CAPITULDO

Los gobiernos locales

Introduccion: La calidad
democratica de los gobiernos locales

siguiente pregunta: ;cual es la calidad demo-

cratica de los gobiernos locales en Costa Rica?
Por calidad democratica de los gobiernos locales
se entiende el grado en que, en el uso de las com-
petencias constitucional y legalmente establecidas,
las autoridades municipales son designadas me-
diante elecciones libres, directas, competidas y
limpias; su gestion estd abierta al (y promueve el)
escrutinio publico y la participacion de las perso-
nas en los asuntos publicos de interés local.

La ciudadania es, en buena medida, un ejerci-
cio local. Cuando las y los ciudadanos opinan so-
bre la marcha de su comunidad, se organizan pa-
ra protestar o resolver problemas, realizan
gestiones en diversas instituciones publicas o for-
mulan peticiones ante las autoridades municipa-
les, usualmente lo hacen cerca del lugar donde vi-
ven.Y aunque el territorio nacional esta regido, en
lo fundamental, por un cuerpo comun de institu-
ciones y leyes, y los derechos y deberes ciudada-
nos son, por estipulaciéon constitucional, los mis-
mos para todos, existen diferencias territoriales
importantes en la presencia y desempefio de las
instituciones publicas, en las capacidades y volun-
tades de las personas para participar en la delibe-
racion, gestion o evaluacion de los asuntos publi-
cos y en ciertas regulaciones legales vy
administrativas que afectan la vida y patrimonio
de las personas, cuya vigencia esta territorialmen-
te circunscrita a una comunidad, municipio o re-
gién. Ademas, una parte de la gestion de los asun-
tos publicos estd a cargo de organismos cuyas
autoridades han sido electas exclusivamente por
las y los ciudadanos inscritos en un territorio

EIpresente capitulo de la Auditoria evalta la

determinado. En ultima instancia, el régimen po-
litico de una democracia esta sostenido por las
instituciones del Estado nacional, pero la vida de-
mocratica tiene profundas raices locales, como lo
descubriera Tocqueville en Estados Unidos hace
mas de siglo y medio (Tocqueville, 1945).

La intuicién de que ningun ciudadano experi-
menta la democracia en promedio, que existen
importantes diferencias territoriales, ha sido ela-
borada mas recientemente por autores como Put-
nam y O’Donnell (O'Donnell, 1993; Putnam,
1993). Mediante una investigaciéon en la que com-
par¢ el funcionamiento de los gobiernos regiona-
les de Italia, Putnam descubri6 profundas diferen-
cias en el desempeno democratico dentro de una
misma naciéon. Utilizando la analogia de los colo-
res, O'Donnell sefalé que en el territorio de un
pais pueden distinguirse zonas de mayor presen-
cia institucional, donde el Estado tiene un control
del territorio mas eficaz y una mayor capacidad
para cumplir y hacer cumplir las leyes y disposi-
ciones administrativas, frente a otras con menor
presencia institucional. Por extensién, puede infe-
rirse que una cosa similar ocurre en otros ambitos
de la convivencia politica, tales como la participa-
cién ciudadana o la representacién politica. Estas
diferencias territoriales son importantes para la
Auditoria, porque tienen consecuencias para la ca-
lidad de la vida democratica y, en general, para la
vida de las personas. No en todas partes las y los
ciudadanos pueden y logran ser tan ciudadanos
como en otras. En el territorio de un pais, la
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democracia no se extiende como si fuera una
mesa de billar.

En un sentido amplio, el conjunto de las insti-
tuciones publicas con presencia en el habitat cer-
cano de las personas forma el gobierno local, pues
cada una de ellas esta a cargo de la gestion de (una
parte de los) asuntos publicos que afectan a ese
habitat. Esto no solo incluye a los gobiernos mu-
nicipales, sino también a las dependencias de las
instituciones auténomas, los ministerios del Po-
der Ejecutivo y sus entidades adscritas y las ofici-
nas locales del Poder Judicial, el Tribunal Supremo
de Elecciones y del Poder Legislativo. Sin embar-
go, la mayoria de las autoridades de las institucio-
nes presentes en una municipalidad no son elec-
tas por las y los ciudadanos inscritos en ella, pues
forman parte del Gobierno Central y del sector
descentralizado del Estado. Y dado que en Costa
Rica la descentralizacion territorial del Estado es
un proceso incipiente (capitulo 3), las municipa-
lidades, las organizaciones locales y, en general,
las y los habitantes no tienen a su alcance medios
legales para nombrar y remover a las autoridades
a cargo de las dependencias publicas locales del
Gobierno Central o de las instituciones descentra-
lizadas, o para formar parte de las instancias direc-
tivas locales de estas entidades.

Por ello, en este capitulo se emplea la nocién
de gobierno local en un sentido estricto para refe-
rirse a las instituciones y autoridades electas
exclusivamente por las y los ciudadanos pertene-
cientes a una circunscripcion territorial determi-
nada, de caracter subnacional, para hacerse cargo
de la gestiéon de asuntos publicos que han sido
constitucional y legalmente delegados en esas au-
toridades. Costa Rica, a diferencia de otros paises,
solo tiene un tipo de gobierno local: las munici-
palidades. En un municipio, las personas compar-
ten un mismo gobierno.

Lo que esperariamos

En una democracia de alta calidad se esperaria
que los gobiernos locales gobiernen democratica-
mente las comunidades bajo su jurisdiccién. Esto
podria significar al menos dos cosas. Por una par-
te, que las autoridades locales sean electas me-
diante elecciones libres, limpias, directas y com-
petidas y que, en el caso de Costa Rica, los
municipios promuevan la participacion de sus ve-
cinos en la gestion de los asuntos locales y estén
abiertos al escrutinio puablico. Por otra parte, sig-
nifica que las municipalidades tengan las compe-
tencias institucionales y los recursos financieros
necesarios para efectuar una gestién eficaz de los
asuntos publicos, es decir, que tengan con qué

gobernar democraticamente. Ello a su vez implica
una descentralizacién del poder y de las compe-
tencias estatales (Proyecto Estado de la Nacién,
1999b). La investigacién y evaluacion del presen-
te capitulo de la Auditoria se circunscribe a la pri-
mera acepcion de gobierno democratico. El tema
de la baja descentralizacién del Estado costarricen-
se ya fue resefiado en el capitulo 3. La descentra-
lizacién es parte del contexto sin el cual no puede
interpretarse cabalmente los resultados que se
presentan en este capitulo, pero no fue un compo-
nente evaluado.

En sintesis, la aspiracién establecida por el
Consejo Consultivo para el tema de los gobiernos
locales es la siguiente: “Los gobiernos locales
gobiernan democraticamente”.

Valoracién general

Las elecciones para escoger al gobierno muni-
cipal son libres, limpias y periédicas. De manera
aislada y ocasional se dan presiones coercitivas
sobre los electores para alterar su preferencia poli-
tica. Las prdcticas clientelistas son generalizadas,
pero no hay evidencia de que coaccionen el voto
de la ciudadania.

La rendicién y exigencia oportuna y compren-
siva de cuentas sobre la gestién de los asuntos pu-
blicos no es una practica difundida en los gobier-
nos locales. La mayoria de las personas no
participa en la deliberacion y evaluacion de los
asuntos publicos de la localidad. Hay poca apertu-
ra a, y promocioéon de, la participacion ciudadana
por los gobiernos municipales. Existe evidencia de
constantes denuncias ciudadanas contra sus muni-
cipalidades en la Defensoria de los Habitantes.

