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Presentacion

Con el fin de contribuir al analisis y reflexion de las politicas publicas que disefian
y aplican los Gobiernos Locales, para promover el desarrollo econémico, social
y administrativo, en sus territorios, se cre6 la red-E-mun, el 29 de noviembre de
2001, a iniciativa de un grupo de investigadores y académicos de la Facultad de
Economia de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla y de la Universi-
dad Auténoma de Tamaulipas, México; de la Escuela de Administracion Publica
de la Universidad de Costa Rica, Costa Rica; de la Universidad de Camagiiey,
Cuba; asi como de profesionistas, académicos independientes, servidores piblicos

e interesados en los estudios municipales de América Latina.

Para discutir, analizar y proponer alternativas de solucién a los problemas que
enfrentan los Gobiernos Locales, se han llevado a cabo nueve encuentros in-

ternacionales:

1.- “Estudios y Experiencias Municipales. Sociedad Civil, Gobierno y
Desarrollo Econémico”. Puebla, México, octubre de 2002.

2.~ “Desafios de las Finanzas Municipales para el Desarrollo Democritico”,

San José, Costa Rica, febrero de 2003.

3.- 7Estrategias de Desarrollo y Mecanismos de Participacién” Camagtiey,

Cuba, febrero de 2004. Red de Estudios Municipales.

4.- “Politicas y Gestién Publica para el Desarrollo Municipal: Anilisis y
Perspectivas”, Tampico, Tamaulipas, México, octubre de 2006.

5.- “Hacienda Publica Local. Experiencias Exitosas en Recaudacién”, Puebla,
México, enero de 2008.

6.- "Desarrollo Sostenible en los Espacios Locales: Politicas Ambientales y
Gestién Municipal”, San Ramén de Alajuela, Costa Rica, febrero de 2009.



7.-

8.-

“Nuevos Paradigmas, Mejores Gobiernos Locales: E1 municipio frente a la crisis econémica

financiera y la integracién internacional”, Atlixco, Puebla, México, septiembre de 2010.

Gobiernos Locales y Desarrollo Municipal, Teohuacin, Puebla, México octubre 2012.

El noveno encuentro, se realizé los dias 22, 23 y 24 de julio del 2014 en las instalaciones del

Centro de Investigacién y Capacitaciéon en Administracién Puablica, CICAP. Ente que patrociné

y organizé todo el Congreso.

El tema central del encuentro fue “Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del cono-

cimiento”.

Los ejes alrededor de los cuales se presentaron las ponencias fueron:

Gobierno Digital, Gobierno abierto para el mejoramiento en la gestién publica local.
Construccién de capacidades del talento humano para el manejo de las TIC.

Uso de las tecnologias para el mejoramiento de la gestién local (herramientas e instrumentos).
Construccién de las Politicas Publicas y desarrollo local, experiencias exitosas.

Competitividad regional, competencias laborales y profesional.

Los objetivos del Encuentro fueron:

1.

2.

Aportar conocimientos y experiencias que propicien Gobiernos Locales competitivos.
Compartir experiencias exitosas para el desarrollo sostenible de las municipalidades.
Proponer alternativas para fortalecer la sustentabilidad municipal.

Discutir el rol de los gobiernos locales como promotores del desarrollo.

Discutir sobre las cualidades y herramientas que deben tener los alcaldes para su desarrollo y

para propiciar la innovacién en el desarrollo local.

La participaciodn efectiva fue de:

¥

ﬁ'\}
?9

Cuatro Conferencias magistrales presenciales con Expertos de Costa Rica, México y Puerto Rico.

Dos videoconferencias desde México

Un Panel con Alcaldes de Costa Rica y México
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*  Cinco Mesas de trabajo, una por cada eje con la discusién de 49 ponencias presentadas y
aceptadas por el Comité Cientifico del Congreso. Estas mesas de trabajo suscitaron muchas

preguntas y amplios debates sobre los trabajos presentados.
*  Un Debate estudiantil con 5 estudiantes, 3 de Costa Rica y dos de México.

El Debate estudiantil lleva el nombre de Juan José Mora Cordero, en memoria de un Munici-
palista Costarricense asesor legal de la municipalidad de Pérez Zeledén, autor de manuales para

el mejoramiento en la gestién municipal, participante activo de la red de estudios municipales

REDEMUN, desde 2004 hasta el 2010.

Al Encuentro asistieron més de 100 personas, cincuenta de las cuales provenian de las Universida-
des mexicanas de: Benemérita Universidad Auténoma de Puebla, Auténoma de Tamaulipas, Au-
ténoma de Baja California, de Oxaca, Tecnolégica de Tijuana, de Guanajuato, Nacional Auténo-

ma de México-UNAM, Instituto Tecnolégico Superior de Alamo Temapache. Veracruz, México.
Asistieron al evento ademads:

*  La delegacién del Municipio Mineral de la Reforma, Estado de Hidalgo, México

« La Directora de la Maestria en Administracién Publica de la Universidad de Puerto Rico.

*  Por Costa Rica, ademids de docentes, investigadores y estudiantes de la Universidad de Costa

Rica, estuvieron presentes varios Alcaldes y funcionaros municipales.

Al finalizar el Encuentro los asistentes se refirieron muy positivamente la organizacién por cuanto
se desarrollaron temas de actualidad, por el enfoque practico de los mismos y la excelente conduc-

cién de los moderadores.

Al igual que en las ediciones anteriores el Congreso cumplié con los objetivos planteados. El
resultado de la evaluacién realizada al final del mismo reflejé un alto nivel de satisfaccién de los
asistentes por su organizacién, la calidad y profesionalismo de sus ponentes, y lo cercano a la realidad

del municipio y fundamentalmente por las propuestas concretas que se realizaron a los municipios.

