecanismos de suministro de infor-
macion sean la causa de las diferencias en la receptividad del gobierno lo-
cal. Ni gran parte de la poblacion en ninguno de los dos municipios tuvo
acceso a la cobertura de medios de comunicacion criticos e independientes,
ni ninguna 0sC local o internacional implement6 una campafa de informa-
ci6n en los ultimos dos afios.

"Tercero, realmente es mas probable que [La Villa tenga un gobierno que
satisfaga las necesidades de su poblacién que Buenas Hermanas, debido a
que su situacién econémica es més favorable: el gobierno de La Villa puede
gastar dos veces mas per cipita que el de Buenas Hermanas, su adminis-
tracion cuenta con mads s7zffy su poblacion pobre tiene menos necesidades
insatisfechas (Gobierno de Guatemala, 2010; INE y Secretaria de Planifica-
cion y Programacién de la Presidencia, 2006; INE, 2006b).

Cuarto, y mds importante, la cultura politica en los municipios implica
que la informacion que los representantes de las comunidades obtienen en
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las reuniones del Comude influye mucho en las decisiones de los votantes.
Los partidos entre los cuales los votantes pueden elegir en las elecciones
en ambos municipios son casi los mismos que a escala nacional, ademas de
algunos comités civicos. De acuerdo con nuestros entrevistados, los pro-
gramas de los partidos para un municipio especifico no difieren mucho
entre si, pues todos los partidos prometen mejores servicios rurales y me-
nos corrupcion. Las decisiones para votar estdn, por consiguiente, basadas
en promesas especificas de los candidatos y su credibilidad. Los represen-
tantes de los Cocode tienen, por lo tanto, una funcién importante: transmi-
tir a la poblacion rural antes de las elecciones su evaluacion de la calidad
del titular.

Como se describe en el apartado sobre la efectividad de los dos Comude
como proveedores de informacion, esta funcién de informacién es ejercida
de una manera diferente en los dos municipios estudiados. Como resulta-
do, en Lia Villa el titular fue reelegido en las tiltimas elecciones a pesar del
mal desempeiio de su gobierno, mientras que en Buenas Hermanas en las
ultimas elecciones el alcalde no fue reelegido porque los representantes de
los Cocode no estaban satisfechos con su desempenio.

En general, la evidencia del estudio de caso, por lo tanto, apoya la pro-
puesta de que un foro de gobernanza participativa que funciona como un
mecanismo de suministro de informacién efectivo puede contribuir a la
receptividad del gobierno local. Este resultado estd en linea con los estu-
dios citados en el primer apartado de este articulo, que muestran cémo
otros mecanismo de suministro de informacién contribuyen a la calidad de
la gobernanza local. Implica que apoyar el suministro de informacién efec-
tiva a través de la gobernanza participativa es una estrategia fructifera para
promover la buena gobernanza local.

Explicando las diferencias en la efectividad de los Comude:
hallazgos inesperados

Entonces, ;cémo se puede fomentar el suministro de informacién efectiva
en los foros de gobernanza participativa? Como se dijo en la introduccion,
hay una amplia literatura que ha examinado las condiciones para la gober-
nanza participativa efectiva.® Esta coleccién muestra que la capacidad de los
participantes para involucrarse activamente en la discusion de tales foros es

8 Para estudios sobre la literatura, véanse las obras citadas en las notas 3 y 4.
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una condicién necesaria para que funcionen. Este hallazgo por supuesto
también se aplica a los dos casos estudiados en Guatemala. Sin embargo, al-
gunos hallazgos inesperados surgieron respecto a los factores subyacentes
que influyen en la capacidad de los representantes de los Cocode de hacer
que los Comude funcionen. Teniendo en cuenta investigaciones previas,
estos factores han sugerido que el Comude en La Villa funciona mucho me-
jor que el Comude en Buenas Hermanas.