Hay notables diferencias subnacionales en la
calidad democratica de los gobiernos locales. La
Auditoria logré identificar buenas practicas de
gestion democratica en cantones donde los muni-
cipios promueven la participacién ciudadana en la
deliberacion de los asuntos locales, las autoridades
rinden cuentas a la poblacién y la municipalidad
cuenta con un alto nivel de aprobacién ciudadana.
No obstante, en la mayoria de los casos evaluados
estas practicas democraticas en la gestién de asun-
tos locales no existen, o son incipientes.

Métodos utilizados

El principal método empleado por la Auditoria
para estudiar los gobiernos locales fue el de los
Sitios Centinela, que se utiliz6 para realizar un
analisis en profundidad en 7 de los 81 municipios
del pais (8,6%). Una de las ventajas de los Sitios
Centinela es la combinacion de métodos cuantita-
tivos y cualitativos (véase ficha técnica) en la
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RECUADRO 81

Preguntas de evaluacion e indicadores

a aspiracion de que los gobiernos locales gobier-
nen democraticamente fue desagregada en 4 pre-
guntas de evaluacion:

« ¢Son escogidas las autoridades municipales por la
ciudadania mediante elecciones periddicas, libres,
limpias y directas?

« ¢Estd la administracion municipal permanentemente
abierta al control de la ciudadania, mediante la rendi-
cion oportuna y comprensiva de cuentas?

« (Estd la administracion municipal abierta a la partici-
pacion de la ciudadania?

« ¢Promueve la administracién municipal la participa-
cién libre y voluntaria de la ciudadania en los asuntos
publicos de relevancia en las respectivas comunidades?

Estas preguntas fueron medidas por 9 indicadores.
De éstos, 7 fueron sometidos a evaluacion de los exper-
tos y 2 fueron indicadores de comprobacidn, cuya veri-
ficacion fue realizada por el equipo técnico de la Audi-
torfa.

observacion y registro de practicas y percepciones
(Brenes y Martorell, 2000).

Como los Sitios Centinela no se aplicaron en
todos los municipios, se recurrié a métodos com-
plementarios para recopilar informacién generali-
zable a los demas gobiernos locales. Una investi-
gacién tematica acopi6 valiosa documentacién y
analisis sobre la situacion actual de los municipios
en Costa Rica, incluyendo las formas de eleccién,
legislacion reciente, participacion de la mujer, fi-
nanzas, organizaciones comunales y otros aspec-
tos relacionados (Rivera, 1999). La encuesta na-
cional incorpord preguntas relacionadas con la
valoracion ciudadana del funcionamiento de las
municipalidades (UNIMER R.I., 1999). En los
grupos focales tematicos y los grupos focales geo-
graficos realizados con distintos sectores sociales
se analiz6 temas referentes a gobiernos locales
(UNIMER R.I, 1999ay 1999b). Al mismo tiempo,
en materia de registros institucionales se investigd
12 municipalidades para generar informacién pri-
maria sobre el uso de los mecanismos de partici-
pacion ciudadana. Finalmente, otros estudios de
diversos autores que aportaron informacién valiosa

para el tema son los documentos de investigacion
del proyecto MOPT-GTZ (Buller et al, 1998), los 6
Informes sobre el Estado de la Nacion, incluyendo un es-
tudio que se realizé para estos informes sobre las
denuncias que recibe la Defensoria de los Habi-
tantes contra las municipalidades y, por dltimo, la
investigacion sobre gobiernos locales efectuada
para el Primer Informe Estado de la Region (Proyecto
Estado de la Nacién 1999a).

El panel de evaluacién estuvo compuesto por
cinco personas. Dos de ellas son académicos con
amplia trayectoria en la investigacién sobre las
municipalidades y el desarrollo local; dos son
autoridades municipales y uno es un politico,
consultor y exfuncionario publico experto en el
tema en cuestion.

Antecedente relevante

En agosto de 1997, el Proyecto Estado de la
Nacién contrato la realizacion de una encuesta y
una ronda de grupos focales en la Gran Area Me-
tropolitana, para aplicar una metodologia conoci-
da como “deteccion de problemas”. Esta metodo-
logia, empleada habitualmente en el area de
mercadeo, procura, en primera instancia, identifi-
car un conjunto de problemas de un producto o
servicio especifico, mediante sesiones de grupo
focal, y luego, determinar cuan molestos, frecuen-
tes y resolubles son esos problemas para una po-
blacion estadisticamente representativa. Este ejer-
cicio fue el punto de partida para seleccionar los
temas por investigar en la Auditorfa. La gran ma-
yoria de las personas identific6 problemas serios
con las municipalidades, como se presenta en el
cuadro 8.1.

Informacion general

En Costa Rica existen 81 municipios (canto-
nes), con tamanos y densidades de poblacién muy
diversos. Los de menor tamano y mas densamen-
te poblados y urbanizados se encuentran en el Va-
lle Central, particularmente en la Gran Area Me-
tropolitana: miden menos de 50 km’ y en ellos
residen 50.000 o mas personas. Los de mayor ta-
mano y menor densidad poblacional se encuen-
tran en las regiones periféricas del pais. Algunos
como Talamanca y Pérez Zeledon tienen extensio-
nes superiores a los 1.000 km®.

La Constitucion Politica define en forma gené-
rica las competencias municipales, pues asigna a
los municipios la administracién de los intereses y
servicios locales de cada cantén (Buller et al,
1998). En 1998, Buller et al identificaron 22 leyes
y decretos ejecutivos -ademas de la Constitucion-
que establecen competencias relacionadas con el
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CUADRO 8.1

Resultados de las sesiones de grupo sobre el tema de los gobiernos locales

(% DE RESPUESTAS)
Muy o extremadamente

Afirmacion Frecuente Descontento
Las municipalidades desperdician el dinero que reciben 88 85

El dinero del impuesto territorial no es bien usado 84 86
Las municipalidades sélo tienen un enfoque politico 82 86
Las municipalidades sélo sirven para dar permisos 78 82
Las municipalidades sélo sirven para cobrar 84 81
Las municipalidades no gobiernan 79 85
Las municipalidades son ineficientes 17 86
Las partidas especificas son sélo para los amigos de los diputados 86 82
Los ejecutivos municipales no son personas con formacién para su puesto 76 76
Los ciudadanos no son escuchados en las municipalidades 82 78
La gente que puede trabajar por el pueblo no estd en las municipalidades 67 82

FUENTE: REPROCESAMIENTO DE PEREZ LINAN, 1998, DEL ESTUDIO EXPLORATORIO REALIZADO POR LA EMPRESA INFO. S.A. PARA EL
PROYECTO ESTADO DE LA NACION: BORNEMISZA, 1997; BORNEMISZA Y QUESADA, 1997.

gobierno local, entre otras: el Codigo Municipal,
la Ley de Bienes Inmuebles, Ley de Partidas Espe-
cificas, Ley de Planificacién Urbana, Ley de Cons-
trucciones, Ley de Promocién de la Competencia
y Defensa Efectiva del Consumidor, Ley General de
Licores, Ley de la Autoridad Reguladora de los Ser-
vicios Publicos y Ley del Ambiente. Empero, como
se senalo en el capitulo 3, Costa Rica es un pais
con una administracion fuertemente centralizada
y un régimen municipal débil.

En efecto, en su mayoria los servicios publicos
son prestados por instituciones del Gobierno Cen-
tral y las municipalidades no tienen potestades pa-
ra ejercer control sobre ellos.