Para completar la informacién de esta resefia vea el programa del IX Congreso Internacional de

la Redemun, el cual se cumplié en su totalidad.

Dra. Mayela Cubillo Mora

Directora

Centro de Investigacion y Capacitacion en Administracion Piblica
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Mecanismos recomendados parala
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en los Gobiernos Locales de Costa Rica.

Raudin Esteban Meléndez Rojas’.
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(Auditorfa Interna). Docente en la Escuela de Administracién Publica de la Universidad de Costa Rica.
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Mecanismos recomendados para la aplicacion
de la gobernanza democratica en los
Gobiernos Locales de Costa Rica.

Raudin Esteban Meléndez Rojas.

ResUMEN DE LA PONENCIA.

Planteamiento del problema:

Mediante investigaciones preliminares realizadas por el proponente, se determi-
né que el tema de la gobernanza democritica es un campo de la administracién
publica que requiere de aportes teéricos y metodolégicos a nivel nacional, que
estén orientados a legitimar el accionar municipal con mecanismos efectivos de

participacién de los ciudadanos.

Por este motivo, con la realizacién de este documento, se persigue como objeti-
vo general propiciar la aplicacién de la gobernanza democritica en los Gobier-
nos Locales del pais, mediante la utilizacién de mecanismos transparentes de

participacién ciudadana.

Se busca que con estos mecanismos recomendados, se genere una visién de
tuturo en el pais, con un modelo de administracién publica centrado en la par-
ticipacidn, el interés del pueblo, la equidad, la transparencia y la rendicién de
cuentas en la gestién de los asuntos publicos nacionales; evitando a toda costa
que la participacién sea banalizada o que se transforme en un instrumento para

legitimar lo ilegitimo.

El objetivo bésico de esta propuesta se plasma en tres objetivos secundarios, que

son los siguientes:

1) Exponer una breve reflexién sociolégico-politica en torno a la gobernanza

democritica en los Gobiernos Locales del pais.



2) Recomendar un conjunto de mecanismos para la aplicacién de la gobernanza democritica en

los Gobiernos Locales del pais.
3) Brindar pautas generales para la creacién de una cultura democritica en Costa Rica.

Este documento se constituye en un esfuerzo que podria generar conocimientos ttiles y practicos
para aplicarlos a las instituciones que conforman el Régimen Municipal Costarricense, si asi se

deseara.

PALABRAS CLAVE:

Gobernanza democritica, participacién ciudadana, Gobiernos Locales.

Mecanismos recomendados para la aplicacion de la gobernanza
democratica en los Gobiernos Locales de Costa Rica.

Raudin Esteban Meléndez Rojas.

Mediante investigaciones preliminares realizadas por el proponente, se determiné que el tema
de la gobernanza democritica es un campo de la administracién puiblica que requiere de aportes
tedricos y metodolégicos a nivel nacional, que estén orientados a legitimar el accionar municipal

con mecanismos efectivos de participacién de los ciudadanos.

Por este motivo, con la realizacién de este documento, se persigue como objetivo general propiciar
la aplicacién de la gobernanza democritica en los Gobiernos Locales del pais, mediante la utili-

zacién de mecanismos transparentes de participacién ciudadana.

Se busca que con estos mecanismos recomendados, se genere una visién de futuro en el pais, con
un modelo de administracién publica centrado en la participacidn, el interés del pueblo, la equi-
dad, la transparencia y la rendicién de cuentas en la gestién de los asuntos ptblicos nacionales;
evitando a toda costa que la participacién sea banalizada o que se transforme en un instrumento

para legitimar lo ilegitimo.
El objetivo basico de esta propuesta se plasmé en tres objetivos secundarios, que son los siguientes:

1) Exponer una breve reflexion sociolégico-politica en torno a la gobernanza democritica en los

Gobiernos Locales del pais.

2) Recomendar un conjunto de mecanismos para la aplicacién de la gobernanza democritica en

los Gobiernos Locales del pais.
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3) Brindar pautas generales para la creacién de una cultura democritica en Costa Rica.

De esta forma, el problema de investigacién se planteé por medio de un objetivo general, tres
objetivos especificos, asi como por tres preguntas de investigacion asociadas a esos objetivos se-

cundarios, que son las siguientes:

a. ¢Cuiles son los aspectos sociopoliticos del pais que incidieron en la existencia de una fuerte

tradicién centralista en Costa Rica?

b. ¢Cuiles sonlos mecanismos necesarios para la aplicacién exitosa de la gobernanza democratica

en los Gobiernos Locales del pais?

c. ¢Coémo se puede iniciar un cambio en la cultura del pais, que incorpore a la participacién

ciudadana como un eje fundamental en la gestién de los asuntos publicos?

Las respuestas derivaron de inmediato en la necesidad y la posibilidad de describir un conjunto de
estrategias que permitan propiciar la aplicacién de la gobernanza democritica en los Gobiernos
Locales costarricenses, mediante la utilizacién de mecanismos transparentes de participacién de

la ciudadania.

1.1. ASPECTOS INTRODUCTORIOS SOBRE LA REFLEXION SOCIOLOGICO-POLITICA

EN TORNO A LOS GOBIERNOS LOCALES

A pesar de que los gobiernos locales han estado presentes en latinoamérica antes que los propios
Estados, es durante los tltimos veinte afios aproximadamente que el tema ha sido el objeto de un
intenso andlisis, en miras de alcanzar la comprensién del fenémeno politico y social que circuye a

estas organizaciones civiles.

