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CULTURA POllTICA EN TORNO A LOS 

GOBIERNOS LOCALES Y LA 

DESCENTRAlIZACION EN 

CENTROAMERICA* 

RICARDO CORDOVA MACIASl 

1.	 lOS ESTUDIOS SOBRE VALORES 
DEMOCRÁTICOS Y El FUNCIONAMIENTO DE 
LAS INSTITUCIONES EN CENTROAMÉRICA 

Un aspecto relevante en el debate contemporáneo 
sobre las perspectivas para una consolidación democrática 
en Centroamérica, tiene que ver con la importancia de 
identificar y promover valores democráticos por un lado, y 
perfeccionar el funcionamiento de lasinstituciones del sistema 
político por otro. La emergencia de una cultura política 
democrática sería el resultado de la interacción entre el 
funcionamiento de las instituciones y el asentamiento de 
valores democráticos en la población.' 

*	 Artículo tomado de Anuario Social y Político de América latina y El Caribe. 
Año 5, 2002. Venezuela: Nueva Sociedad; Costa Rica: Secretaría General. Año 
5,2002; págs. 163-168. 

1	 Director Ejecutivo FUNDAUNGO. San Salvador, El Salvador. 
fungo@es.com.sv 

2	 Al respecto véase: Maihold y Córdova, 2001. 
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En esta línea de razonamiento se pueden identificar 
cuatro grandes tendencias de investigación en el campo de 
la cultura política y la democracia en Centroamérica durante 
la década de los noventa. 

Un primer grupo de estudios, son los de carácter 
cuantitativo realizados por el Proyecto de Opinión Pública 
de la Universidad de Pittsburgh, en asociación con 
instituciones nacionales, para el estudio de valores 
democráticos, tales como la tolerancia, la legitimidad de las 
instituciones políticas, etc. 

El trabajo pionero en este campo se realizó en El 
Salvador durante 1991, cuando todavía se desarrollaba el 
conflicto armado, en el cual se investigó los niveles de 
tolerancia, los niveles de apoyo para el sistema político y la 
interrelación entre ambas variables (Seligson y Córdova, 
1992). En 1995 se realiza una segunda investigación, 
comparando los resultados entre 1991 y 1995, a lo cual se 
agregan nuevos temas de investigación: las elecciones y los 
gobiernos locales (Seligson y Córdova, 1995). A esta 
investigación se le dió seguimiento realizando un nuevo 
estudio en 1999, comparando los resultados de 1991, 1995 
Y 1999, Y adicionalmente se sumaron un grupo de nuevos 
temas: el abstencionismo electoral, la corrupción, la 
delincuencia, el autoritarismo y la confianza (Seligson, Cruz 
y Córdova, 2000). 

En el caso de Guatemala, la Universidad de Pittsburgh 
en conjunto con Development Associates, Inc y la Asociación 
de Investigación y Estudios Sociales (ASIES), han realizado 
cuatro estudios sobre valores democráticos en 1993, 1995, 
1997 Y 1999 (Seligson et al, 1995; Seligson 1996, 1998 Y 
2000). A los temas básicos sobre los niveles de tolerancia, los 
niveles de apoyo para el sistema político y la interrelación 
entre ambas variables, se incluyeron nuevos temas en torno 
a los gobiernos locales, la situación económica, la 
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delincuencia, apoyo para el debido proceso, las perspectivas 
de la paz, etc. 

En el caso de Nicaragua, en 1995 se publicó un 
estudio sobre la cultura política, en el que seanalizan aspectos 
cuantitativos y cualitativos (Córdova y Maihold, 1995). Por 
otra parte, se han desarrollado también los estudios de 
opinión pública sobre valores democráticos por parte de la 
Universidad de Pittsburgh en 1995, 1997 Y 1999, 
enfocándose en los niveles de tolerancia, los niveles de apoyo 
para el sistema político y la interrelación entre ambas 
variables, a los cuáles se agregaron los temas sobre los 
gobiernos locales, la participación democrática, delincuencia 
y administración de justicia, etc. (Seligson, 1996, 1998 Y 
2000). 

