AUDITORIA INTERNA

AAI-001-2020

27 DE ENERO DE 2020

INGENIERO
HORACIO ALVARADO BOGANTES
ALCALDE MUNICIPAL

ASUNTO: AUSENCIAS A LAS SESIONES DEL CONCEJO MUNICIPAL

Estimado Sefior:

Producto de la atencidn al acuerdo de la Sesién Ordinaria No.60-2018, articulo 20, celebrada el 9 de octubre
de 2018, en el que se hace referencia a las ausencias del alcalde a las sesiones del Concejo Municipal, se

presentan las siguientes observaciones, las cuales tienen fundamento en el articulo 22, inciso d) de la Ley
General de Control Interno, que indica textualmente:

“Compete a la auditoria interna... Asesorar, en materia de su competencia, al jerarca del cual depende;

ademds, advertir a los érganos pasivos que fiscaliza sobre las posibles consecuencias de determinadas
conductas o decisiones, cuando sean de su conocimiento.”

Dicha revisidn tiene como propdsito indagar sobre las sesiones del Concejo Municipal a las que el Alcalde se
ha asentado desde el periodo 2008 al 23 de enero de 2020.

Para cumplir el objetivo citado el estudio esta Auditoria, se realizo lo siguiente:

a. Sedetermind la totalidad de sesiones del Concejo Municipal realizadas en el periodo de estudio.

b. Se solicitd a la Secretaria del Concejo Municipal, el detalle de las sesiones del Concejo en las que el
alcalde no ha participado vy las justificaciones que ha presentado al respecto.

c. Se determind una muestra de 38% para efectuar la revision del respaldo documental que justifique las
ausencias del Alcalde, la cual se basé principalmente en el Ultimo periodo de gestidon que corresponde
entre el 01 de enero de 2016 al 23 de enero de 2020.
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d. Se solicito el respaldo documental a la Secretaria del Concejo Municipal de las ausencias del Alcalde.

e. Serealizd visita al Archivo Municipal con el fin de verificar la documentacion respaldo de justificacion de
las ausencias del alcalde a las sesiones del 01 de enero de 2016 al 31 de diciembre de 2017, las cuales
no se encontraban en poder de la Secretaria del Concejo Municipal.

f. Se verificd de la documentacidn soporte de las sesiones del Concejo Municipal del 01 de enero de 2016
al 23 de enero de 2020, con el fin de determinar las justificaciones que aporto el alcalde para ausentarse
de las sesiones.

Es importante mencionar que esta Auditoria se limitd a la verificacion de la existencia de la documentacion
respaldo que justificara la ausencia del alcalde a las sesiones del 01 de enero de 2016 al 23 de enero de 2020,
como parte de la muestra de revision, no asi de la veracidad de éstas.

A continuacién, se exponen los siguientes aspectos relevantes:

[. ANTECEDENTES

1. Sesiones realizadas por el Concejo Municipal

De acuerdo con la revision efectuada en el periodo bajo estudio, se determiné que del total de 931 sesiones
realizadas por el Concejo Municipal, el alcalde se ausenté en 349 de ellas durante el periodo comprendido
entre el 01 de enero de 2008 y el 23 de enero de 2020, lo que representa un 37% del total de éstas, lo cual se
detalla en el siguiente cuadro:
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Cuadro No.1
Cantidad de ausencias del Alcalde a sesiones del Concejo Municipal
Periodo comprendido entre el 01 de enero de 2008 y el 23 de enero de 2020

Afio Cantidad total =~ Sesionesen = % de sesiones
de sesiones ausencia ausentes
2008 78 11 14%
2009 76 7 9%
2010 78 16 21%
2011 77 33 43%
2012 81 36 44%
2013 77 39 51%
2014 76 37 49%
2015 77 39 51%
2016 76 31 41%
2017 76 33 43%
2018 77 35 45%
2019 77 30 39%
2020 5 2 40%
931 349 37%

Fuente: Elaboracidn propia. Informacion proporcionada por la Secretaria del Concejo Municipal.