Navarro, Jaenz, Rodriguez y Araya (2000) sefialan que “Costa Rica es un pais de tradicion centralista;
sin embargo, en el momento de nuestra independencia y en los arios inmediatos que siguieron a ese acon-
tecimiento, no existia propiamente un FEstado tal y como lo entendemos y concebimos en la actualidad.
La institucion politica mds importante en aquel entonces la constituyo, en realidad, el ayuntamiento o
municipalidad. En este contexto, se explica el amplio campo de accion que tuvieron los gobiernos mu-
nicipales del periodo independentista, ya que sobre ellos recayeron funciones tan importantes como la
educacion, policia, obras piiblicas y caminos, como no habia un gobierno central fuerte al cual recurrir,
las comunidades tenian que decidir por si mismas y tomar las acciones requeridas para proveerse de los

servicios piblicos indispensables.

La necesidad de un gobierno central fuerte, que se sobrepusiera a los localismos y diera unidad al Estado,

haciendo respetar sus normas legales, llevé a Don Braulio Carrillo en el periodo 1836-1841, a tomar
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medidas a favor de la centralizacion politica. Lo anterior explica el por qué desde un periodo tan tempra-
no, el desarrollo institucional del Estado Costarricense, se fundamentd sobre un gobierno fuerte, el cual
condiciond un modelo simplista de organizacion municipal plasmado en las Ordenanzas Municipales de

1862 y 1987, posteriormente legitimado en la Constitucion Politica de 1871.

Otros factores han actuado en beneficio del centralismo, uno de ellos es la preocupacion que surge a partir
de 1948 por el desarrollo nacional. En efecto, para impulsar el desarrollo econdmico nacional, fue necesa-
rio concentrar los recursos disponibles en centros especificos para la realizacion de obras que demandaban
una gran inversion y cuyos beneficios se distribuian a través de toda la sociedad. En consecuencia, ven-
tajas de indole economica y técnica, estimularon el proceso centralizador y produjeron, consecuentemente,

un debilitamiento de los Gobiernos Locales.”

Considerando lo expuesto por estos autores, resulta claro que se ha generado una tensién entre
la politica publica nacional versus la politica publica local. En nuestro pais ha predominado un
fuerte centralismo burocritico, evidenciado con la enérgica concentracién de poder, tanto econd-
mico, como técnico y politico, por parte de los organismos que se encuentran adscritos al Poder
Ejecutivo. Esto ha provocado que las municipalidades hayan sido relegadas a un segundo plano

dentro del discurso del Estado costarricense.

Meléndez Rojas (2008) en su “Propuesta de un Método de Auditoria Administrativa para ser
aplicado en las Organizaciones del Régimen Municipal Costarricense”, sefiala que se han presen-
tado importantes cambios en el entorno (no ajenos al Estado mismo), “(...) que han propiciado
la creciente demanda de la ciudadania por tener una mayor participacion en la toma de decisiones locales
(...) Asimismo, las ineficiencias de un Gobierno Central pricticamente anquilosado e incapaz de satisfa-
cer las necesidades bdsicas de la poblacion (...) han inducido a un repensamiento del papel de los gobiernos
locales, en el que estos entes cuenten con autonomia de facto, donde puedan responder de una manera dgil'y
oportuna a las demandas de los municipes y donde éstos tengan un grado de participacion en las decisiones

propias del ejercicio institucional”.

Sobre este punto, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas sefiala en el documento:
Administracién Publica y Desarrollo (2004) que: “Los gobiernos deberdn prestar especial cuidado en
lograr una combinacion adecuada de centralizacion y descentralizacion de la administracion piiblica
para promover el desarrollo centrado en el ser humano. La descentralizacion puede ser una manera clave
de promover la eficacia de los servicios puiblicos, la equidad y la rendicion de cuentas. Se ha comprobado
que la gobernanza descentralizada, que se estd promoviendo en varios paises, facilita la participacion de
las personas y las comunidades a nivel de base en la lucha contra la pobreza, con el apoyo de otros agentes

nacionales, regionales e internacionales...”

Como se observa, muchos son los elementos que limitan la gestién de los Gobiernos Locales, al
punto que incluso hacen a la ciudadania dudar de la institucionalidad de estos entes. Uno de ellos

es el nivel de legitimidad y democratizacion participativa. La participacién social en los asuntos

SN
? kY Memoria del IX Congreso Internacional de la red-s-mun
a ’ “Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del conocimiento” 855
, 22,23y 24 dejulio del 2014 - San José, Costa Rica
»



de la administracién publica municipal ha sido endeble, producto de muchas decisiones histéri-
cas y politicas a través de casi dos siglos. Los mecanismos de democracia representativa han sido
mediatizadores y por ende, separan al individuo del ejercicio del poder. Lo comin han sido los

procesos de concentracién y exclusién social.

El municipio es, en esencia, “... e/ drgano de gestion que mayor legitimidad necesita por parte de los
ciudadanos y que es mds directamente responsable de la gestion de los problemas urbanos...” (Palacios,
1996, p. 45), pues su condicién local le convierte en la primera célula de la organizacién politica de
un pais, motivo por el que recae en €l la responsabilidad de determinar la problemdtica comunal
y suministrar concomitantemente soluciones articuladas en una relacién inmediata con el Estado.
Sin embargo, se ha evidenciado que los canales de comunicacién a nivel de gobiernos municipales
y ciudadania en nuestro pais han resultado deficitarios y endebles, derivando tal situacién en una
pérdida de contacto entre el municipio y la ciudadania que consecuentemente produce un dis-

tanciamiento de los municipes respecto de los asuntos que atiende la administracién municipal.