Un segundo esfuerzo de carácter regional para el 
estudio sobre democracia y cultura política en Centroamérica, 
ha sido promovido por el Programa Centroamericano para 
la Sostenibílidad Democrática (PROCESOS): El sentir 
democrático. Estudios sobre la cultura política 
~entroamericana,(Rodríguez, et al, 1998). 

El Proyecto de Investigación regional de PROCESOS 
ha planteado que para que un régimen político democrático 
sea sostenible, es decir, que esté en posibilidades de 
reproducir las condiciones que le permiten continuar 
existiendo y desarrollándose, se requiere que ciertas 
condiciones funcionales de una democracia estén presentes 
(Rustow, 1970), siendo éstas: (a) la existencia de un proyecto 
nacional de desarrollo que sea inclusivo de todos los 
miembros de la sociedad; (b) la generación de consensos y 
el manejo de los disensos, en el contexto del proyecto 
nacional; (c) institucionalidad estatal eficaz, capaz de 
responder ante lasdemandas de la sociedad; y (d) el desarrollo 
de una cultura política democrática. 
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Se debe distinguir entre las condiciones genéticas y 
lascondiciones funcionales para la existencia de los regímenes 
políticos. Las primeras son las que hacen posible el 
surgimiento de una democracia; mientras que las segundas 
son las que le permiten seguir existiendo y reproduciéndose 
a lo largo del tiempo. 

En el marco de referencia de PROCESOS, el elemento 
central de la cultura cívica es la legitimidad de la 
institucionalidad democrática. Sólo puede ser sostenible la 
democracia en la medida en que exista un consenso sobre la 
legitimidad de las instituciones de gobierno, sobre la calidad 
de la representación política y sobre lasnormas democráticas. 

Un tercer esfuerzo ha sido realizado por dos 
instituciones que se han venido especializando en estudios 
de opinión pública, y que han abordado en algunas 
investigaciones de carácter académico, temas vinculados con 
la cultura política. Es el caso del Instituto Universitario de 
Opinión Pública (IUDOP) en el caso de la Universidad 
Centroamericana "José Simeón Cañas" en El Salvador; y del 
Instituto de Estudios Nicaragüenses (lEN). 

En un trabajo reciente de José Miguel Cruz (2001) se 
analiza el impacto de las elecciones en la cultura política 
salvadoreña. Eneste trabajo, Cruz nos lleva «desde la opinión 
de la gente», del optimismo de los momentos iniciales tras 
la firma de los Acuerdos de Paz al creciente pesimismo debido 
a la falta de cumplimiento de las expectativas generadas. 

En una línea similar se inscribe un ensayo reciente 
del lEN, en el cuál se analiza el tema de la cultura política 
democrática en Nicaragua, introduciendo como argumento 
central que "en la medida que un país se va apropiando, en 
forma sostenida, de la cultura política democrática, tendrá 
como resultado prolongados períodos de estabilidad, lo que 
constituye una base esencial para apuntalar los retos del 
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crecimiento, la equidad, la sostenibilidad y el desarrollo 
humano" (Delgado, 1997). 

Eneste ensayo, Delgado (1997) caracteriza la cultura 
política tradicional de Nicaragua con base en los siguientes 
elementos: (a) los cambios de gobierno se convierten en 
cambio de régimen, (b) el centralismo, (c) el personalismo, 
(d) el feudalismo institucional, y (e) el cortoplacismo. 

En un estudio previo del Instituto de Estudios 
Nicaragüenses, ya se había caracterizado la cultura política 
nicaragüense con base en los siguientes elementos: (a) la 
tensión centralización del poder/lealtades al nivel primario, 
(b) la falta de pluralismo, (c) la existencia de una cultura 
administrativa del "feudalismo institucional", y (d) problemas 
estructurales de gobernabilidad y cierta tendencia 
"anarquizante" (Oquist, 1993). 