No obstante, las competencias y los servicios
brindados por las municipalidades varian sensi-
blemente entre cantones. Servicios como manteni-
miento de caminos y calles, recoleccién de basura
y aseo de vias son prestados por todos los munici-
pios. La administracién de parques y acueductos
es realizada por el 63% y el 55%, respectivamen-
te. Menos frecuente es la prestacion de servicios
como la administracién de bibliotecas, terminales
de autobuses y alquiler de locales: menos del 25%

de las municipalidades lo hace. Los servicios de al-
cantarillado sanitario y alumbrado publico son los
mas raramente atendidos por las municipalidades,
pues solo el 2,6% y el 5% de ellas, respectivamen-
te, estan a cargo de su gestion (Buller et al, 1998).

Para el periodo 1995-1999, el Informe sobre el
Estado de la Nacion da cuenta de avances en materia de
descentralizacion, de ingresos municipales (los
municipios administran el impuesto sobre bienes
inmuebles y tienen mayor control sobre las parti-
das especificas), de la estructura del gobierno lo-
cal (creacion de la figura del alcalde y de los con-
cejos de distritos), electoral (a partir del 2002 los
alcaldes serdn electos por la ciudadania en eleccio-
nes no concurrentes) y de la administracién mu-
nicipal (carrera municipal, eficacia de planes re-
guladores y nuevos mecanismos de concesion de
obra publica) (Proyecto Estado de la Nacién,
2000). No obstante, la legislacién y los cambios
legales recientes no forman, de acuerdo con el ci-
tado Informe, una normativa consistente y com-
prensiva del proceso de descentralizacién (Proyecto
Estado de la Nacién, 2000).
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ASPIRACION UNICA

Los gobiernos locales
gobiernan democraticamente

Resumen de hallazgos y resultados de la evaluacion

CUADRO 8.2
Los gobiernos locales @
gobiernan democraticamente

PRINCIPALES EVIDENCIAS

« Una de cada 22 personas (4,6%) dice haber sido pre-
sionada coercitivamente para votar de cierta manera
(amenazas personales, a la vivienda, pérdida de
empleo, eliminacidn de ayudas estatales).

» Una de cada 5 personas (20,3%) ha recibido ofreci-
mientos personales por parte de los partidos politicos
(trabajo, ayudas pdblicas).

« A menor indice de desarrollo social del municipio,
mayor es la frecuencia de ofrecimientos “clientelares”,
pero mas bajo el cumplimiento.

o Los aspectos mas relevantes para la calidad demo-
crética de los gobiernos municipales son los peor cali-
ficados por las propias autoridades de los municipios.

« En el quinquenio 1995-1999, los mecanismos de
democracia directa fueron raramente empleados.

« EI'24% de las denuncias ante la Defensoria de los Ha-
bitantes durante el periodo de mayo de 1996 a abril de
1997 correspondié a denuncias contra municipios.

«» Belén es consistentemente la mejor préctica de go-
bierno municipal de las 7 municipalidades estudiadas
en profundidad por medio de los ejercicio de Sitios
Centinela.

CUADRO 8.3

Los gobiernos locales
gobiernan democraticamente
OTRA INFORMACION RELEVANTE

» Ademas de la Constitucion Politica, 22 leyes y decre-
tos ejecutivos regulan aspectos relacionados con la
participacion de las municipalidades en acciones de
desarrollo local.

«» Una de cada 14 personas (7,1%) ha asistido alguna vez
a una sesién municipal y una de cada 10 (9,9%) ha par-
ticipado en una actividad promovida por su municipio.

« La proporcion de mujeres regidoras se triplicé duran-
te el periodo 1982 - 1998.

« Solo una de cada 4 personas ha hecho alguna gestion
en su municipalidad en los Gltimos 12 meses; la mitad
reporta haber tenido una buena respuesta a su gestion.
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EVALUACION DEL PANEL

Los gobiernos locales gobiernan democraticamente

DEL TOTAL DE PUNTOS EVALUADOS

Valoracion general de la aspiracion ~ CUMPLIMIENTO MEDIO
Balance de logros e incumplimientos en las aspiracion de que los gobiernos
locales gobiernen democraticamente.

Nivel de acuerdo ALTO
Unanimidad en 6 de 7 asuntos evaluados.

Asuntos mejor calificados CUMPLIMIENTO GENERAL
m Elecciones municipales libres.
m Elecciones municipales limpias.

Asuntos peor calificados INCUMPLIMIENTO GENERAL

® Rendicidn de cuentas comprensiva por el gobierno municipal.
Apertura del gobierno municipal a la participacion.
Promocién de la participacidn por el gobierno local.
Participacion voluntaria en los asuntos pdblicos comunales.

Asunto sin acuerdo

Rendicién de cuentas oportuna por el gobierno municipal.

Comentario general

Por ser este un capitulo con una Unica aspiracidn, el
comentario coincide con el acapite de “Valoracién gene-
ral" de la Introduccion.
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GRAFICO 8.1

Los gobiernos locales gobiernan democraticamente
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CUADRO 8.5

Los gobiernos locales gobiernan democraticamente
EVALUACION DE LOS INDICADORES DE COMPROBACION

Cumplimiento Indicador de comprobacidn
Elecciones periddicas para escoger las autoridades municipales.

e Elecciones directas para escoger las autoridades municipales (concejo municipal se elige
por votacion directa, los alcaldes no) *

Nimero de indicadores de comprobacion 2
Nimero de indicadores cumplidos 1,5

* No se cumplia en 1999-2000, pero se cumplird plenamente a partir del ciclo electoral 2001-2002. En diciembre del
2002, por primera vez las y los costarricenses elegirdn a los alcaldes municipales mediante votaciones directas.

se cumple (1 punto).

no se cumple (0 puntos),

se cumple parcialmente (0,5),
= no se logré reunir informacion.

~N® 1]
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Informacion de base

¢Son escogidas las autoridades municipales por la ciu-
dadania mediante elecciones periddicas, libres, limpias
y directas?

La eleccién de las autoridades municipales por
medio de un proceso electoral periédico, libre,
limpio y directo fue estudiado por la Auditoria
mediante 4 factores:

« La realizacion de elecciones en intervalos regu-
lares, con fechas ciertas y conocidas con antela-
cién por la poblacién.

o La inexistencia de presiones o amenazas que
coaccionen la preferencia electoral de las y los ciu-
dadanos.

o La limpieza de los resultados electorales, que
responden fielmente la preferencia de la ciudada-
nia en las urnas.

« La eleccion de las autoridades municipales me-
diante el voto directo de los electores.

Elecciones periddicas

“ Hasta 1998, la eleccion de las autoridades mu-
nicipales se realizaba cada 4 aflos y en forma con-
currente (el mismo dia) con las elecciones legisla-
tivas y presidenciales, el primer domingo de
febrero del afo correspondiente. Las autoridades
municipales electas mediante votaciones directas
eran los miembros del Concejo Municipal (regi-
dores) y los sindicos. No existia la figura del alcal-
de, sino la del ejecutivo municipal, que era nom-
brado y removido por el Concejo. En materia de la
periodicidad de las elecciones, el nuevo Coédigo
Municipal (Ley 7794), aprobado en 1998, intro-
duce una modificacién importante. Aunque man-
tiene el plazo de cuatro afios para las elecciones
municipales, elimina parcialmente la concurrencia
de éstas con las elecciones legislativas y presiden-
ciales. En el ano 2002, las elecciones para alcaldes
y concejos de distrito se realizaran 10 meses des-
pués (en diciembre) de celebradas las elecciones
legislativas, presidenciales y para regidores del
concejo municipal (Asamblea Legislativa, 1998).