A pesar de que la participacién ciudadana es declamada y que multiples esfuerzos se han efectua-
do alrededor de este t6pico, resulta manifiesto que los procesos de concentracién y exclusién po-
litica e incluso social se siguen practicando. Al respecto, el Instituto Nacional de Administracién
Publica del Pert manifestaba, en su obra “Estudios de la administracion piblica: conceptos, realidades
y propuestas”, publicada en 1974, la importancia e interés en modificar sustancialmente la concep-
cién tradicional, centralista y residual que, a nivel latinoamericano, se tenia de los gobiernos loca-
les, pues la prictica de asignarle a los gobiernos locales las funciones que los gobiernos centrales
dejaban de hacer se estaba convirtiendo ya en una costumbre aceptada socialmente, e igualmente
expusieron que la “... realizacion mds inmediata de una plena participacion entre la colectividad na-
cional y su gobierno, se presenta positivamente en el caso de los gobiernos locales. .. [pues] es a este nivel
de gobierno donde existe una demanda de la colectividad nacional y una posibilidad de participacion

responsable para la construccion de una nueva sociedad...” (Instituto Nacional de Administracién
Publica, 1974, citado en Campero y Vidal, 1976, p. 422).

Deben entonces los detentores del poder politico en nuestro pais tener presente que si “...e/ proce-
so de cambio que impulsa la devolucion de sus verdaderas responsabilidades a los gobiernos locales, que en
realidad es el estimulo de autodeterminacion comunitaria, se sigue dando hasta sus tiltimas consecuencias,
tanto mds que la profesionalizacion del gobierno local (indispensable), serd necesario un proceso de reedu-
cacion de la misma comunidad para que entienda cudles son sus responsabilidades y derechos, qué se espera

de ella y como se debe elegir a quienes tendran la responsabilidad de servirla.” (Palacios, 1996, p. 21)

A partir de esta breve reflexién sociolégico-politica en torno al papel de las municipalidades en
el pais, se procede a la descripcién de los mecanismos recomendados por el proponente para la

aplicacién de la gobernanza democritica en los Gobiernos Locales nacionales.
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1.2. MECANISMOS RECOMENDADOS PARA LA APLICACION DE LA GOBERNANZA

DEMOCRATICA EN LOS GOBIERNOS LOCALES DEL PAIS.

En este punto se proponen algunos aportes que podrian propiciar la aplicacién de la gobernanza
democritica en los Gobiernos Locales del pais, orientados a legitimar el accionar municipal con la
utilizacién de mecanismos transparentes de participacién ciudadana. No obstante, es importante
aclarar que con este aporte el proponente no pretende agotar el debate de una temadtica tan amplia
e importante que justificaria por si mismo la realizacién de futuras investigaciones atinentes con

el tema.

1.2.1. Estrategias que permitan lograr el desarrollo de competencias en las
autoridades y los funcionarios municipales.

El Comité de Expertos en Administracién Publica de las Naciones Unidad (2004) sefialan que
para la revitalizacién de la administracion publica, y consecuentemente para el adecuado ejercicio
de la gobernanza democritica en los Gobiernos Locales, se requiere de recursos humanos capa-
ces, dotados de las aptitudes, formacién, competencias para el disefio de la politica publica local,
incorporando la participacién directa del publico (...) no sélo en las intervenciones de la Adminis-
tracion sino también en la definicion de sus objetivos y en la vigilancia y evaluacion de sus resultados’.
De esta forma, para articular la participacién ciudadana en un Gobierno Local, se requiere de la

existencia de dreas y funcionarios especializados y competentes que la promuevan.

En el pais han sido escasos los esfuerzos de formacién y capacitacién del personal municipal,
que se han centrado bédsicamente en propuestas cortoplacistas y poco articuladas. Y aunque la
formacién del personal municipal a nivel universitario es importante, debe estar acompanada de
un mejoramiento de los niveles salariales, que muestra dramdticas diferencias entre una y otra
municipalidad. Es competencia de las municipalidades fomentar y participar en los programas
de entrenamiento y capacitacién del personal municipal; y participar, apoyar y vigilar el estableci-

miento y funcionamiento de la carrera profesional municipal.

Asimismo, se necesita agregar valor a la funcién municipal, para que restaure el prestigio para sus

funcionarios, y el respeto ante la comunidad a la cual debe servir.

El nuevo funcionario municipal con vocacién a la participacién ciudadana, debe poseer un li-
derazgo social, con capacidad de manejar adecuadamente las diferencias y conflictos entre los

diversos actores de la comunidad.

Es necesario que las autoridades y funcionarios municipales sean ademds comunicadores sociales,

competencia que les permitird mantener canales de comunicacién para coordinar las acciones
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municipales con las organizaciones comunitarias que actdan en los diferentes campos del accionar
social. Asimismo, se requiere el mantenimiento de los canales de comunicacién con las institu-
ciones del Gobierno Central, que son las responsables de la normativa, regulacién y adscripcién
de recursos. Para el caso del sector privado, las corporaciones municipales deben mantener a las
empresas privadas informadas de la normativa municipal y estimularlas a participar en actividades

comunales.

En el tema de la contratacién del personal en las municipalidades, se recomienda la existencia
de procedimientos de contratacién para los funcionarios publicos municipales basados en reglas
técnicas, abiertas al conocimiento del publico y deben estar debidamente publicadas, tanto en sus
requisitos como en los resultados finales de los concursos, para garantizar la transparencia y la

seleccién por idoneidad.