De manera paralela se ha desarrollado una cuarta 
tendencia de análisis de la cultura política desde una 
perspectiva no cuantitativa, esdecir, introduciendo elementos 
y técnicas de análisis de carácter cualitativo. 

Enun estudio para el caso de El Salvador, se identifican 
los siguientes elementos que han caracterizado la cultura 
política: (a) el militarismo o el ejército como factor de poder, 
(b) el monopartidismo o la existencia de un "partido de 
Estado oficial", y (c) la elección no competitiva. A los cuáles 
se agrega como nuevos elementos de la cultura política 
salvadoreña: (a) desmilitarización, (b) coexistencia política, 
y (c) competencia electoral (Roggenbuck, 1995). 

En el caso de Nicaragua, ya en la década de los 
ochenta aparecen los estudios de Fracois Houtart y Genevieve 
Lemercinier, que se enfocan en factores sobre la cultura 
política, tales como la religiosidad, para «entender los límites 
y posibilidades que establecía el factor cultural para la 
transformación revolucionaria» (Ortega Hegg, 2001). 
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Recientemente se han publicado dos obras 
importantes para el estudio sobre la cultura política en 
Nicaragua, más enfocados a la cultura política de las élites 
políticas y no necesariamente de la población. Se trata del 
estudio de Emilio Alvarez Montalván (1999) y de Oscar René 
Vargas (2000). 

2.	 El APORTE DE lOS ESTUDIOS 
DE FLACSO 

La colección de libros reseñados en esta oportunidad 
es el producto final del proyecto de investigación: «América 
Central: Red institucional de apoyo al municipio y cultura 
política en torno a la descentralización», que fue coordinado 
a nivel centroamericano por FLACSO Programa El Salvador y 
contó con el apoyo de la Fundación Ford. 

La investigación se realizó entre 1998 y el año 2000, 
publicándose los libros a comienzos del 2001. El estudio ha 
abarcado los casos de Guatemala, El Salvador, Nicaragua y 
Costa Rica; en un quinto volumen se presenta una visión 
comparativa de los principales hallazgos del estudio. Es de 
lamentar que el estudio no haya incluido el caso de Honduras, 
con lo cual se hubiera completado toda la región. 

En el apartado anterior se ha presentado una breve 
revisión de la evolución de los estudios sobre cultura política 
y democracia en la región centroamericana. Un común 
denominador de esos estudios, ha sido que se han enfocado 
en el nivel nacional de gobierno. Uno de los aportes 
principales del estudio regional de FLACSO Programa El 
Salvador, es introducir una reflexión sobre la cultura política 
y la democracia desde la perspectiva de los gobiernos locales. 
En este sentido, se exploran las percepciones y valoraciones 
sobre los niveles nacional y local de gobierno, se introduce 
el tema del conocimiento y actitudes sobre el proceso de la 
descentralización, y se incursiona en el tema de la 
participación ciudadana. Además, se incluyen algunas 

134 



reflexiones sobre la caracterización de la cultura política en 
relación con los sistemas políticos. 

Un segundo aspecto a destacar en esta colección de 
estudios, esque el diseño de la investigación ha contemplado 
la utilización de dos instrumentos metodológicos, uno de 
carácter cuantitativo y otro de carácter cualitativo: 

(a)	 La realización de una encuesta nacional de opinión 
pública aplicada en cada país, con muestras nacionales 
que tienen un nivel de confianza del 95% y un margen 
de error del 2.6%. En total, se han entrevistado a 5,323 
centroamericanos. Por cierto, el diseño del marco 
muestral y de la encuesta permiten la comparación de 
los resultados entre los cuatro casos analizados. 

(b)	 La realización de entrevistas abiertas como herramienta 
de exploración cualitativa con actores claves, con el 
propósito de obtener insumas de dirigentes políticos, 
líderes de opinión, tomadores de decisión, funcionarios 
del gobierno central y alcaldes. 