Asi las cosas, en el 2008 se ausentd a 11 sesiones (14% del total), en el 2009 se ausentd a 7 sesiones (9% del
total), en el 2010 se ausentd a 16 sesiones (21% del total), en el 2011 se ausentd a 33 sesiones (43% del total),
en el 2012 se ausento a 36 sesiones (44% del total), en el 2013 se ausentd a 39 sesiones (51% del total), en el
2014 se ausentd a 37 sesiones (49% del total), en el 2015 se ausentd a 39 sesiones (51% del total), en el 2016
se ausentd a 31 sesiones (41% del total), en el 2017 se ausentd a 33 sesiones (43% del total), en el 2018 se
ausentod a 35 sesiones (45% del total), en el 2019 se ausento a 30 sesiones (39% del total) y al 23 de enero de
2020 se ausentd a 2 de un total de 5 sesiones (40% del total).

Es importante indicar, que para el Ultimo periodo de gestién el Alcalde se ha ausentado a 115 sesiones a la
fecha.

Asimismo, esta situacion se demuestra en el Grafico No.1:
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Grafico No.1

Ausencias del Alcalde en las sesiones del Concejo Municipal
Periodo comprendido entre el 01 de enero de 2008 y el 23 de enero de 2020
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Fuente: Elaboracion propia. Informacion proporcionada por la Secretaria del Concejo Municipal.

Como se puede observar en el grafico anterior, se mantiene un patrén de comportamiento habitual,
desde el 2011 hasta la fecha.

2. Justificacion de ausencias a sesiones realizadas por el Concejo Municipal

En relacion con la justificacion presentada por el Alcalde para ausentarse de las sesiones del Concejo Municipal,
de acuerdo con la muestra de revision, se determind que un 44% de las ausencias a las sesiones del Concejo
durante el 01 de enero de 2016 y el 23 de enero de 2020, indica “Motivo de fuerza mayor” y un 18% de ellas
no consta en el acta su justificacidn; es por ello, que de un 62% de las ausencias no se obtuvo evidencia de una
“justa causa” que respalde no asistir a las sesiones del Concejo. Situacion que se detalla en Grafico No.2:



Municipalidad de Belén 5
Auditoria Interna
AAI-001-2020

Grafico No.2
Justificacion de Ausencias del Alcalde a las sesiones del Concejo Municipal
Periodo comprendido entre el 01 de enero de 2016 y el 23 de enero de 2020

Motivos de No consta en Reunién Problemas de  Participacion en  Presentacion de
fuerza mayory acta justificacion  programaday salud y cita actividad varias informe de
personales atencion de médica labores
reuniones

Fuente: Elaboracion propia. Informacion proporcionada por la Secretaria del Concejo Municipal.

Cabe indicar que la Procuraduria General de la Republica en su criterio No. C-025-2004 del 22 de enero de

2004, define “fuerza mayor”, asi:

“A mayor abundamiento, en el dictamen C-084-99 de 3 de mayo de 1999, expresamos sobre la fuerza

mayor lo siguiente:

"La fuerza mayor es un acontecimiento que no puede preverse o que, previsto, no puede evitarse. La
expresion ‘fuerza mayor’ indica el cardcter invencible del obstdculo. Ciertos hechos pueden ser citados
como tipicos de fuerza mayor, por ejemplo, los fendmenos atmosféricos y naturales como terremotos,
tempestades, inundaciones, crecidas, lluvias, rayos, incendios, etc. Es por ello que el estado de fuerza

mayor ha sido definido en doctrina como un hecho de la naturaleza, previsible, pero inevitable.”
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Ademas, indica:

(...) “los efectos que provoca el acaecimiento de una fuerza mayor estdn en relacion directa e inmediata
con el fenomeno correspondiente.”