1.2.2. Construccion social de politica publica local bajo el método prospectivo.

La construccién social de politicas publicas locales se enfocan en el disefio de los instrumentos de
largo plazo que son utilizados por las municipalidades para el ejercicio estratégico de sus activi-
dades y deberes. Entre ellos se podrian destacar: Plan Estratégico de Desarrollo Municipal, Plan
Cantonal de Desarrollo Humano Local, Plan Regulador Municipal.

Antes de referirnos propiamente a la construccién social de politicas puiblicas locales, es impor-
tante definir y comprender el concepto de prospectiva desde el enfoque de sistemas sociales. La
prospectiva es definida por Michel Godet (1995), en su obra De la Anticipacién a la Accién,
como: (... ) una reflexion para iluminar la accion presente con la luz de los futuros posibles. En las so-
ciedades modernas, la anticipacion se impone a causa de los efectos conjugados de dos factores principales:
en primer lugar, la aceleracion del cambio técnico, econdmico y social requiere una vision de largo plazo...
en segundo lugar, los factores de inercia relacionados con las estructuras y los comportamientos exigen
sembrar hoy para cosechar maniana.“ Noétese que el concepto de prospectiva implica el estudio del
tuturo, y por ende, de una visualizacién de escenarios futuros para una regién, localidad, pais u

organizacién en el mediano o largo plazo.

Por su parte, Medina y Ortegén (2006) del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planifi-
cacién Econémica y Social (ILPES) sefalan que “Es un proceso de anticipacion y exploracion de la
opinion experta proveniente de redes de personas e instituciones del gobierno, la empresa y las universi-
dades, en forma estructurada, interactiva y participativa, coordinada y sinérgica, para construir visiones
estratégicas de la ciencia y la tecnologia y su papel en la competitividad y el desarrollo de un pais, terri-
torio, sector econdmico, municipio, empresa o institucion piblica. La prospectiva es una disciplina para el
andlisis de sistemas sociales, que permite conocer mejor la situacion presente, identificar tendencias futuras

y analizar el impacto del desarrollo cientifico y tecnoldgico en la sociedad’.

SN
? kY Memoria del IX Congreso Internacional de la red-s-mun
a ’ “Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del conocimiento” 858
, 22,23y 24 dejulio del 2014 - San José, Costa Rica
»



Como puede observarse, las administraciones publicas estin afrontando retos provocados por
cambios en su ambiente de trabajo, especialmente en el campo de la tecnologia, disponibilidad y
uso de recursos, y de las ripidas transformaciones que se estin experimentando en el entorno po-
litico, econémico, social y tecnolégico en el que estin inmersas, por lo cual requieren de enfoques
que trabajen en funcién de la construccién del futuro deseado por las sociedades. Segin Eleonora
Masini (enfoque de Prevision Humana y Social), la prospectiva trata de pensar alternativas, en-
contrar caminos y dar los pasos necesarios para construir el futuro deseado en una sociedad. Esta
construccién del futuro de un Gobierno Local, territorio o pais, puede y debe constituirse en un

ejercicio participativo e inclusivo de los distintos grupos que conforman la colectividad.

La construccién social de politica publica local bajo el método prospectivo implica una amplia
variedad de tipologias de actores que participan en el ejercicio prospectivo. Los actores implicados

en el proceso de construccién social son definidos por Miklos, Jiménez y Arroyo (2008) como:

“La sociedad, constituida por los ciudadanos/habitantes (en general); la colectividad/comunidad, cons-
tituida por las personas fisicas o morales interesadas en forma directa para realizar una construccion
social de politicas piiblicas (politicos y tecndcratas) y los mediadores (expertos, especialistas, burocracia).
La sociedad es el referente abstracto del ejercicio prospectivo, nos remite a la sociedad como un todo, la
colectividad/comunidad son personas o grupos interesados concretos en el desarrollo economico y social
del (...) territorio local o Jfocal; pueden ser promotores, agrupaciones civiles, patrocinadores, personas,
etcétera, que hacen posible el ejercicio prospectivo (...), los mediadores constituidos por los responsables
politicos, los grupos de control, los expertos (...) y los especialistas en el tema (...) que coordinan las acti-

vidades del ejercicio prospectivo o informan de modo significativo a la comunidad”.

Estos autores consideran que la prospectiva (...) puede intervenir en los procesos de participacion
ciudadana, ya sea en la recopilacion de informacion, en la consulta, en la concertacion o en la accion
ciudadana. La extraccion de informacion involucra a todos; la consulta y la concertacion al gobierno (s)
y a la comunidad (colectividad, sociedad y expertos), y la participacion, sobre todo a los implicados (co-
lectividad)’.

Siguiendo las recomendaciones de la Guide Practique pour la Prospective Régionales en Belgique
(2003), citado por Miklos, Jiménez y Arroyo (2008); en el cuadro siguiente se sintetizan los ob-

jetos y las acciones de un ejercicio de construccién social de politica piblica local:
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Cuadro No. 1:
Acciones previas para organizar un ejercicio de construccion social de politicas publicas
locales bajo un enfoque prospectivo.

-Identificar a la comunidad implicada.
-Identificar a los grupos de trabajo.

Organizacién formal
-Construir un comité de pilotaje.

-Reclutar especialistas y expertos.

-Definir el tipo de gestién.

-Precisar el tipo de plan de accién.

Procesos de decision. -Definir el objeto de cada grupo.

-Determinar y programar las formas de interaccion.

-Determinar y programar los productos a obtener.