Buenas Hermanas es un municipio densamente poblado, extremada-
mente pobre, localizado en el altiplano occidental. Su poblacién de alrede-
dor de 25000 personas, en su mayoria indigena, obtiene su ingreso de una
combinacidon de agricultura, comercio y migracion estacional a las tierras
bajas para la cosecha de la caiia (INE, 2004). El fraccionamiento étnico en
Buenas Hermanas (0.24) es mayor que el de La Villa (0.09); es decir, la pro-
babilidad de que dos representantes de la comunidad vengan de una etnia
diferente es mayor en Buenas Hermanas que en La Villa (INE, 2002). Me-
nos de 60 por ciento de los habitantes de Buenas Hermanas son letrados y
82 por ciento de ellos viven por debajo del umbral de pobreza.

El municipio grande y relativamente préspero de La Villa, por otro lado,
estd localizado en la himeda y fértil costa del Pacifico del Sur. Su poblacién
predominante no es indigena (ladinos) y suma alrededor de 40 000 perso-
nas, que se dispersan a través de las comunidades que estan separadas en
medio de grandes tierras de cultivo agricola (INE, 2002, 2004). La principal
fuente de ingresos de la poblacion rural —de los cuales 59 por ciento vive
por debajo del umbral de pobreza nacional— es el trabajo en el cultivo de
cafa de azicar y el procesamiento (INE y Secretarfa de Planificacién y Pro-
gramacién de la Presidencia, 2006). Casi tres cuartas partes de la poblacion
de La Villa es letrado (71%) (INE, 2002).

Por consiguiente, a primera vista, el Comude parece ser implementado en
un contexto socioeconémico menos favorables en Buenas Hermanas que en
La Villa, ya que la poblacién de este municipio estd mas fragmentada, menos
educada y es mucho més pobre. ;Asi que por qué Buenas Hermanas tiene un
Concejo Municipal de Desarrollo mis efectivo? La evidencia del estudio de
caso sugiere que este resultado radica en la interaccion benéfica, las capacita-
ciones frecuentes debido a su historia de conflicto, la presencia de muchas
organizaciones de la sociedad civil y las cortas distancias para asistir a las re-
uniones, debido a la mayor densidad de poblacion.

Por ser uno de los municipios mas pobres del pais y pertenecer al area
mas afectada por la guerra civil, Buenas Hermanas recibié una gran capaci-
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dad de implementacién de agencias donantes y 0SC nacionales. Debido a
este apoyo la comunidad tiene més de diez organizaciones de la sociedad
civil a escala municipal e incontables grupos de la comunidad que estian
organizados para solicitar proyectos de donacién o preservar las costumbres
y tradiciones indigenas. [La gran cantidad de talleres de capacitacion que las
0sc nacionales e internacionales han proporcionado a Buenas Hermanas ha
fortalecido la demanda de participacién y familiaridad de los presidentes de
los Cocode con su derecho a la informacién. Estas intervenciones han fo-
mentado la formacién de organizaciones locales de la sociedad civil que a su
vez apoyan el funcionamiento de las comisiones de auditoria civil y propor-
cionan ayuda técnica a los presidentes de los Cocode en las comisiones
sectororiales del Comude, por ejemplo al apoyar la elaboraciéon de una pro-
puesta de cémo priorizar la inversién en la educacion.

La heterogeneidad étnica en Buenas Hermanas no tiene un efecto ne-
gativo en la cooperacion de los presidentes de los Cocode y la cooperacion
no es diferente en las 0sc, porque la mayoria de los presidentes de los Coco-
de hablan ya sea espafiol o la lengua indigena mas comiin, el mam, y coope-
ran con los companeros de otros origenes étnicos. [L.a cooperacién entre las
comunidades ha sido histéricamente mds intensa en Buenas Hermanas que
en La Villa, ya que Buenas Hermanas es un municipio indigena donde la
poblacién agricola durante muchos afios se ha levantado en contra del go-
bierno central; mientras que en La Villa la mayor parte de los trabajadores
agricolas vivia en fincas donde la organizacion social estaba prohibida. El
patrén histérico de la organizacion civica y la orientacion de la comunidad
han sido, sin embargo, afectados severamente por largos conflictos internos
(Abom, 2004); por lo tanto, después del fin de la guerra las capacitaciones
tenian como objetivo construir la confianza y fortalecer los vinculos sociales
en Buenas Hermanas.