Sin embargo, para las justificaciones por “Motivo de fuerza mayor”, no se obtuvo evidencia de una justa causa
gue respalde no asistir a las sesiones del Concejo, porque es de conocimiento de éste, lo establecido en el
Coédigo Municipal, Titulo Ill, Capitulo Il Alcalde municipal, Articulo 17, inciso c), donde se indica:

“Articulo 17 - Corresponden a la persona titular de la alcaldia las siguientes atribuciones y obligaciones:

(..)

(...) ¢) Asistir, con voz pero sin voto, a todas las sesiones del Concejo Municipal, asambleas, reuniones y
demds actos que la municipalidad realice.” (El resaltado es nuestro).

Lo anterior, sin discriminar si son sesiones ordinarias o extraordinarias.

Ademas, en el Reglamento de Sesiones y Funcionamiento del Concejo Municipal del canton de Belén del 14
de octubre de 2014, en el articulo 7 — Deberes y facultades del Alcalde y/o Vicealcaldes, se establece:

“Ademds de las obligaciones que determina la normativa vigente y especialmente en el articulo 17 del
Cdédigo Municipal:

a. Concurrir a las sesiones con el objetivo de participar en las deliberaciones.
b. Vigilar el fiel cumplimiento de los acuerdos municipales.
c. Asistir, con voz pero sin voto, a todas las sesiones del Concejo Municipal, y las sesiones de trabajo que

este le convoque. (...)

(...) k. Convocar a sesiones extraordinarias, o cuando se lo solicite, con veinticuatro horas de anticipacion,
con el aval de por lo menos la tercera parte de las y los regidores propietarios.” (La negrita es nuestra).

Adicionalmente, la Procuraduria General de la Republica ha emitido abundantes pronunciamientos sobre este

tema, de los que se citan a continuacion:

e Criterio No. C-042-2005 del 28 de enero de 2005, que en lo que interesa, manifiesta:

“En repetidas ocasiones nos hemos referido a la obligacion de los alcaldes de asistir a las sesiones del
Concejo Municipal. Y sobre el particular hemos expresado lo siguiente:
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“(...) Efectivamente, el alcalde municipal estd obligado a asistir a las sesiones del Concejo como parte
de sus funciones y atribuciones, debiendo, en caso de omision, presentar ante este drgano colegiado
la respectiva justificacion y, sobre todo, informarle acerca de las reuniones, gestiones asambleas y
actividades a las que asista, en las que, como administrador general, comprometa los intereses o
recursos de la municipalidad que representa.

En primer término, porque el verbo que utiliza la ley —asistir- estd en un modo imperativo, lo que
excluye la posibilidad de ejercer una potestad discrecional en este dmbito de parte del funcionario
municipal.

En segundo lugar, sdlo puede retirarse de la sesidn cuando exista una justa causa que lo obliga a ello,
situacion en la cual deberd darles a los miembros del colegio las explicaciones del caso, de previo a
hacer abandono del salon de sesiones. {...)

(...) Partiendo de lo anterior, somos del criterio de que al ser el alcalde el administrador general de la
municipalidad, éste, como principal interesado y responsable de la efectiva y ordenada actividad de
la municipalidad, no puede ausentarse de ésta, salvo que exista justa causa, previo aviso al Concejo,
con la respectiva designacion del alcalde suplente que lo sustituird durante su ausencia.” (El resaltado
es nuestro).

Criterio No. C-233-2017 del 18 de octubre de 2017, indica:

“El deber de asistir a las sesiones del Concejo es esencial a la funcidn del Alcalde Municipal

El articulo 17.c) del Codigo Municipal establece expresamente que una de las funciones del Alcalde de la
Municipalidad es asistir con voz, pero sin voto, a todas las sesiones del respectivo Concejo Municipal,
amén de estar obligado a asistir también a todas las asambleas, reuniones y demds actos publicos que
la municipalidad realice.

Luego, debe indicarse que la asistencia y participacion del Alcalde en las sesiones del Concejo Municipal
es indudablemente esencial.