-Identificar promotores.
-Identificar patrocinadores.
Obtencién de financiamiento. | -Procurar financiamiento.

-Identificar los recursos necesarios.

-Obtener y administrar financiamiento (s).

Fuente: Prospectiva, gobernabilidad y riesgo politico (2008).

Sin considerar estos aspectos, el ejercicio de prospectiva y construccién de politicas publicas no

puede sustentarse.

Para concluir con el mecanismo de construccién social de politicas publicas en el dmbito local,
se requiere que los diferentes actores comprendan un bagaje de conocimientos basicos sobre dos
grandes conceptos que en este punto se interrelacionan: la prospectiva y la participacién ciudada-
na. La utilizacién de la prospectiva requiere el dominio de una serie de materiales basicos para su
aplicacion (enfoques metodolégicos), y en el campo de la participacién ciudadana, se requiere que
los diferentes actores sociales participen en el dialogo social para la produccién de imdgenes de

tuturo, que considere las convergencias/divergencias de los actores involucrados.
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1.2.3. Ejercicio de la planificacidon y presupuesto participativo.

Planificar de manera participativa busca que el proceso de reflexién y toma de decisiones para la
realizacién del plan-presupuesto municipal cuente con el aporte de la comunidad. La forma mids
simple de comprender el presupuesto es como la expresién financiera del plan anual operativo.
Por ende, debe existir una estrecha vinculacién entre la planificacién anual de la municipalidad y

el presupuesto municipal.

La planificacién participativa implica que las decisiones acerca del futuro de la municipalidad
sean tomadas por varias personas de la comunidad y de la municipalidad, quienes decidirdn sobre
los proyectos primordiales y el destino de los recursos municipales; y no como ocurre actualmen-
te, donde solamente algunos funcionarios municipales son los que trabajan en el disefio del plan

anual operativo y el presupuesto.

El presupuesto participativo permite mejorar la transparencia de la gestién y la efectividad del
gasto publico. Ademds impulsa la participacién ciudadana para la toma de decisiones, fortalecien-
do el tejido social. Y desde el punto de vista del control social, genera una mayor confianza entre

los habitantes y el gobierno.

Este nuevo enfoque de la planificacién anual participativa permite que los integrantes de una
comunidad hablen de sus problemas, busquen la forma de resolverlos y se lleguen a un acuerdo
sobre las posibles soluciones. Esto es a su vez deberd ser un derecho y una obligacién para todos
los ciudadanos y ciudadanas. Tal y como lo sefiala el Comité de Expertos en Administracién
Publica de las Naciones Unidas (2004), independientemente de que una administracién puiblica
opere a nivel nacional, regional o local (...) esa gran variedad de intereses y necesidades piblicas que
deben atenderse de modos diversos y complejos hace que sea muy deseable que esos “piiblicos” se compro-
metan, intervengan y participen plenamente en la determinacion, planificacion, aplicacion, vigilancia y
evaluacion de la administracion piblica’. De esta forma, las autoridades y funcionarios municipales,
asi como las dirigencias sociales, deben de participar en la construccién de decisiones inclusivas

Yy €onsensos.

Para que el ejercicio de la planificacién y el presupuesto participativo se lleven a cabo, se requiere
de la voluntad y decisién politica, con el fin de dar paso a la apertura de la participacién ciudadana.
El gobierno y los funcionarios municipales deben promover la existencia y utilizacién de mecanis-
mos de participacién ciudadana en el disefo, elaboracién, aprobacién, ejecucién y control del plan
presupuesto municipal. El Gobierno Municipal debe crear mecanismos reglamentados y espacios

a la ciudadania para habilitar su participacién en el tema de presupuesto publico.
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Ademis, es necesario que la comunidad cuente con una red de asociaciones civiles, y la partici-
pacién de cada ciudadano debe estar garantizada, sin necesidad de pertenecer a ninguna orga-
nizacién que lo represente. De esta forma, su representacion en las comisiones de presupuesto
participativo que se formen al efecto, debe ser con base a eleccién democritica en asambleas
ampliamente participativas, abiertamente convocadas con suficiente anticipacién, asegurando la
transparencia y fomentando la confianza en el proceso por parte de la sociedad, desde su inicio.
Asimismo, debe existir credibilidad de que los documentos de presupuestos generados sean toma-

dos en cuenta por el Alcalde o Alcaldesa Municipal, y por los miembros del Concejo Municipal.

1.2.4. La Auditoria Ciudadana como medio de participaciéon y control social.

La auditoria ciudadana es definida por Oyhanarte y Niilus (2007) en su obra: Auditorias Ciu-
dadanas como herramienta para reinventar la Democracia en América Latina, como (...) una
herramienta de participacion que, a partir de determinados métodos de investigacion, permite a una
comunidad autoevaluar y mejorar su vida democrdtica. Los destinatarios del proyecto son la ciudadania
y sus gobiernos locales, quienes, a partir de un mapa de fortalezas y debilidades elaborado sobre la base
de las deliberaciones y opiniones de la propia comunidad, tienen la posibilidad de desarrollar capacidades
que les permiten identificar acciones tendientes a mejorar ciertas prdcticas que hacen a la calidad de la

democracia’.

La idea de auditar la democracia tiene antecedentes en la Universidad de Essex y en el Centro de
Derechos Humanos en Gran Bretafia, quienes sefialaron la importancia de que una evaluacién

democritica fuese guiada por una estrategia de consulta y participacién ciudadana.