LLa capacidad de implementacion de los Cocode y la presencia de las osc
locales con conocimiento de que estdn en contacto frecuente con los Coco-
de también implica que los de la comunidad no aceptan interferencia del
gobierno municipal en la eleccion de sus presidentes de los Cocode y su
consejo. Por lo tanto, son legitimos dentro de sus comunidades y se ven en
gran parte como representantes de los intereses de sus comunidades. Como
los presidentes de los Cocode tienen acceso a informacion relevante e inte-
resante en las reuniones del Comude, las asambleas que ellos convocan son
concurridas y, como resultado, una gran parte de la poblacién en el munici-
pio tiene acceso a informacién transmitida en el Comude.
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Finalmente, la conciencia de los presidentes del Cocode acerca de sus
derechos y sus muy cercanos vinculos han llevado a la seleccién de un alcal-
de que esta dispuesto a proporcionar informacion relevante y sensible en el
Comude que permite a los presidentes del Cocode juzgar su desempefio.
Los presidentes de los Cocode promovieron la elecciéon de este alcalde al
coordinar la votacién de sus comunidades para un candidato prometedor.
Antes de las elecciones muchos presidentes de los Cocode y algunas osc
solicitaron a los candidatos que firmaran una agenda que reflejara las de-
mandas de su comunidad o grupo de comunidades para ser capaces de ha-
cerlos responsables de sus promesas mas adelante. LLos candidatos que no
firmaron estos “contratos” era poco probable que obtuvieran votos de estas
comunidades o de los miembros de una organizacion.

Ademas de la intensa capacidad de implementacion y la presencia de un
gran nimero de organizaciones de la sociedad civil, las cortas distancias a las
reuniones en Buenas Hermanas apoyan el funcionamiento del Comude.
Aunque la pobreza es mas pronunciada en Buenas Hermanas que en La
Villa, los presidentes de los Cocode logran asistir a las reuniones del Comu-
de. Sus gastos de viaje se mitigan por el hecho de que muchos de ellos
pueden caminar de las comunidades cercanas a la capital. Ademads, algunas
comunidades apoyan a sus presidentes de los Cocode con pequeiias contri-
buciones para sus gastos y los presidentes de los Cocode usualmente per-
manecen en el puesto s6lo dos afios.

LLa Villa rara vez es el blanco de donantes y proyectos de capacitacién na-
cionales, porque estd menos golpeada por la pobreza que los municipios del
altiplano y su poblacién indigena no estd tan duramente discriminada res-
pecto al nivel nacional en términos econémicos y sociales. Su poblacién esta
débilmente organizada. Ademas de algunos comités escolares basados en las
comunidades y un grupo de ex combatientes no hay ninguna organizacion que
represente los intereses econdmicos o sociales del municipio.

L.a ausencia de capacitaciones implica que la falla del alcalde para pro-
porcionar informacion en el Comude no es criticada. Aunque la mayoria de
los representantes de las comunidades son letrados, generalmente no cono-
cen muy bien las disposiciones de la Ley de los Consejos de Desarrollo Urba-
no y Rural y las obligaciones del alcalde y no se organizan para presionarlo
para que cumpla con la ley. Ademas, las pocas organizaciones de la sociedad
civil en La Villa no proporcionan apoyo organizacional o técnico a los presi-
dentes de los Cocode y no ejercen presion sobre el alcalde para suministrar
informacién al Comude.
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Otra consecuencia del bajo nivel de la capacidad de implementacion y la
débil sociedad civil en La Villa es que se selecciond un alcalde que no quiere
rendir cuentas al Comude y que la informacién de las reuniones de éste sélo
llega a una pequeiia parte de la poblacion, ya que los presidentes de los Co-
code y la mayoria de la poblacién no estin conscientes de su derecho a de-
mandar informacion al alcalde que fue reelegido aunque no haya rendido
cuentas acerca de su desempeiio durante el tltimo periodo. Otra razén por la
cual los representantes de los Cocode no ejercen presion sobe el alcalde para
que suministre informacion es que la mayorfa depende financieramente de
él. El emplea un gran nimero de representantes de los Cocode como szaff
administrativo o como porteros de edificios municipales en las comunida-
des. También asiste a las elecciones para los representantes de los Cocode y
deja muy claro qué candidatos tendran su apoyo y, por lo tanto, tendrén acce-
so a proyectos para la comunidad. De nuevo, la falta de capacidad de imple-
mentacion y la ausencia de osc locales que critiquen esta interferencia
implica que los de la comunidad aceptan la captura politica de su Cocode.