Bl 1 12 encuesta nacional aplicada por la Audito-
ria, el 50% de las personas manifestd que, en Cos-
ta Rica, las y los ciudadanos han escogido a los al-
caldes municipales en votaciones directas
(respuesta incorrecta). Solo 1 de cada 8 personas

(12,3% del total) respondié correctamente
(UNIMER R.I, 1999).

[ purance 1999, 37 alcaldes dejaron de ejercer
sus puestos: 19 por destituciéon del Concejo, 15
por renuncia y 3 fueron suspendidos temporal-
mente. Esta rotacién de alcaldes nunca se habia re-
gistrado en el pais. Al finalizar 1999, 8 alcaldes
(9,9%) eran mujeres (Proyecto Estado de la Na-
cién, 2000).

Elecciones libres

SC R derecho de un ciudadano a la libre escogen-
cia de un candidato o candidata para un cargo pui-
blico puede verse cercenado por presiones coerci-
tivas para votar a favor de algin candidato. Por
presiones coercitivas se entiende las amenazas
personales, amenazas al patrimonio (vivienda),
pérdida de empleo, eliminaciéon de ayudas estata-
les y que le denieguen propiedad (estabilidad) en
su trabajo. En un estudio con 2.939 personas en 7
cantones, un 4,5% (1 de cada 22) respondi6 que
habia sido objeto de presiones coercitivas para vo-
tar por determinado partido politico. No hubo di-
ferencias estadisticamente significativas por sexo.
Las diferencias entre cantones, estadisticamente
significativas (X’¢sy = 33,34, p = 0,00) no estan
correlacionadas con el indice de desarrollo social
de los cantones. Palmares fue el municipio con
mayor nivel de presiones coercitivas reportadas
(8,4%), casi 1 de cada 12 personas, y Belén, el
cantén con menos (1,9%), 1 en 52 personas. En
las entrevistas con lideres comunales y en los ejer-
cicios de grupos focales, las personas afirmaron
que en sus comunidades no hubo tales presiones
(Brenes y Martorell 2000)".

Bl 105 ofrecimientos “clientelistas” con fines
electorales son frecuentes. El 20,3% de las perso-
nas manifesté6 haber recibido alguno durante la
campana electoral de 1997-1998. Entre los ofreci-
mientos clientelistas destaca la promesa de bonos
(55,9%) -bonos de vivienda, alimentos, bonos
para la educacion, dinero-, seguida por las ofertas
de empleo (13,8%) y arreglos comunales (3,1%).
En relacién con el cumplimiento, un 90,9% de los
encuestados sefial6 que las promesas fueron in-
cumplidas (Brenes y Martorell, 2000).

La frecuencia de los ofrecimientos electorales
varia por cantoén y estas diferencias son estadistica-
mente significativas (X'« = 96,2, p =0,00). Exis-
te una alta correlaciéon entre desarrollo social y ni-
vel de ofrecimiento “clientelar” (R = 0,97). A
menor desarrollo social de los cantones, mayor es
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RECUADRO 8.2

Consideraciones del panel

ofrecimientos que reciben las personas no influyen
de manera significativa en la decision del votante.
Cabe sefalar que los ofrecimientos de los partidos ma-
yoritarios se dirigen al mismo grupo de personas; al fi-
nal, la gente tiene contacto con ambas agrupaciones, pe-
ro termina ejerciendo su voto de manera secreta,

En opinién del panel de evaluadores, las presiones u

CUADRO 8.6

burlando las intenciones de quienes les prometieron be-
neficios individuales a cambio del voto. Un freno mayor
para la libertad del elector lo constituye el desigual acce-
so a la informacion y a los medios de comunicacién co-
lectiva, para enterarse de las ofertas de todos los y las
candidatas a cargos publicos.

Ofrecimientos de campaiia por parte de los partidos politicos a los ciudadanos
y cumplimiento de los mismos en la campaiia electoral de 1998, segiin canton

(CIFRAS RELATIVAS)
Canton Indice de Ofrecimientos de Cumplimiento de Personas
desarrollo social campaiia los ofrecimientos por cada 1.000
de MIDEPLAN electorales con ofrecimiento

cumplido

Puntarenas 54,8 295 89 25

Belén 94,8 10,8 94 10

Talamanca 0.0 30,8 11 3

Montes de Oca 85,0 13,0 47 6

Carrillo 46, 19.3 129 25

Alajuelita 58,7 20,3 14,8 30

Palmares 734 15,3 19 18

Total 203 9] 18

Nota: N de columna “Ofrecimientos de campafias” = 3017; N de columna “Cumplimiento de ofrecimientos electorales” = 604. En ambos

casos se excluyd las respuestas “no sabe/no responde”.

FUENTE: BRENES Y MARTORELL, 2000, PARA LOS VALORES DEL INDICE DE DESARROLLO SOCIAL DE MIDEPLAN

el nivel de ofrecimiento. Belén es el cantén estu-
diado con el mayor indice de desarrollo social y
menor nivel de ofrecimientos (10,8% de sus ciu-
dadanos recibieron ofertas); Talamanca es el can-
ton con menor indice de desarrollo social y mayor
nivel de estos ofrecimientos (30,8% de sus ciuda-
danos). Sin embargo, el nivel de cumplimiento
efectivo de las promesas no esta relacionado con el
desarrollo social del cantén. Cantones con un de-
sarrollo social similar muestran niveles de cumpli-
miento muy distintos, como Puntarenas vy
Alajuelita, o Montes de Oca y Belén (Brenes y
Martorell, 2000) (cuadro 8.6).

Sobre elecciones limpias

RA SRS Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) no

se reporta ninguna denuncia por fraude o falta de
pureza en las elecciones municipales en el periodo
1990-2000. Para la década de los noventa se en-
contraron 3 denuncias por irregularidades en la
emision del voto. Un caso no quedo por escrito; se
tratdé de una persona que llegd a votar y ya estaba
registrado su voto (el TSE no puede exigir manchar
el dedo). Una segunda queja fue de una persona
que no apareci6 en el padrén teniendo su cédula
de identidad vigente, porque hizo los tramites de
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Percepcion ciudadana sobre la votacion por medio
de listas abiertas o individuales para elegir a los representantes politicos

248

partidos politicos eligen la lista de candidatos a re-

gidores y el ciudadano vota por alguna de las listas,
sin poder modificar el orden de éstas ni seleccionar nom-
bres de distintas listas. Se discute la posibilidad de realizar
elecciones con listas abiertas, de manera que los votantes
puedan elegir candidatos de diferentes listas, tal como se
implementara para el caso de los diputados a partir del

ﬂ ctualmente el sistema electoral establece que los

CUADRO 8.7

afio 2002. La preferencia de los ciudadanos a este res-
pecto se encuentra dividida; el mayor porcentaje de per-
sonas considera que “le da igual” cualquiera de los sis-
temas. Sin embargo, hay importantes diferencias segun
el cantdn. De acuerdo con Brenes y Martorell, estas dife-
rencias son explicables por la legitimidad y la calidad de
la gestion municipal del momento (Brenes y Martorell,
2000).

Preferencia de los ciudadanos sobre la forma de eleccion de diputados y regidores

DISTRIBUCION SEGUN CANTON

Canton
Individual*

Puntarenas 30,0
Belén 29.2
Talamanca 59,0
Montes de Oca 28,5
Carrillo 457
Alajuelita 394
Palmares 46,2
Total 378

Forma de eleccion

Bloque” Indiferente
22,5 475
33,0 378
26,4 14,6
439 216
239 304
249 357
28,2 25,7
28,2 34,0

a/ Lista abierta: las personas tienen libertad para escoger las personas por las que quieren votar, independientemente del partido po-

litico al que pertenecen (arman su propia lista).

b/ Lista bloqueada o cerrada: las personas votan por una lista de candidatos por partido politico.