Precisiones conceptuales 

Los estudios de FLACSO reconocen las dificultades 
conceptuales y de operacionalización que presenta el 
concepto de cultura política, razón por la cual se sugiere 
proceder con un poco más de cautela, en el sentido de 
entender y asumir que investigaciones como la realizada 
tienen necesariamente un carácter exploratorio. Por lo tanto, 
lejos de partir de una sólida formulación teórica que lo 
sustente, de lo que se trata es de trabajar con una definición 
mínima y básica de lo que se entiende por cultura política 
para analizarla en relación con el tema de los Gobiernos 
Locales y la Descentralización en América Central. 
Precisamente, es a partir de la definición del concepto de 
cultura política que los investigadores construyen el objeto 
de estudio. 
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En el estudio se entiende por cultura política «el 
conjunto de actitudes, valores, creencias, comportamientos 
y representaciones compartidos en diversos grados por los 
miembros de una sociedad, con relación al poder, a las 
instituciones y normas que regulan el funcionamiento del 
Estado y la forma de relacionarse que tiene la población con 
este último, y que establecen el contexto en el cual se genera 
el pensamiento y sentimiento de la ciudadanía (socialización)" 
(Córdova, 1999). 

Por otra parte, en estudios anteriores realizados por 
FLACSO Programa El Salvador, se ha utilizado el siguiente 
concepto de descentralización: "proceso mediante el cual se 
transfieren competencias y poder político desde el Gobierno 
Central a instancias del Estado cercanas a la población, 
dotadas de recursos financieros e independencia 
administrativa, así como de legitimidad propia, a fin de que, 
con la participación ciudadana y en su beneficio, se mejore 
la producción de bienes y servicios" (Córdova, 1997; Orellana, 
1997; Ortega Hegg, 1997; Gálvez, 1997). 

A partir de los conceptos de cultura política y 
descentralización utilizados, se delimita el alcance del estudio 
sobre la cultura política en relación con el funcionamiento 
del Estado, entendida como el conjunto de actitudes, valores 
y creencias en torno a los niveles de gobierno nacional y 
local, así como representaciones sobre el ejercicio del poder, 
y los valores y actitudes sobre las instituciones claves del 
sistema político. 

La estructura de los libros 

Cada uno de los libros nacionales se ha estructurado 
en torno a nueve capítulos, que pueden ser agrupados en 
tres partes. En la primera se abordan aspectos de carácter 
introductorio, como la metodología utilizada, en el capítulo 
primero se presentan algunas reflexiones sobre el estudio de 
la cultura política; yen el segundo se explica brevemente el 
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marco Legal e institucional del municipio y la 
descentralización del Estado. 

La segunda parte presenta los hallazgos con relación 
a la cultura política en torno a los gobiernos locales y la 
descentralización. En el capítulo tercero se abordan las 
relaciones del ciudadano con el Gobierno Central y los 
Gobiernos Locales; mientras que en el cuarto se analizan los 
niveles de satisfacción con la prestación de los servicios 
públicos; y en el quinto se presentan las actitudes y 
valoraciones sobre la participación ciudadana. En el capítulo 
sexto se analizan a nivel más específico los conocimientos y 
actitudes sobre el proceso de la descentralización. 

En una tercera parte se caracterizan algunos aspectos 
de la cultura política de los sistemas políticos de estos países. 
En el capítulo séptimo se aborda el tema de los valores y 
actitudes sobre las instituciones claves del sistema político, y 
en el octavo seanalizan las representaciones sobre el ejercicio 
del poder. 

En el último capítulo se presentan las conclusiones 
principales en cada uno de los casos nacionales, resultado 
del análisis de los aspectos tanto cuantitativos como 
cualitativos de la investigación. 