En este sentido, cabe destacar que una de las principales razones juridicas que justifican la existencia del
cargo de Alcalde se relaciona directamente con la ejecucion de los acuerdos del Concejo Municipal y, por
tanto, con la articulacion de la coordinacion y cooperacion necesaria para que la politica y las prioridades
de desarrollo establecidas por el Concejo Municipal, se realicen de forma efectiva.

Debe insistirse. La institucion del Alcalde tiene, en parte, su origen en la necesidad, sentida por el
Constituyente de 1949, de que el gobierno municipal contara con un funcionario ejecutivo — tal y como
lo denomina el numeral 169 constitucional-, dedicado por entero a sus labores, que tuviese entre sus
fines poner en debida forma los acuerdos y resoluciones municipales y que colaborara con el Concejo
Municipal en la concrecidn de sus politicas y prioridades locales. (Ver Acta de la Asamblea Constituyente
N.° 80 de 1 de junio de 1949)
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La Sala Constitucional, en su sentencia N.° 1119-1990 de las 2:00 horas del 18 de setiembre de 1990, ha
remarcado, de modo acertado, la funcion ejecutiva de la figura que hoy denominamos Alcalde Municipal,
sefialando, al efecto, que la relacion entre éste y el respectivo Concejo Municipal es una relacion
especialisima que implica un deber de ambos drganos de coordinar y colaborar para la ejecucion de los
acuerdos y politicas municipales en el afan de lograr un buen gobierno municipal. Se transcribe, en lo
conducente, el voto de cita:

El cargo de ejecutivo municipal tiene una naturaleza especial; se trata de una forma de servicio
caracterizada por una relacion dual con el drgano superior, el Concejo Municipal, que lo nombra
y remueve, pero que no es un superior jerdrquico propiamente dicho. Entre el ejecutivo y el Concejo
existe, por efecto de sus atribuciones propias, mds bien una relacion de confianza, compatible con
su discrecionalidad en el cumplimiento de las instrucciones que de él recibe. Mds que a drdenes
del Concejo el ejecutivo estd sometido a sus directrices. (Véase la Municipalidad en Costa Rica,
Eduardo Ortiz, Instituto de Estudios de Administracion Laboral, Madrid, 1987, pdg. 130). Se trata,
en suma, de una relacion especialisima, que justifica ampliamente la exclusion del régimen comun
de los servidores publicos. El caso es aun mds calificado puesto que la Constitucion misma dio un
rango y cardcter diferente a todo el Régimen Municipal, otorgdndole autonomia, y limitdndose a
sefialar, apenas, que la administracion de los intereses y servicios locales estard a cargo del
gobierno municipal (regidores municipales de eleccion popular) y de un funcionario o ejecutivo que
designara la ley. (Art.169 constitucional). Los constituyentes no quisieron siquiera darle una
denominacion (y con ello un régimen concreto) al funcionario ejecutivo, y dispusieron que ello lo
haria la ley. (Actas Asamblea Constituyente No. 80 art.3). Es claro que se trata de un funcionario
de rango especial, de cardcter sui géneris, que aunque pueda estimarse un servidor publico, es uno
de los casos de excepcion autorizados por la Constitucion, y que estdn fuera del Estatuto o Régimen
de Servicio Civil; como un caso especial lo trata, incluso, la misma Constitucion en el titulo dedicado
al Régimen Municipal.

De seguido, importa advertir que es en razdn de aquella responsabilidad ejecutiva que recae sobre
el Alcalde, que la Ley le atribuye a éste el poder — deber de asistir a las sesiones del Concejo
Municipal.

Articulo 17. - Corresponden a la persona titular de la alcaldia las siguientes atribuciones y
obligaciones: (...)

¢) Asistir, con voz pero sin voto, a todas las sesiones del Concejo Municipal, asambleas, reuniones
y demds actos que la municipalidad realice. {...)