FUENTE: BRENES Y MARTORELL, 2000.

actualizacién fuera de tiempo. Finalmente, una
persona con discapacidad presentd una queja por
la dificultad de votar, debido a su mano pequena
(Tribunal Supremo de Elecciones 1994a, 1994b y
1995).

Sobre el caracter directo de las elecciones

W 5 uevo Codigo Municipal introduce cambios
importantes en materia electoral. En primer lugar,
elimina la figura del ejecutivo municipal, ante-
riormente electo por el Concejo Municipal, y crea
la del alcalde. Estipula que los alcaldes seran electos
mediante la votacién directa de las y los electores

inscritos en el municipio (Asamblea Legislativa,
1998). Cabe senalar que, hasta 1998, Costa Rica
era el tnico pais de América Central en el cual fun-
cionaba un sistema indirecto para la eleccion del
Poder Ejecutivo Municipal. Las y los ciudadanos
elegian a los miembros del Concejo Municipal
(Poder Legislativo), mediante la aplicaciéon de un
sistema de representacién proporcional y éstos, a
su vez, escogian al ejecutivo municipal (Proyecto
Estado de la Nacion, 1999) (véase capitulo 3). Los
miembros al Concejo Municipal son electos para
un periodo de cuatro afios y pueden ser reelectos
para servir en sus cargos por periodos consecuti-
vos. Los ejecutivos municipales nombrados por los
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Concejos en o antes de 1998 se convirtieron auto-
maticamente en alcaldes a partir de la aprobacién
del Cédigo. Sin embargo, su nombramiento rige
hasta la realizaciéon de las elecciones de diciembre
de 2002. En las elecciones municipales pueden
participar los partidos nacionales, provinciales o
cantonales (recuadro 8.4).

Otro cambio importante que introduce el Co-
digo Municipal es la posibilidad de revocatoria del
mandato de los alcaldes por medio de un plebiscito.
Este es el unico caso en que la legislacién costarri-

RECUADRO 8.4

cense permite esta figura legal. En efecto, el arti-
culo 19 de esta ley estipula que, mediante una
mocioén aprobada como minimo por tres cuartas
partes de los regidores integrantes del Concejo
Municipal, se convocara a un plebiscito en el que
se decidird sobre la destitucion del alcalde. Para
ello, los resultados del plebiscito deben cumplir
con dos condiciones: a) al menos dos terceras par-
tes de los votos emitidos, y b) una votaciéon no in-
ferior al 10% de los electores inscritos en el can-
ton (Asamblea Legislativa, 1998).

La participacion electoral de los partidos cantonales:

extracto del V Informe Estado de la Nacion

n las elecciones de 1998 se observd una tendencia

que se viene manifestando desde 1986, de un au-

mento progresivo del nimero de regidores propieta-
rios electos por los partidos minoritarios emergentes. El
nimero de partidos de este tipo que participan en las
elecciones locales también se ha incrementado, pues pa-
s de diez en 1986 a veintitrés en 1998. Del total de 571 re-
gidores propietarios electos, un 47,3% fue postulado por
el PUSC, un 40,1% por el PLN y un 12,6% por los partidos
minoritarios.

GRAFICO 8.2

Esta integracién de los concejos municipales generd
una dindmica de negociacidn y compromisos, tanto en las
elecciones de presidentes y vicepresidentes como en las
designaciones de alcaldes. En 81 cantones del pafs el PUSC
consiquid elegir 51 presidentes y 53 vicepresidentes; el
PLN 16 presidentes y 21 vicepresidentes, mientras que los
partidos minoritarios lograron 10 presidencias municipa-
les y 7 vicepresidencias. EI 70,4% de los presidentes elec-
tos fueron hombres y solamente el 29,6% mujeres; en las
vicepresidencias el peso de las mujeres aumenté a un
49,9%.

Regidores electos segiin agrupacion politica 1986-1990
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FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 1999, CON BASE EN INFORMACION DEL TRIBUNAL SUPREMO DE ELECCIONES.
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¢Estd la administracion municipal permanentemente
abierta al control de la ciudadania, mediante la rendi-
cion oportuna y comprensiva de cuentas?

La apertura de la municipalidad al control de la
ciudadania fue estudiada por la Auditoria por me-
dio de 2 indicadores:

« Rendicién oportuna de cuentas por parte de la
administraciéon municipal.

« Rendicion comprensiva de cuentas por parte de
la administraciéon municipal.

La rendicién de cuentas incluye las acciones
que realizan el gobierno y la administracién
municipales para informar y dar explicaciones a la
ciudadania, de oficio o por requerimiento, sobre
los resultados de su gestion administrativa, finan-
ciera y politica, asi como sobre la prestacion de
servicios a su cargo.

n La fiscalizacién de los recursos ptblicos de las
municipalidades esta a cargo de la Contraloria Ge-
neral de la Reptblica (CGR). En su Memoria del
ano 1999, la Contraloria sefialé que el 25% de las
municipalidades del pais tenia vacante la plaza de
contralor interno, a pesar de que es un requisito
exigido por la institucién contralora. Los principales
motivos de estas vacantes son la falta de recursos,

GRAFICO 8.3

Porcentaje de personas que consideran

el bajo salario que se ofrece, la lejania geografica
de algunos municipios, aunque también se reco-
noce la falta de voluntad de los Concejos Munici-
pales, porque manejan presupuestos relativamen-
te bajos y el Coédigo Municipal establece un tope
del 40% para los gastos administrativos. Durante
1999 se realizaron gestiones en 10 municipalida-
des para que se creara la plaza de la auditor inter-
no; en 7 de ellas la gestion culmind con éxito
(Contraloria General de la Republica, 2000).

En 1999 Sala Constitucional elimin6 las potes-
tades de la CGR para sancionar a los funcionarios
de los gobiernos locales por irregularidades en el
manejo de los recursos publicos. Actualmente es-
tos casos deben ser tratados en el Tribunal Supre-
mo de Elecciones, el Ministerio Publico o por la
propia administracién municipal. Esta misma re-
solucién establece que las tasas y contribuciones
fijadas por las municipalidades, y que no sean
controladas por la ARESEP, deben ser aprobadas
por la Contraloria. La Sala aclara que las funciones
de la CGR son unicamente de indole legal y finan-
ciero-contable, es decir, no puede valorar la opor-
tunidad, conveniencia o eficiencia de las acciones
de la administracién municipal.

Bl De acuerdo con los resultados de la encuesta
nacional aplicada por la Auditoria, la mayoria de las
personas considera que las autoridades municipales

que las autoridades rinden cuentas al pueblo que los eligio

31,3%
30%
20%
10,5% 10,1% 2% 6,5%
10% I I
H B
Presidente Sindicos Regidores Alcaldes Diputados

N =1.618
FUENTE: UNIMER R.I., 1999.
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no rinden cuentas. 9 de cada 10 creen que los
miembros del Concejo Municipal no rinden
cuentas (89,9%) y 13 de 14 tienen la misma opi-
nién con respecto al alcalde (7,2%). A mayor ni-
vel socioeconémico menos se considera que los
regidores rinden cuentas (p< 0,05). Hay diferen-
cias subnacionales importantes: un 20,6% de los
entrevistados de la Zona Norte si considera que
esos funcionarios rinden cuentas, y una propor-
cién similar (18,7%) de entrevistados de esa re-
gion también considera que los sindicos rinden
cuentas. Las y los habitantes de las zonas Sur y Pa-
cifica son los que menos cree que sus autoridades
municipales rinden cuentas. En general, menos
del 5% cree que los regidores, sindicos y alcaldes
si lo hacen (p< 0,01) (UNIMER R.L,, 1999).