En consecuencia, los presidentes de los Cocode no son respetados ni
populares dentro de sus comunidades vy, por lo tanto, evitan convocar asam-
bleas en la comunidad. El hecho de que la mayoria de los presidentes de los
Cocode no son legitimados por una libre eleccion de la comunidad sino que
son miembros del partido del alcalde, también implica que son percibidos
como inttiles para proporcionar informacién objetiva del titular. En algu-
nos casos, también pretenden demandar proyectos para sus comunidades
que no han sido legitimados por una asamblea de comunidad.

Por tGltimo, pero no menos importante, las grandes distancias entre las
comunidades y de las comunidades a la capital implica que los presidentes
de los Cocode tienen altos costos de traslado para asistir a las reuniones del
Comude. Esto entorpece el funcionamiento del Comude y la coordinacién
de las acciones entre los presidentes de los Cocode para solicitar mas trans-
parencia o para retirar de su puesto al alcalde actual. Como resultado de
estas condiciones desfavorables, el Comude en La Villa no transmite infor-
macion relevante a una gran parte de los votantes en el municipio.

Discusion de las implicaciones politicas

Los resultados de nuestro estudio de caso sugieren que existen varias ma-
neras de lograr que los mecanismos de gobernanza participativa sean mas
eficientes para suministrar informacion a los votantes y asi contribuir a me-
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jorar el desempeiio del gobierno local. El disefio de nuestro estudio limita
el alcance de las implicaciones politicas que podemos derivar de nuestros
resultados, pero dichos resultados proporcionan nuevas ideas para quienes
deciden cémo promover la gobernanza participativa efectiva, dénde y por
qué. Ademads, generan hipdtesis para futuras investigaciones.

Para empezar, nuestro estudio sugiere que el suministro de informacion
efectiva a través de la gobernanza participativa puede estar apoyada por
medidas que lleven a una mayor conciencia de los representantes de las
comunidades y actores de la sociedad civil acerca de sus derechos y deberes
en el acuerdo de gobernanza participativa. Mds atn, nuestros resultados
indican que los niveles altos de educacion formal o el proporcionar acceso a
laley a través de Internet o distribuida por las 0SC no necesariamente logra
estas capacidades.’ Por lo menos de corto a mediano plazo, parecen ser mas
efectivos los talleres regulares que tratan especificamente con el marco le-
galy las herramientas practicas para analizar el presupuesto de un gobierno
y formular proyectos en el logro de la participacion activa.

Estos resultados son consistentes con las investigaciones previas de El
Salvador, que encontraron que la comunicacion con ayuda de los donantes
y la educacién de los ciudadanos sobre las normas y los procedimientos del
presupuesto participativo fue crucial para la adopcion sostenida de esta for-
ma de gobernanza participativa (Bland, 2011). Por consiguiente, la primera
implicacién de nuestros hallazgos para la politica es que:

el conocimiento de sus derechos y las capacidades técnicas y organizacionales
para reclamar la [actuaci6n] de los representantes de la comunidad y de los ac-
tores de la sociedad civil se puede aumentar efectivamente en un plazo corto o
mediano a través de capacitaciones, a pesar de los bajos niveles de educacion.