3. ALGUNOS DE LOS HALLAZGOS PRINCIPALES 

En este apartado quisiera destacar algunos de los 
hallazgos principales en torno a cuatro temas: la relación de 
los ciudadanos con los distintos niveles de gobierno, la 
participación ciudadana en los gobiernos locales, el 
conocimiento, opiniones y actitudes en torno a la 
descentralización y la disyuntiva entre centralismo y 
descentralización. 
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Relación de los ciudadanos con los distintos 
niveles de gobierno 

Durante la década de los ochenta y noventa, se ha 
desarrollado un proceso de revalorización de los gobiernos 
locales en la región centroamericana, como resultados de 
tres grandes procesos. En primer lugar, la finalización por la 
vía negociada de los conflictos armados en Nicaragua, El 
Salvador y Guatemala, que dieron un impulso a los procesos 
de transición a la democracia. En esta perspectiva, las 
elecciones han venido evolucionando hasta ser consideradas 
como elecciones libres y competitivas. Es así como se ha 
señalado que: "En las elecciones realizadas en la década de 
los noventa, ya nadie ha planteado la realización de fraudes 
electorales y los perdedores han reconocido su derrota; 
aunque debe señalarse que todavía persisten algunos 
problemas técnicos (... ) en las nuevas elecciones, ya la 
ciudadanía centroamericana acude a votar con la certeza de 
que la voluntad popular expresada en las urnas será 
respetada" (Maihold y Córdova, 2001). 

En segundo lugar, en el marco de estos procesos de 
transición democrática se ha venido estableciendo la 
autonomía de las municipalidades, en sus ámbitos financiero, 
político y administrativo. La base de la autonomía quedó 
definida en las Constituciones Políticas que se promulgaron 
en la década de los ochenta (Honduras, 1982; El Salvador, 
1983; Guatemala, 1986; y Nicaragua, 1987); y esto fue 
desarrollado en las nuevas leyes y códigos municipales (El 
Salvador, 1986; Nicaragua, 1988; Guatemala, 1988; y 
Honduras, 1990).3 

3	 Para una visión sobre la transformación en el marco legal e institucional de las 
municipalidades en Centroamérica, véase: Córdova Macías, 1996. 
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En tercer lugar, el incipiente proceso de 
modernización político-administrativa de la capacidad de 
gestión de las municipalidades en Centroamérica." 

Sin embargo, estos avances han encontrado tres 
grandes limitaciones. Una primera expresada en torno a la 
atomización municipal. Hoy en día, si consideramos los cinco 
países tradicionales de Centroamérica y Panamá, tenemos 
que la región cuenta con 1,187 municipios. Una segunda 
limitante está referida a la persistencia de las debilidades en 
la capacidad de gestión de las municipalidades (Orellana, 
1997; Ortega Hegg, 1997; Gálvez y Camposeco, 1997). La 
tercera se refiere a la persistencia de las dificultades para el 
ejercicio efectivo de la autonomía municipal. 

Al hacer un balance del proceso de desarrollo 
municipal se ha señalado que "no cabe duda que en los 
últimos años se han dado pasos significativos para otorgar 
más protagonismo y peso específico a los municipios que, 
efectivamente, tienden a recuperar algunos niveles de 
autonomía política, administrativa; aunque todavía no alcanza 
la consistencia necesaria en cuanto a los contenidos de la 
autonomía económica y financiera y el desarrollo de su 
capacidad técnica de gestión" (García, 20(1). 

Partiendo de esta revalorización del ámbito local y 
de los gobiernos municipales, es preciso retomar un elemento 
que ha sido destacado en los cuatro informes nacionales de 
este estudio sobre la cultura política en torno a los gobiernos 
localesy la descentralización: la percepción de mayor cercanía 
que tienen los ciudadanos de su relación con el gobierno 
local. En este caso, hay diferentes comportamientos entre 
los países. Nicaragua y Guatemala exhiben un alto nivel de 
conocimiento del nombre del alcalde, con prácticamente 7 
de cada 10 encuestados identificando el nombre del edil. El 

4	 Al respecto, véase: Orellana, 1997; Ortega Hegg, 1997; Gálvez y Camposeco, 
1997. 

139 



Salvador se encuentra en una posicron intermedia, con 
alrededor de la mitad reconociendo el nombre el alcalde. 
Loscostarricenses exhiben el nivel más bajo de conocimiento 
de su alcalde, lo cual puede ser explicado en parte porque 
hasta hace poco el ejecutivo municipal no era elegido 
directamente por la población, sino que era nombrado por 
el Concejo Municipal. En 1998 se promueve una reforma al 
Código Municipal y Electoral para sustituir la figura del 
ejecutivo municipal por la de alcalde municipal, el cual va a 
ser elegido popularmente a partir del 2002. 