ED 5 80% de las personas no se siente informa-
do sobre como el gobierno local de su comuni-
dad esta usando los recursos. Tres de cada cuatro
personas creen que la municipalidad no consulta
a la comunidad sobre las decisiones importantes
(UNIMER R.I, 1999).

CUADRO 8.9

CUADRO 8.8

ENE

Costa Rica: percepcion sobre rendicion de cuentas a los
ciudadanos en los municipios segiin la encuesta nacional

(CIFRAS RELATIVAS)

|
La municipalidad le informa 155
a su comunidad en qué se estan
utilizando sus recursos

La municipalidad le consulta a su 19,8
comunidad sobre decisiones
importantes

N =1.618 personas.
FUENTE: UNIMER R.I., 1999.

Mecanismos democraticos en 13 municipalidades del pais

NO NS/NR
80,0% 45
751 51

Municipio Cabildos Referéndum Otros Sesiones del Concejo
Alajuelita No No 1999: consulta a una comunidad para definir Piblicas
el uso de un terreno
Aserr{ No No Plblicas
Desamparados  1998: cabildo sobre No 1995: audiencia publica. Asunto: zona industrial Plblicas
el Plan Regulador a zona mixta; no asistio nadie de la comunidad
Escazu No No 1999: cinco sesiones
publicas en distintos sitios
La Unién No No Piblicas
Cartago No No Audiencias publicas en sesiones de los lunes Pdblicas
Guarco No No Piblicas
Oreamuno No No 1999: audiencia publica sobre el Plan Requlador Piblicas
Tarraz( No No Piblicas
Turrialba No No Plblicas y se transmiten
por radio
Perez Zeledon No No 1999: dos audiencias, sobre aumento de tarifas Piblicas
y reglamento a la Ley de Patentes, siguiendo una
recomendacion general de la Defensoria
de los Habitantes
Hojancha No No Publicas
Puntarenas 1999: plebiscito sobre

la pertenencia de varios

distritos al cantdn

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000, CON BASE EN ENTREVISTAS A FUNCIONARIOS DE LAS MUNICIPALIDADES, CON EXCEPCION
DE PUNTARENAS, EN CUYO CASO LA FUENTE FUE EL PERIODICO LA NACIC')N.
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@ 1o gobiernos locales utilizan poco los meca-
nismos de democracia directa, tanto para consul-
tar a la ciudadania como para rendir cuentas. Una
ronda de entrevistas con funcionarios de 12 mu-
nicipios del pais (14.8% del total) permiti¢ detec-
tar que ninguna municipalidad convocé a un refe-
réndum -la municipalidad de Puntarenas, fuera

RECUADRO 8.5

La representatividad
de los gobiernos locales

bre la representatividad de los municipios. En un

estudio, la municipalidad fue identificada como
una de las instituciones que mas trabajan por la comu-
nidad; en otro, la mayoria opin6 que representa poco o
nada los intereses de su comunidad. Los Sitios Centine-
la ofrecen informacién que permite comprender esta
aparente contradiccion.

I_a Auditoria recopild informacidn contradictoria so-

EII La mayoria de las personas sefiala que las institu-
ciones geograficamente mas cercanas a su localidad
son las que mas trabajan por ellas o por su comunidad.
Las instituciones asi consideradas fueron, en orden, la
Iglesia (77,2%), los EBAIS (76,8%), y la municipalidad
(70,8%). Por otra parte, el 54,9% de los encuestados
cree que su municipalidad atiende las necesidades mas
importantes de la comunidad (UNIMER R.I., 1999).

En una investigacién en cinco paises centroameri-
canos, coordinada por FLACSO-EI Salvador / FundaUn-
go-El Salvador / FLACSO-Costa Rica, se encontrd que las
personas que creen que el gobierno local actual repre-
senta en nada o poco los intereses de la comunidad es
casi tres veces mayor que el nlimero de personas que
cree que los representa algo o mucho (FLACSO, 1999).

E! El ejercicio de Sitios Centinela en 7 municipios del
pafs aporta evidencia que apoya el estudio de FLACSO.
El 56,0% de las personas no estad de acuerdo o estd en
desacuerdo con la afirmacidn de que la municipalidad
atiende las necesidades mas importantes de las comu-
nidades, frente a un 26,9% que estaba de acuerdo o
muy de acuerdo. Sin embargo, existen importantes dife-
rencias locales. En el municipio de Belén, la mayoria de
las personas (55,9%) cree que la municipalidad si atien-
de las necesidades de las comunidades; en el extremo
opuesto se encuentran los cantones de Talamanca y
Puntarenas, donde el 73,4% y el 66,2% de las personas
creen que su municipalidad no atiende las necesidades
mads importantes de las comunidades (Brenes y Marto-
rell, 2000).

del estudio, convocd a uno en 1999- y solo una
convoco a un cabildo, en 1998. En la mitad de los
gobiernos locales no se efectué ningtn tipo de
consulta. El cardcter ptblico de las sesiones del
Concejo Municipal es el Gnico mecanismo fre-
cuentemente empleado para que la ciudadania
pueda exigir a los funcionarios municipales rendir
cuentas por sus acciones.

Bz el ejercicio de Sitios Centinela realizado en
7 cantones del pais, el 84,5% de los ciudadanos
consultados (N=2.906) consider6 que la munici-
palidad no informa a su comunidad en qué se es-
tan utilizando los recursos. En el cantén de Belén
esta percepcion, aunque mayoritaria, se encuentra
mas atenuada: el 59,4% de las personas opina asi,
mientras que en el resto de los cantones la propor-
cién es cercana o supera el 90%. El 42,1% de los
lideres comunitarios y funcionarios municipales
consultados estima que la informacién brindada
por la municipalidad a sus comunidades es defi-
ciente o muy deficiente.

SC ] Existen diferencias significativas en la percep-
cién de las personas sobre la rendicion de cuentas
a la ciudadania, segtiin el municipio estudiado. En
cantones como Alajuelita (grafico 8.8), Belén

RECUADRO 8.6

Percepcion sobre la rendicion
de cuentas por parte de los municipios

sobre 7 asuntos relacionados con la rendicion de

cuentas de los gobiernos locales a la ciudadania.
Estos fueron: a) ausencia de corrupcion en la municipa-
lidad, b) consulta del presupuesto municipal a la comu-
nidad, ¢) honestidad de los funcionarios municipales, d)
presentacion de informes de gestién por la municipali-
dad, e) cumplimiento de ofrecimientos electorales por
el municipio, f) informacion a la comunidad sobre la
gestién municipal y g) existencia en la municipalidad de
controles legales eficientes para impedir actos de co-
rrupcion. Estos elementos fueron analizados de mane-
ra separada, por un lado con lideres comunales (entre-
vistas en profundidad y grupos focales) y, por otro, por
un panel de funcionarios municipales en cada gobierno
local. En total, se consultd a 141 personas. Se aplicd una
escala de cinco grados, donde 1 indica un total desa-
cuerdo y 5 total acuerdo con la afirmacién respectiva.
Los grdficos presentan la media aritmética de las
opiniones en cada municipio.