Obsérvese que articulo 17.c es expreso en prescribir que la prerrogativa del Alcalde para asistir a
las sesiones del Concejo, es tanto una atribucion como una obligacion. Esto por cuanto la
asistencia y participacion del Alcalde en las sesiones del Concejo es indudablemente necesaria para
que aquel pueda cumplir, de una forma eficaz y eficiente, con su deber de servir de ejecutor de las
decisiones y politicas del Concejo.
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Obsérvese que, de acuerdo con el articulo 17.c en comentario, el Alcalde no es un mero asistente
en la sesion del Concejo, pues la Ley le garantiza el derecho de voz, sea de participar activamente
en las deliberaciones de ese cuerpo deliberante.

Ergo, aunque el Alcalde no concurra con su voto en la formacion de la voluntad del Concejo
Municipal, lo cierto es que si tiene el deber de participar en la deliberacidn previa a la formacion
de esa voluntad. Dicho de otra forma, el alcalde municipal estd obligado a asistir a las sesiones
del Concejo como parte esencial o sustantiva de sus funciones y atribuciones. Al respecto, importa
transcribir el dictamen C-145-2004 de 14 de mayo de 2004 — reiterado en el dictamen C-42-2005
de 28 de enero de 2005 y C-41-2007 de 14 de febrero de 2007:

Efectivamente, el alcalde municipal estd obligado a asistir a las sesiones del Concejo como parte
de sus funciones y atribuciones, debiendo, en caso de omisidn, presentar ante este organo
colegiado la respectiva justificacion y, sobre todo, informarle acerca de las reuniones, gestiones
asambleas y actividades a las que asista, en las que, como administrador general, comprometa
los intereses o recursos de la municipalidad que representa.

En primer término, porque el verbo que utiliza la ley —asistir- estd en un modo imperativo, lo que
excluye la posibilidad de ejercer una potestad discrecional en este dmbito de parte del funcionario
municipal.

En segundo lugar, sdlo puede retirarse de la sesién cuando exista una justa causa que lo obliga a
ello, situacion en la cual deberd darles a los miembros del colegio las explicaciones del caso, de
previo a hacer abandono del salon de sesiones.

Corolario de lo anterior, el alcalde no puede alejarse o ausentarse de las sesiones del Concejo
Municipal sin una causa que lo justifique.” (Lo resaltado es nuestro).

Ademas, indica:

“Que, conforme el articulo 17.c) del Cddigo Municipal, la potestad de asistir con voz, pero sin voto, a
todas las sesiones del respectivo Concejo Municipal, es una funcion esencial del Alcalde Municipal.

Que el Alcalde carece de libertad para ausentarse de las sesiones del Concejo Municipal, pues
si dicho funcionario requiere una licencia a tal efecto, debe pedirla, conforme el numeral 32 del
Cddigo Municipal, al respectivo Concejo y en el supuesto de sus vacaciones, estd en la obligacion
de comunicarlas, previa y oportunamente, al mismo colegio.

Que una eventual conducta que implique la reiterada y persistente ausencia del Alcalde en las
sesiones del Concejo Municipal, podria eventualmente, y conforme el articulo 13 de la Ley General
de Control Interno, constituir una violacion al deber de aquel jerarca de desempefiarse conforme
un modelo de liderazgo que promueva la integridad y el cabal cumplimiento de los deberes de los
funcionarios, lo cual, al tenor de los numerales 39, 41 y 42 de Ley General de Control Interno,
podria acarrear una sancion de separacion del cargo, la cual corresponderia al Tribunal Supremo
de Elecciones aplicarla. (...)
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(...) - Que, conforme los articulos 14 y 17.b del Codigo Municipal en relacion con el numeral 90.c de
la Ley General de la Administracion Publica, El Alcalde no puede delegar en la Vicealcaldesa Primera,
el deber de asistencia y participacion en las sesiones del Concejo Municipal pues dicha atribucion es
una funcion esencial de aquel jerarca municipal.” (Lo resaltado es nuestro).

Criterio No. C-077-2019 del 25 de marzo de 2019, que manifiestan:

“Ergo, conforme lo previsto en el articulo 17.c del Cédigo Municipal, es un deber del Alcalde Municipal
asistir a las sesiones ordinarias del Concejo de su municipalidad, sin que sea necesario que se le
convoque a tal efecto.”