En los cuatro países el gobierno municipal tiende a 
ser evaluado como el agente que mejor ha respondido a los 
problemas de la comunidad. En segundo lugar resulta 
evaluado el gobierno central, con diferencias importantes 
entre los países, que ordenados de mayor a menor se 
distribuyen de la siguiente manera: Guatemala, El Salvador, 
Nicaragua y Costa Rica. Y en un distante tercer lugar se 
menciona a los diputados, que únicamente en el caso de 
Costa Rica obtienen una calificación relevante. Es preciso 
llamar la atención sobre el tercio de los centroamericanos 
que no siente apoyo por parte del Estado para resolver los 
problemas de las comunidades, se trate del gobierno local, 
del gobierno nacional o de los diputados. 

No obstante la cercanía y la evaluación relativamente 
positiva sobre el trabajo realizado y el trato recibido por parte 
de los gobiernos municipales, se observa una tendencia 
bastante deficitaria sobre la percepción acerca de la 
representación de los intereses personales en el gobierno 
local: casi 7 de cada 10 centroamericanos sienten que sus 
intereses personales están poco (36,5%) o nada (29,9%) 
representados en el gobierno local. En términos de países, 
Guatemala expresa una valoración más positiva, seguido por 
El Salvador, luego Costa Rica, y en un distante cuarto lugar 
está Nicaragua. 
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En cada uno de los países de la región hay una 
importante discusión acerca del fortalecimiento de los 
gobiernos locales y la descentralización o sobre la continuidad 
del centralismo estatal. En esta colección de estudios, los 
encuestados favorecieron con sus opiniones una valoración 
más positiva sobre la capacidad de los gobiernos municipales 
para hacer mejor las cosas que el gobierno nacional. Costa 
Rica es el país más favorecido con esta opinión, seguido por 
Nicaragua y Guatemala en una segunda posición, y El 
Salvador en una tercera posición. 

Frente a la disyuntiva si se deben otorgar más 
obligaciones y dinero a las municipalidades o dejar que el 
gobierno central asuma más asuntos y servicios municipales, 
los encuestados están a favor de un mayor protagonismo de 
las municipalidades. Esta opinión es más fuerte en los casos 
de Costa Rica y Nicaragua; mientras que en los casos de 
Guatemala y El Salvador, aunque la valoración es favorable 
hacia las municipalidades, se observa una opinión más 
dividida. 

En la actualidad existe un debate en la región acerca 
de si los servicios públicos municipales deben ser tratados 
como mercancías, es decir, que solo acceden a ellos los que 
pagan. El punto en discusión es la exclusión de importantes 
sectores de la población del acceso a estos servicios, por no 
tener la capacidad de pago. En los estudios se reporta que 7 
de cada 10 entrevistados rechazan el tratamiento de la 
prestación de los servicios públicos como mercancías. 

La participación ciudadana en los gobiernos 
locales 

Existeevidencia cada vez mayor de que la democracia 
comienza de abajo hacia arriba y no de arriba hacia abajo. El 
estudio reciente de Robert Putnam en Italia ha establecido 
un caso persuasivo de que los gobiernos locales juegan un 
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papel crucial en, según sus palabras, "hacer que lademocracia 
funcione" (Putnam, 1993). 