En los Sitios Centinela se analizé las percepciones
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Valoracion sobre la rendicion de cuentas en siete municipios de Costa Rica:
comparacion de las opiniones de lideres comunales y funcionarios municipales

GRAFICO 8.4
Diferencias de opinion acerca de la rendicion de cuentas municipales, Belén
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GRAFICO 8.5
Diferencias de opinion acerca de la rendicion de cuentas municipales, Talamanca
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Valoracion sobre la rendicion de cuentas en siete municipios de Costa Rica:
comparacion de las opiniones de lideres comunales y funcionarios municipales

GRAFICO 8.6
Diferencias de opinion acerca de la rendicion de cuentas municipales, Puntarenas

AUSENCIA DE CORRUPCION

HONESTIDAD FUNCIONARIOS

CONSULTA PRESUPUESTO

CUMPLIMIENTO OFRECIMIENTOS

INFORMES GESTION

+ PUNTARENAS MUNICIPALIDAD

CONTROLES LEGALES
= 4@ = PUNTARENAS GF+IC

INFORMACION COMUNIDAD
EFICIENTES

GRAFICO 8.7
Diferencias de opinidn acerca de la rendicion de cuentas municipales, Montes de Oca
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GRAFICO 8.8
Diferencia de opinion acerca de rendicion de cuentas, Alajuelita
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Valoracion sobre la rendicion de cuentas en siete municipios de Costa Rica:
comparacion de las opiniones de lideres comunales y funcionarios municipales

GRAFICO 8.9
Diferencia de opinion acerca de rendicion de cuentas, Carrillo
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GRAFICO 8.10
Diferencia de opinion acerca de rendicion de cuentas, Palmares
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Nota: En el cantén de Carrillo, Guanacaste, la pregunta sobre “consulta a los ciudadanos sobre la distribucién del presupuesto municipal
no fue incluida en el cuestionario.

N =141 personas.

Municipalidad = percepcion de las autoridades y funcionarios municipales participantes en los juicios grupales ponderados

GF + IC = percepcién de lideres sociales y politicos participantes en los grupos focales y en las entrevistas en profundidad.
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(grafico 8.4) y Palmares (grafico 8.10), los lideres
comunales y los funcionarios municipales coinci-
den en valorar positivamente la actuacién del mu-
nicipio en 7 asuntos relacionados con el ejercicio
de la rendicién de cuentas (recuadro 8.6). En
cambio, en cantones como Puntarenas (grafico
8.6), Talamanca (grafico 8.5) y Carrillo (grafico
8.9), la percepcion de los lideres comunales es
muy critica de los asuntos evaluados. En Montes

CUADRO 8.10

Percepcion ciudadana sobre la honestidad

de Oca, los lideres y los funcionarios coincidieron
en valorar de manera critica la labor municipal en
materia de rendicién de cuentas (grafico 8.7)
(Brenes y Martorell, 2000).

B como parte del estudio acerca de la confianza
que tienen los ciudadanos en los funcionarios
municipales, se indagd sobre las percepciones con
respecto a la honestidad, la ética y la moral de estos

en siete municipios segin la encuesta de hogares de los Sitios Centinelas

(CIFRAS RELATIVAS)
Honestidad de los funcionarios

Valoracidn 1D (1) D (2) AD (3) A (4) TA (5)
Puntarenas 55 34 142 435 3
Belén 8.8 13,6 14,2 51,6 138
Talamanca 36,2 34] 18 14,2 37
Montes de Oca 123 21,6 19,7 338 6.6
Carrillo 12,8 21,6 23,1 34,6 12
Alajuelita 20,3 212 19,5 237 9,3
Palmares 76 231 174 50,0 13
Totales 13,8 26,8 16,8 36,8 52
N 303 588 369 807 123

Los valores se presentan en una escala de 1a 5, donde 1 es la menor valoracion y corresponde a “totalmente en desacuerdo” (TD); 3 es

la valoracién intermedia y corresponde a “ni de acuerdo ni en desacuerdo” (AD) y 5 es la mdxima, que equivale a “totalmente de acuer-

do” (TA).

N = 2.190; media aritmética: 2,94 (escala ascendente rango de 1a 5); desviacién estdndar <4 1,19. Los porcentajes excluyen las respuestas

“no sabe/no responde”.

FUENTE: BRENES Y MARTORELL, 2000

RECUADRO 8.7

La importancia de indagar con mayor profundidad
las diferencias en la calidad democratica de los gobiernos locales

realizadas en forma paralela al ejercicio de Sitios

Centinela no se logré captar las diferencias en la ca-
lidad democratica de los gobiernos locales identificadas
mediante este Ultimo método. En efecto, a la pregunta:
“¢Creen que los intereses ciudadanos estan realmente de-
fendidos por las personas que conforman las municipali-
dades?" las respuestas fueron, en todos los casos, negati-
vas. Se formularon dos conclusiones. La primera es que “la
defensa de los intereses de las comunidades no es real,

En las seis sesiones de grupos focales geogréficos

predominan los intereses de los econémicamente podero-
sos y las industrias”. Asi opinaron los participantes en los
grupos de San José-Cartago, Puntarenas y Limén. La se-
gunda conclusion fue que las municipalidades estan diri-
gidas por grupos de poder cerrados “cuyo Unico interés
es servir sus propios fines". Asi opinaron los grupos de
Alajuela-Heredia, Pérez Zeleddn, San Carlos y Limdn (UNI-
MER R.I., 1999). Por ello, en una evaluacién como la de la
Auditoria es conveniente aplicar diversos métodos, con el
fin de obtener mds elementos de juicio sobre un tema.

(CAPITULO 8 LOS GOBIERNOS LOCALES
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CUADRO 8.11

Percepcion de los lideres comunales entrevistados y los participantes
en los grupos focales de los Sitios Centinela acerca del ejercicio de la funcion publica
en un marco ético y de responsabilidad por los funcionarios municipales, en 7 cantones

(CIFRAS RELATIVAS)
Funcion pdblica en un marco ético y de responsabilidad

Valoracion D (1) D (2) AD (3) A (4) TA (5)
Puntarenas 304 174 48 13,0 43
Belén 0 0 129 64,5 22,6
Talamanca 50,0 8.3 16,7 16,7 8,3
Montes de Oca 25,0 6.3 438 18,8 6.3
Carrillo 455 0 18,2 91 273
Alajuelita 95 0 19,0 238 38,1
Palmares 11,5 38 269 30,8 154
Totales 19.3 5,0 24,3 30,0 179
N 27 7 34 42 25

Los valores se presentan en una escala de 1a 5, donde 1 es la menor valoracién y corresponde a “totalmente en desacuerdo” (TD); 3 es la

valoracién intermedia y corresponde a “ni de acuerdo ni en desacuerdo” (AD) y 5 es la maxima, que equivale a “totalmente de acuerdo” (TA).

FUENTE: BRENES Y MARTORELL, 2000.

funcionarios. La valoracién ciudadana se encuen-
tra dividida entre los que opinan favorablemente
(45%) y los que tienen una actitud desfavorable
hacia los funcionarios (40,8%). Existen importan-
tes diferencias locales: en el cantén de Talamanca,
por ejemplo, el 70,3% no cree en la honestidad de
los funcionarios, ni que ellos desarrollen su fun-
ciéon dentro de un marco ético y de responsabili-
dad; en contraste, solo el 22,4% de los habitantes de
Belén creen lo mismo (Brenes y Martorell, 2000).

I 1. Defensoria de los Habitantes recibié 670
denuncias contra las municipalidades entre mayo
de 1996 y abril de 1997, el 24% de los 2.854 ex-
pedientes abiertos en ese periodo. Esta cifra co-
rresponde, ademas, a la cuarta parte de las consul-
tas recibidas en materia de municipalidades, pero
que no llegaron a ser admitidas por la Defensoria
como denuncias (Leén, 1999). Ademas, durante
el mismo periodo la Defensoria abrié 28 investi-
gaciones de oficio en diversas municipalidades,
relacionadas con el cobro del impuesto sobre bie-
nes inmuebles, cobro de cuotas del INVU por par-
te de la Municipalidad de San José y problemas
por botaderos de basura en el canton de Jiménez,
entre otras.