El estudio de caso indica que para que los talleres de capacidad de imple-
mentacién sean efectivos hay que repetirlos de manera regular, porque los
representantes voluntarios de la comunidad a los cuales estan dirigidas es-
tas medidas tienen una rotacion frecuente. En realidad, las medidas de

9 Laa Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural y su reglamento se pueden consultar
en varios sitios de Internet y las versiones en papel fueron distribuidas por la osc Plan Internacio-
nal en La Villa hace algunos afos. Esto no fue suficiente para hacer que los presidentes del Coco-
de v las organizaciones de la sociedad civil estuvieran conscientes de sus derechos y deberes en
el Comude.
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capacitacion para la implementacion regular por parte de los donantes no
puede ser financiada por largos periodos para todos los municipios en un
pais. Una alternativa menos costosa y sustentable serfa incorporar lecciones
sobre los derechos y obligaciones de los ciudadanos en gobernanzas parti-
cipativas locales en el sistema formal de educacion primaria y secundaria y
el acceso extendido a la educacion. Otra alternativa para las iniciativas de
capacidad de implementacion extendida para todos los municipios seria el
establecimiento de centros regionales de implementacion en gobernanza
participativa que podria mejorar las experiencias exitosas en la capacidad
de implementacion de municipios individuales.

Un segundo hallazgo de nuestro estudio de caso es que las medidas que
aumentan la densidad de las organizaciones de la sociedad civil locales pue-
den desempeifiar un papel importante al lograr que los Comude funcionen
como un mecanismo de suministro de informacion efectivo. Este estd en
linea con hallazgos de estudios de caso en Bolivia, Brasil y Perd que mues-
tran que una alta densidad de organizaciones de la sociedad civil fomentan
la implementacion efectiva de mecanismos de gobernanza participativa
(Brinkerhoft ez a/., 2007; Eguren, 2008; Schoenleitner, 2004). Nuestros
resultados sugieren que el ndmero de organizaciones de la sociedad civil
puede aumentarse por medio de intervenciones externas. [L.a segunda im-
plicaciéon de nuestro estudio para la politica es, por lo tanto:

la formacién y el funcionamiento de las organizaciones de la sociedad civil pue-
den promoverse a través de capacitaciones y la asignacién de fondos para pro-
yectos a grupos de ciudadanos.

El caso de Buenas Hermanas muestra que esto se puede hacer en la practi-
ca, por ejemplo, mediante la sensibilizacion de los ciudadanos sobre los
beneficios de la asociacion para defender sus intereses o mediante la cana-
lizacion de fondos del gobierno central o de donantes a proyectos de grupos
de ciudadanos, o dando a grupos de ciudadanos el derecho de solicitar pro-
yectos del presupuesto del gobierno municipal en el Comude. Una vez
que tales grupos estan formados, pueden ser dirigidos a través de talleres en
gobernanza participativa, lo cual aumenta su capacidad de participar y co-
municar su conocimiento a los representantes de la comunidad.

Un tercer hallazgo de nuestro estudio de caso es que a pesar de los altos
niveles de pobreza la participacion efectiva en los foros de gobernanza par-
ticipativa puede llevarse a cabo cuando el costo de la participacién es bajo.
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Ademis, nuestro estudio muestra que el alto costo de la participacién pue-
de llevar a la corrupcion entre los representantes de la comunidad y a una
ausencia de individuos en edad laboral en los foros participativos. Estos
resultados no contradicen investigaciones previas que muestran que los
altos niveles de pobreza pueden impedir la participacion (Abom, 2004;
Wiebe, 2000), pero muestran que no es necesariamente el caso. Por lo tan-
to, la tercera implicacion de nuestros resultados para la politica es:

mitigando el costo de participacién de los representantes de la comunidad y de
los actores de la sociedad civil se puede facilitar la participacién en lugares con
mucha pobreza.