CONCLUSIONES

Dado lo anteriormente expuesto, se concluye lo siguiente en relacion con la participacion del Alcalde en las
sesiones del Concejo Municipal:

1. El alcalde se ausenté en 349 sesiones del Concejo Municipal durante el periodo comprendido entre el
01 de enero de 2008 y el 23 de enero de 2020, lo que representa un 37% del total de 931 sesiones.

2. De acuerdo con la muestra de revisidn, el 44% de las justificaciones se refieren a “Motivo de fuerza
mavyor”, lo cual conforme con la definicién obedecen a casos de fenémenos originados por la naturaleza.

3. Por otra parte, del 18% de las ausencias a sesiones del Concejo, no consta en el acta su justificacion.

4. La asistencia y participacién del Alcalde en las sesiones del Concejo Municipal es una funcién atribuible
e indudablemente esencial.

5. El Alcalde es el primer interesado y responsable de la efectiva y ordenada actividad de la Municipalidad.

6. La prerrogativa del Alcalde para asistir a las sesiones del Concejo, es tanto una atribucién como una
obligacién.

7. La asistencia y participacidon del Alcalde en las sesiones del Concejo es indudablemente necesaria para
aquel que pueda cumplir de forma eficaz y eficiente con su deber de servir de ejecutor de las decisiones
politicas del Concejo.

8. El Alcalde no tiene la posibilidad discrecional de asistir o no a las sesiones del Concejo, es un deber
hacerlo siempre, ya que carece de libertad para ausentarse de la sesiones al Concejo Municipal, de lo
contrario, debe actuar conforme el numeral 32 del Cédigo Municipal, en relacién con las condiciones
definidas para el otorgamiento del permiso a éste con o sin goce de salario.



Municipalidad de Belén 11
Auditoria Interna
AAI-001-2020

9. El Alcalde sdlo puede retirarse de un sesién cuando exista una justa causa que lo obliga a ello.

10.Al Alcalde le corresponde la ejecucién de los acuerdos del Concejo Municipal en debida forma.

11.El Alcalde y el Concejo Municipal deben coordinar y cooperar para la ejecucion de los acuerdos y
politicas municipales, en el afan de lograr un buen gobierno municipal.

12.El Alcalde no es un mero asistente en la sesién del Concejo y tiene el deber de participar en la
deliberacién previa a la formacién previa a la voluntad del Concejo.

13.El Alcalde tiene la potestad de asistir con voz, pero sin voto, a todas las sesiones del Concejo Municipal.

14.Conforme a los articulos 14y 17.b del Cédigo Municipal en relacién con el numeral 90.c de la Ley General
de la Administracién Publica, el Alcalde no debe delegar en la primera Vicealcaldesa, el deber de
asistencia y participacion en las sesiones del Concejo Municipal pues dicha atribucién es una funcién
esencial de aquel jerarca municipal.

[Il. CONSIDERACIONES FINALES

1. De conformidad con lo indicado por la Procuraduria General de la Republica y lo establecido en el
articulo 13 de la Ley General de Control Interno, las reiteradas y persistentes ausencias del Alcalde a las
sesiones del Concejo Municipal, podrian eventualmente constituir una violacién al deber del jerarca en
el cabal cumplimiento de sus deberes y exponerse a lo establecido en los numerales 39, 41 y 42 a
sanciones segun la ley antes citada.

2. Enresumen, el Alcalde tiene el deber de asistir a todas las sesiones que celebre el Concejo, sean éstas
ordinarias o extraordinarias, ya que la norma no hace distinciones, salvo que en ellas se conozcan
asuntos en los cuales tenga un interés directo. Su presencia en las sesiones tiene como fin que se entere
de los temas tratados y de los acuerdos que fueron tomados.

Atentamente,

LICDA. MARIBELLE SANCHO G.
AUDITORA INTERNA
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