La forma más antigua de participación ciudadana 
directa en el gobierno local sederiva de la tradición española 
del "cabildo abierto" o una reunión abierta con el pueblo. 
Durante la era colonial, dichas reuniones eran la única forma 
en que los colonizados podían expresar públicamente sus 
demandas. Con la Independencia, los "cabildos abiertos" se 
atrofiaron en muchos países, aunque en algunos 
permanecieron como parte de la estructura institucional. En 
los años recientes, los gobiernos en América Latina han 
tratado de reactivar estapráctica con diversos grados de éxito. 

En la colección de estudios sepuede observar que en 
la región centroamericana hay una amplia variación entre 
los países, con El Salvador y Nicaragua con un nivel 
relativamente alto de conocimiento del cabildo, y Guatemala 
y Costa Rica con un nivel bajo. Esto sin duda tiene que ver 
con la frecuencia de los cabildos en los dos primeros países, 
comparada con una menor regularidad en los dos últimos. 

Los estudios reportan los sorpresivamente bajos 
niveles de asistencia a los cabildos. Por cierto, en cada país, 
con excepción de Costa Rica, los ciudadanos que viven en 
municipios pequeños (con una población menor de 20,000 
habitantes), participan con niveles significativamente mayores 
que aquellos que viven en localidades más grandes. Una 
hipótesis a explorar es que en los municipios pequeños y 
rurales, los ciudadanos ven a sus gobiernos locales como más 
centrales en sus vidas debido a la común ausencia de la 
autoridad del gobierno central. 

Esto nos presenta una gran paradoja que deberá ser 
enfocada en futuras investigaciones: por una lado, una alta 
valoración sobre la importancia y necesidad de la 
participación ciudadana, y por el otro, la existencia de bajos 
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niveles de participación real de la población en los espacios 
o mecanismos institucionales. 

Conocimiento, opiniones y actitudes en torno a 
la descentralización 

Con relación al tema de la descentralización, es 
oportuno retomar lo que nos dice Boisier (1991) al respecto 
de la brecha entre el discurso y la realidad: «[la 
descentralización] es un tema que goza -al igual que otros 
como libertad, democracia o familia- del privilegio de que 
prácticamente nadie se declare en contra, pero goza también 
de otro privilegio: pocos se comprometen efectivamente con 
él». En este sentido, el análisis de las políticas de 
descentralización en los países de América Central pone en 
evidencia que después de 20 años de retórica, no sólo se ha 
hecho muy poco, sino que todavía no se cuenta con una 
Política Nacional de Descentralización, ni con una estrategia 
que establezca con claridad sus metas, las fases y sus medios. 

A pesar de la amplia retórica de algunos gobiernos a 
favor de la descentralización en el marco de la reforma del 
Estado, es muy limitado el avance logrado en esta materia. 
Más bien se han creado comisiones y presentado propuestas 
gubernamentales, sin que se hayan producido avances 
sustantivos en la promoción de un proceso de 
descentralización (Gálvez y Camposeco, "1997; Orellana, 
1997; Ortega Hegg, 1997; y Rivera, 1997). Es en el ámbito 
sectorial, sobre todo en la educación y la salud, donde se 
han impulsado algunas experiencias piloto en los últimos 
años. En el período 1990-1999 «se han estado desarrollando 
experiencias a nivel sectorial que combinan distintas 
modalidades de descentralización con desconcentración 
participativa, administración delegada, descentralización 
funcional, descentralización por colaboración y sobre todo 
una tendencia muy fuerte a la privatización» (Córdova, 1997). 
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En la década de los noventa se observan propuestas 
de organizaciones de la sociedad civil, y un mayor 
protagonismo de las gremiales de alcaldes en la promoción 
del fortalecimiento municipal y la descentralizadón.' Sin 
embargo, el proceso de descentralización en la región 
centroamericana no avanza, fundamentalmente por la falta 
de voluntad política de los gobiernos nacionales. 

Un hallazgo importante es que los centroamericanos 
encuestados exhiben un conocimiento relativamente bajo 
sobre el tema de la descentralización: prácticamente 3 de 
cada 10 personas han oído hablar sobre el tema. Sinembargo, 
decimos relativamente bajo, por que al momento de evaluar 
este nivel de conocimiento, se debe señalar que una de las 
debilidades que ha tenido la discusión y propuestas sobre la 
descentralización, es que no han sido divulgadas a la 
población, para que se entiendan las ventajas que tendría 
para los ciudadanos. 