Hay varias maneras de alcanzar esto: primero, adaptar el horario de las
reuniones para hacerlas compatibles con el trabajo, lo que reduce el costo
de oportunidad para que los empleados asistan a las mismas. Segundo, re-
embolsar los gastos de traslado reduce los costos directos de participacién
que son particularmente altos en municipios con largas distancias entre las
comunidades y la capital. Tercero, la rotacién frecuente de los representan-
tes de la comunidad reduce el costo general de participacion para ellos y, por
ende, reduce el riesgo de que sean captados por el gobierno local. Esto es
porque el incentivo para los representantes para aceptar sobornos del go-
bierno local aumenta conforme pasan los afios, ya que la cantidad de recur-
sos privados que ellos gastan para viajar a la capital, los tiempos de la
reunion y el trabajo administrativo para la comunidad aumentan.

Conclusiones

Nuestro estudio de caso muestra que un foro de gobernanza participativa
local puede reducir la asimetria de informacién entre un gobierno local y su
electorado y asi contribuir a un mejor desempeiio del gobierno local. Tam-
bién indica que una alta familiaridad de los ciudadanos con las reglas y el
apoyo organizacional y técnico de las organizaciones de la sociedad civil son
cruciales para hacer de un foro de gobernanza participativa un mecanismo
de suministro de informacién efectiva. Finalmente, el estudio de caso su-
giere que un mayor nivel de educacion formal no resulta automaticamente
en una mayor capacidad para participar, que la formacion de los grupos de
la sociedad civil puede ser apoyada por intervenciones externas y que la
alta pobreza no previene la participaciéon cuando los costos son bajos.
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En general, nuestro estudio de caso le brinda soporte al argumento de
que, remediar las imperfecciones de informacion puede mejorar el des-
empeiio del gobierno local (Bardhan, 2002; Besley, 2007; Keefer y Khema-
ni, 2005). Describe un canal institucional por el cual una sociedad civil
capaz y activa puede obtener informacion del titular. Asi, nuestro estudio
complementa estudios previos que han descrito otros mecanismos institu-
cionales, tales como audiencias publicas, a través de las cuales una socie-
dad civil capaz y activa puede influir en la calidad del gobierno local. Y
agrega al hallazgo de Faguet (2009) que la coherencia y la capacidad orga-
nizacional de la sociedad civil son clave para explicar la calidad del desem-
pefio del gobierno local. Finalmente, nuestro estudio contribuye a la
literatura sobre condiciones para la gobernanza participativa efectiva al
senalar que factores socioeconémicos subyacentes fortalecen la participa-
cion de la sociedad.

LLa limitada disponibilidad de datos en Guatemala implica que la gene-
ralidad de nuestra propuesta de investigacion solo puede ser probada con
datos de otros paises. Tampoco pudimos comparar el efecto de la gobernan-
za participativa en la calidad del gobierno local con el efecto de otros meca-
nismos de informacién, como las campaifias de informacién de las osc y
agencias de gobierno central, por ejemplo, sobre la calidad de los servicios
publicos o los niveles de corrupcion en diferentes jurisdicciones. Por consi-
guiente, se necesita mas investigacion para evaluar el costo-rendimiento de
los diferentes mecanismos de suministro de informacion y las condiciones
en las cuales trabajan.

.o que podemos concluir de nuestros hallazgos, sin embargo, es que los
foros de gobernanza participativa son una opcion eficaz para aumentar el
conocimiento de los votantes mientras ciertas condiciones se cumplan. En
consecuencia, fortalecer la responsabilidad electoral a través del suministro
de informacién en foros de gobernanza participativa puede ser una estrate-
gia mas prometedora para mejorar la receptividad del gobierno local que
convertir los mecanismos de gobernanza participativa en mecanismos de
responsabilidad vertical en si mismos, por ejemplo, al transferirles el dere-
cho de imponer sanciones por el mal uso de los fondos puiblicos. Esto po-
dria ser fructifero particularmente en paises en los que los mecanismos de
gobernanza participativa existentes han fallado en responsabilizar a los po-
liticos entre elecciones debido a la falta de poder y legitimidad de estos
cuerpos (Bland, 2000; Devas y Grant, 2003; Francis y James, 2003; Jenkins
y Goetz, 1999). By
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