Para la correcta ejecucién de este instrumento, es necesario conocer el concepto de auditoria.
Meléndez (2008), citando a los autores John W. Cook y Gary M. Winkle (1993) en su obra
Auditoria, define a la auditoria como: “..un proceso sistemdtico para obtener y evaluar de manera
objetiva las evidencias relacionadas con los informes sobre actividades econdmicas y ofros acontecimientos
relacionados. El fin del proceso consiste en determinar el grado de correspondencia del contenido infor-
mativo con las evidencias que le dieron origen, asi como determinar si dichos informes se han elaborado
observando principios establecidos para el caso”. El autor antes citado considera que la Auditoria es
un proceso sistemdtico para obtener evidencia, para lo cual deben de existir conjuntos de procedi-

mientos 16gicos y organizados que le permitan al auditor recopilar la informacién.

Un criterio similar expone Gustavo Cepeda Alonso (1997) en la Obra: Auditoria y Control
Interno, al sefialar que la funcién de auditoria: “Comprende la revision y verificacion, con base en
pruebas selectivas, de las transacciones, documentos, comprobantes, registros, libros, informes, incluyendo

la inspeccion fisica de activos con el fin de obtener evidencia comprobatoria’.
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Como se puede observar, en el ejercicio de la auditoria, se deben contrastar datos de la realidad

con ciertos pardmetros o estindares a fin de examinar su grado de cumplimiento.

Debido a que los municipios constituyen la instancia de poder formal mds préxima a los ciuda-
danos y son el primer dmbito donde se ejercita la democracia, se convierten en el escenario ideal

para ejercer la auditoria ciudadana como practica de trasparencia y control social.

Dentro de las experiencias latinoamericanas mas exitosas donde se ha aplicado la auditoria ciuda-
dana, se destaca el caso de Argentina, con el programa PAC (Programa de Auditoria Ciudadana).
Las autoras Oyhanarte y Niilus (2007) sefialan que 4 los efectos de la implementacion de las auditorias
ciudadanas en Argentina, se focaliza la atencion en cuatro prdcticas democrdticas por considerar que estdn
ubicadas en la base de la construccion de una nueva institucionalidad democrdtica: la cultura civica demo-

crdtica, la participacion ciudadana en las politicas piblicas, el trato al ciudadano y la rendicion de cuentas’.

Las autoras antes mencionadas describen seguidamente la metodologia de implementacién del

PAC en Argentina:
a) Seleccién del municipio.

E1 PAC establecid, al inicio, algunos criterios basicos para seleccionar los municipios beneficiarios.
Sin embargo, la seleccién final del municipio responde a que el gobierno local acepte participar
de la experiencia y adhiera a sus objetivos principales, las motivaciones y razones que impulsaron

a realizar una evaluacién de la calidad democratica.
b) Sensibilizacién.

Se visit6 el territorio local al efecto de profundizar la comprensién sobre los propésitos de la
Auditoria Ciudadana. Se realizaron encuentros con el equipo de gobierno, legisladores locales,
organizaciones intermedias, cultos, cimaras empresarias, consejos de profesionales. Una intensa
difusién por medios de informacién publica tiene lugar en esta etapa para convocar a la poblacién

al lanzamiento del PAC.
c¢) Lanzamiento local.

Describen que el lanzamiento local consistié en un acto puiblico — con cobertura de medios locales
y provinciales- en el que se present6 el Programa a la comunidad y en el cual se firmé un Acuerdo
de Adhesién, documento que pone explicitos los compromisos que asumen la unidad ejecutora y

el gobierno local para el efectivo desarrollo del proceso.

SN
? kY Memoria del IX Congreso Internacional de la red-s-mun
a ’ “Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del conocimiento” 863
, 22,23y 24 dejulio del 2014 - San José, Costa Rica
»



d) Constitucién del Foro Civico — Talleres participativos.

Las autoras describen que se realizé un taller en dos episodios para constituir y organizar el Foro
Civico. Ademis se realizé una tarea de asistencia técnica a los Foros Civicos, brinddndoles infor-

macién especializada, tales como guias para la formulacién de proyectos y talleres.
e) 'Trabajo de Campo.

Manifiestan que una vez obtenido el acuerdo sobre el instrumento metodolégico, comenzé la
recoleccién de los datos a partir de los indicadores revisados y corregidos por el foro civico. Para
que el trabajo de campo sea exhaustivo y participativo se requiere, en gran medida, del nivel de
colaboracién y compromiso que se establezca entre el equipo ejecutor de la auditoria, el enlace

local y los integrantes del foro civico.

f) Presentacién y difusion del Informe Preliminar.

Sefialan que toda la variada y valiosa informacién obtenida a partir de la investigacién de campo
es organizada y clasificada por cada responsable de regién quien elabora un Informe Preliminar de
Resultados y lo presenta al Foro Civico. A partir de alli, se difunde y es el momento para que gobierno

y comunidad avancen en la elaboracion de reflexiones y propuestas...”
g) Audiencia Publica — Informe Final.

Sobre este punto, las autoras sefialan que “E/ segundo hito relevante del proceso es la realizacion de
una Audiencia Piblica en la que se pone a consideracion de la ciudadania el Informe Preliminar con el
Jfin de que comunidad y gobierno presenten propuestas de cambio a partir de los resultados obtenidos. Las
intervenciones y propuestas presentadas en la Audiencia Piblica completan el Informe Final de la Au-
ditoria Ciudadana que publica el PAC y se difunde en el municipio”.

Este proceso concluye con la implementacién de las recomendaciones derivadas del Informe
Final de la Auditoria Ciudadana. Asimismo, se desarrollan acciones de cooperacién orientadas
a brindar herramientas para que la comunidad y el Gobierno local puedan llevar a la practica los

proyectos que s€ proponen encarar.