La descentralización ha sido un tema manejado por 
un grupo muy pequeño de técnicos y políticos, inducido 
desde arriba; sin que hasta la fecha se haya podido crear una 
demanda en la población. La sociedad civil no entiende ni 
está preocupada por entender el tema de la descentralización, 
pues es algo que se percibe como muy lejano y distante de 
la vida cotidiana de los ciudadanos. 

A pesar del bajo conocimiento, los centroamericanos 
tienen la intuición o percepción de que la descentralización 
es algo que los va a beneficiar; y la mayoría lo considera un 
tema importante. No obstante esta valoración positiva, 
predomina la opinión de que la descentralización debería 
ser un proceso gradual. 

5 Véase: Ortega y Wallace, 2000. 

144 



Los encuestados no quieren que únicamente se 
descentralice hacia las alcaldías, sino que prefieren que se 
descentralice hacia la municipalidad y los vecinos, es decir, 
la opinión mayoritaria (6 de cada 10 personas) es que se 
descentralice hacia el aparato político-administrativo (alcaldía) 
pero con participación de la ciudadanía. 

la disyuntiva entre centralismo y 
descentralización 

La política latinoamericana tiene una larga tradición 
de control centralista. La mayoría de presupuestos nacionales 
están absorbidos por los gobiernos centrales, dejando poco 
para el resto de la población. Los estudios incluyeron una 
serie de cinco ítems midiendo directamente el grado en el 
cual la gente cree que el Estado debe jugar un papel mayor 
o menor en sus vidas. Los resultados del análisis factorial 
(Córdova y Seligson, 2001) revelan dos dimensiones. La 
primera, consiste claramente en una dimensión que llaman 
"Estado intervencionista", en la cual la imagen del Estado es 
de una institución que resuelve todos los problemas 
individuales. La segunda es una evaluación de la "eficiencia 
del Estado". 

Diferencias importantes separan a Costa Rica de las 
otras naciones. En términos de la pregunta acerca de si el 
estado debe proveer servicios públicos gratis, solamente los 
costarricenses expresan algunas dudas, aunque el promedio 
general está en el extremo positivo del continuo. En términos 
de una pregunta más general sobre el papel del Estado en la 
solución de problemas del pueblo, se reporta un patrón muy 
similar, pero aquí el promedio de los costarricenses está en 
el extremo negativo del continuo. 

Los ciudadanos de Centroamérica apoyan un Estado 
fuerte para resolver las necesidades de la gente, pero se 
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oponen firmemente al uso de los recursos del Estado 
solamente a favor del partido ganador. 

Con relación a la segunda dimensión del Estado 
analizada, se observa que los centroamericanos creen que el 
Estado es un mal administrador y prestador de los servicios. 
Pero estos hallazgos generales demuestran que mientras los 
centroamericanos creen que el Estado debe ser 
intervencionista, también creen que sus gobiernos centrales 
realizan un trabajo deficiente en la entrega de servicios. Así, 
tenemos aquí una contradicción fundamental acerca de la 
democracia en Centroamérica, con ciudadanos que desean 
que el Estado haga más, pero al mismo tiempo dicen que 
realiza un mal trabajo con lo que ya hace. 

¿Cómo pueden los ciudadanos resolver esta 
contradicción? La respuesta es hacer que el gobierno local 
se haga cargo de algunos servicios. La mayoría de los 
ciudadanos creen que el gobierno local realiza un mejor 
trabajo que el gobierno central y favorecen un mayor 
protagonismo de las municipalidades. Este hallazgo 
proporciona un firme apoyo a una nueva dirección en la 
gestión gubernamental hacia el nivel local. De acuerdo con 
la colección de estudios esto es lo que los ciudadanos quieren 
en Centroamérica. 
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