Los impactos del Programa de Auditoria Ciudadana en Argentina han sido sumamente positivos,
por lo cual se considera que nuestro pais podria estudiar este caso particular y adaptarlo a nues-
tros municipios, iniciando con un plan piloto, en aquellos Gobiernos Locales que manifiesten el

deseo y la viabilidad politica para implementarlo.
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1.2.5. Creacién de una cultura democratica en la poblacion.

Las autoras Oyhanarte y Niilus (2007) brindan algunas recomendaciones para que los ciudada-
nos del municipio se identifiquen y comprometan con una cultura democrética como valor en si
mismo. Muchos autores han enfatizado en la necesidad de iniciar un proceso de reeducacién de la
misma comunidad para que entienda cudles son sus responsabilidades y derechos bajo un enfoque

participativo.

Entre las posibles estrategias que se pueden trabajar para crear una cultura democritica en la
poblacién local, se destacan la concientizacién de la ciudadania sobre el conocimiento de los
derechos ciudadanos y del ejercicio responsable que se puede hacer de ellos. Ademas se debe fo-
mentar el respeto por las normas, y el debido cuidado por lo publico. La ciudadania debe conocer

los espacios y mecanismos de participacién existentes en el municipio.

Asimismo, se requiere de la construccién de redes ciudadanas que fomenten la participacion de
los municipes en organizaciones politicas y sociales, donde existan generaciones de relevo en los

espacios locales. Se requiere fomentar un liderazgo juvenil desde lo local.

Es claro que los Gobiernos Locales tienen por objetivo mejorar la calidad de vida de la poblacién
y por ende enfrentan desde perspectivas directas los obstdculos para dicha tarea. No obstante, el
trabajo cotidiano con la poblacién permitiria el establecimiento de mecanismos de cooperacién y

coordinacién mids estrechos y por lo tanto de mediana o larga duracién.

CONCLUSIONES

Debido a que nuestro pais se ha caracterizado por un fuerte centralismo burocritico, evidenciado
con la enérgica concentracién de poder, tanto econémico como técnico y politico, por parte de
los organismos que se encuentran adscritos al Poder Ejecutivo, las municipalidades han quedado
histéricamente relegadas a un segundo plano dentro del discurso del Estado benefactor costarri-
cense. No obstante, lo cambios en el entorno (no ajenos al Estado mismo), las ineficiencias de un
Gobierno Central pricticamente anquilosado e incapaz de satisfacer las necesidades basicas de la
poblacién y la creciente demanda de la ciudadania por tener una mayor participacién en la toma
de decisiones locales, entre muchos otros factores, han inducido a un repensamiento del papel de
los Gobiernos Locales, en donde la gobernanza democritica permita que éstos entes cuenten con
mayores capacidades y puedan responder de una manera 4gil y expedita a las demandas de los

municipes y donde la democracia prime en el ejercicio institucional.

Asimismo, si la ciudadania desea ser parte de un proceso de reivindicacién popular y fortaleci-
miento de su papel como érgano de educacién ciudadana y democracia, no debe conformarse

con que se determinen espacios de participacién, pues igualmente se requiere de un conjunto
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importante de esfuerzos para que dichos espacios sean verdaderamente explotados. Sobre esto,
el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas concluye en el documento: Administra-
cién Publica y Desarrollo (2004) que: “Se ha comprobado que la gobernanza descentralizada, que se
estd promoviendo en varios paises, facilita la participacion de las personas y las comunidades a nivel de
base en la lucha contra la pobreza, con el apoyo de otros agentes nacionales, regionales e internacionales’.
La relacién entre los vecinos y sus problemas comunales se deberd desarrollar siguiendo canales
institucionales que no sean obstdculos a la comunicacién y a la participacién, sino mds bien, vias

adecuadas para su desarrollo.

Si el proceso de cambio que impulsa la devolucién de sus verdaderas responsabilidades a los Go-
biernos Locales se sigue dando hasta sus dltimas consecuencias, asi como la profesionalizacién del
Gobierno Local (indispensable), serd necesario un proceso de reeducacién de la misma comuni-
dad para que entienda cuiles son sus responsabilidades y derechos, qué se espera de ella y cémo se
debe elegir a quienes tendrdn la responsabilidad de servirla. Como lo sefiala Souza, la educacién
jugard un papel trascendental, ya que formara las nuevas generaciones de ciudadanos comprome-

tidos con el desarrollo humano sostenible en el 4mbito local, nacional y mundial.

De esta manera, se considera que con los aspectos descritos en esta ponencia, se podrian generar
conocimientos utiles para aplicarlos a las instituciones que conforman el Régimen Municipal
Costarricense, si asi se deseara. No obstante, nuevamente se aclara que este aporte no pretende
agotar el debate de una temadtica tan amplia e importante, que justificard la realizacién de futuras

investigaciones atinentes al tema de la gobernanza democritica.

Con esta propuesta pragmatica, se pretendié generar un aporte al cimulo de conocimientos tedri-
cos y practicos que el pais requiere con urgencia, sobre todo cuando los cambios que se proponen
dentro de los futuros procesos de cambio, modernizacién y Reforma del Régimen Municipal
Costarricense, requerirdn de la mayor cantidad de instrumentos conceptuales y metodoldgicos

para su andlisis.

Sin embargo, como no escapari a su propio conocimiento de la realidad y experiencia, todas las

buenas intenciones y los mejores instrumentos técnicos terminan dependiendo de la voluntad

politica.
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