De acuerdo con el registro de expedientes,
s6lo un 3% de los expedientes cerrados tuvo una
resolucion favorable a la municipalidad, por lo que

la tendencia es que los cierres favorezcan al denun-
ciante total o parcialmente; asi sucedi6 en el 83% de
los casos (308 de los 375 expedientes cerrados).
Ello no significa que las municipalidades acaten las
recomendaciones de la Defensoria de los Habitantes.

El 64% de los casos son quejas directamente
contra la municipalidad, en tanto que el 21% co-
rresponde a problemas entre el denunciante y un

CUADRO 8.12

Defensoria de los Habitantes:
temas generales de las quejas contra las
municipalidades, mayo 1996-abril 1997

Temas Ndmero de casos
Agquas 21
Construcciones 25
Cobros y manejo de fondos piblicos 12
Contaminacion 13
Proteccion de playas y rios 8
Procedimientos cuestionados 6
Otros 4
Total 95

FUENTE: LEON, 1999, CON BASE EN UNA MUESTRA DE 95
EXPEDIENTES (14,2% DEL TOTAL DE 670 DENUNCIAS CONTRA
LAS MUNICIPALIDADES).
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vecino, en los que la municipalidad no ejerce las
medidas esperadas. Un 7,3% tiene que ver con
conflictos con empresas constructoras (areas co-
munes, permisos, etc.) y también un 7,3% son
denuncias en las que ademds de acusar directa-
mente a la municipalidad se acusa a otra institu-
cién putblica. Predominan las denuncias por ma-
nejo de agua, permisos de construccién, cobros
por servicios publicos y manejo de recursos.

En la mayoria de los expedientes de la muestra
estudiada, las autoridades municipales aluden a
que el tema de la denuncia no es de su competen-
cia. Es frecuente que la municipalidad emita un
informe detallado de la situacién del caso denun-
ciado, en el cual no especifica su responsabilidad,
accion actual o futura, ni su competencia o papel
al respecto.

¢Estd la administracién municipal
abierta a la participacién de la ciudadania?

L01] Los mecanismos de participacion ciudadana
que establece la legislacion municipal son los ca-
bildos abiertos, el referéndum, las comisiones
mixtas, las audiencias publicas y el plebiscito. De

GRAFICO 8.1

Tipos de respuesta de las municipalidades
ante la Defensoria de los Habitantes
MAYO 1996-ABRIL 1997

No les corresponde

Detalla estado de la situacién
sin proponer solucién

Ya le estan dando solucién al problema

Defiende su actuacién o se justifica

Reconoce el problema y tomara
acciones para solucionarlo

Nie%a que sea cierto
lo expuesto en la denuncia

No hay respuesta en la municipalidad

Realiza inspeccién

No estd informada de la situacién
Se traspapelé documento

No tiene presupuesto

Acude a la via judicial

No se hace responsable
por cambio de administracion

Sustenta acciones amparada
a acuerdos municipales

Dice desconocer técnicamente
sobre ese tema, por lo que
no lo asume

0 5

ellas sélo tienen una aplicacién real la formacién
de comisiones mixtas comunidad-municipalidad
y la realizacion de audiencias ptblicas (Proyecto
Estado de la Nacidn, 1999; véase también el cua-
dro 8.9).

01 El 92,9% de las personas no asiste a las sesiones
municipales y el 90,1% no participa en actividades
promovidas por la municipalidad. La baja partici-
pacién fue detectada también, con valores simila-
res, por el estudio, ya citado, de FLACSO (FLACSO,
1999).

m De acuerdo con los Sitios Centinela, 1 de cada
4 personas residentes en el cantén de Belén parti-
cipa en las actividades de esa municipalidad,
mientras que, con excepcion de Alajuelita, en nin-
gln otro canton esa participacion supera el 7% de
las personas.

SC | Pese a la baja participacién en las actividades
de la municipalidad, 34 de los 53 lideres comuna-
les consultados en siete cantones (64,2%) mani-
festaron que la administracién municipal actual esta
abierta a la participacién ciudadana en la atencién

5 2 25 30 35

FUENTE: LEON, 1999, CON BASE EN UNA MUESTRA DEL 14,2% DE LAS DENUNCIAS CONTRA MUNICIPALIDADES PRESENTADAS

DURANTE EL PERIODO EN ESTUDIO.

(CAPITULO 8 | LOS GOBIERNOS LOCALES

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA



CUADRO 8.13

Participacion ciudadana en las sesiones municipales
y otras actividades promovidas por la municipalidad en siete municipios, por canton

PONENCIA
ESPECIALIZADA
SIMos
CENTINELA

(CIFRAS RELATIVAS)
Canton Asistencia ciudadana Participacion en actividades
a las sesiones municipales” promovidas por la municipalidad”
Si No St No
Puntarenas 44 95,6 6.6 934
Belén 9,2 90,8 26,4 73,6
Talamanca 85 95 55 94,5
Montes de Oca 75 92,5 6,4 93,6
Carrillo 52 94,8 5,2 94,8
Alajuelita 8,1 911 121 879
Palmares 8.0 92,0 43 95.1
Totales 7] 929 99 90,1
a/ N= 3.233.

b/ N = 3273. N excluye las respuestas “no sabe / no responde”.

FUENTE: BRENES Y MARTORELL, 2000.

de los problemas de la comunidad. El 69,2% de
estos lideres ha participado en alguna reunién o
sesion en la municipalidad en los tltimos 12 me-
ses, pero solo el 39,6% sefial6 haber asistido a otra
actividad convocada por el municipio. En el cantén
de Belén la totalidad de los lideres reconoci6 la aper-
tura municipal a la participacion ciudadana.

P Ji Codigo Municipal cre6 los Concejos de Dis-
trito como un mecanismo de participacién direc-
ta en la gestién publica local. A finales de 1999,
esta experiencia se limitaba a pocos cantones, co-
mo Pérez Zeledon, Puriscal y Alajuela. En ellos se
procur6 desarrollar un sistema de gestiéon que po-
sibilitara una mayor participaciéon de los distritos
(unidades territoriales de menor escala), con fon-
dos y apoyo técnico logistico de la cooperacién
internacional. La legislacion municipal actual le
concede un especial protagonismo a estos 6rga-
nos, ya que los faculta para proponer proyectos de
desarrollo e inversién local ante los Concejos Mu-
nicipales.

¢Promueve la administracion municipal la participacion
libre y voluntaria de la ciudadania en los asuntos publicos
de relevancia en las respectivas comunidades?

En este apartado se analiza si el gobierno mu-
nicipal, ademas de tener una actitud receptiva a la
participacion de las y los ciudadanos, promueve la

constitucion o el funcionamiento de organizacio-
nes comunales independientes. Los dos factores
estudiados por la Auditoria ciudadana fueron:

« La promocioén de la libre participacion en asun-
tos publicos.

» La promocién de la participacion voluntaria en
asuntos publicos.

SC ] El 52,9% de los 138 lideres comunales y fun-
cionarios municipales consultados en 7 municipa-
lidades del pais respondié que la municipalidad
no organiza a las y los ciudadanos para que parti-
cipen en los asuntos de publicos de su comuni-
dad. Con excepcion de Belén y Alajuelita, donde el
46,6% y 47,6% de los consultados si creen que la
municipalidad ayuda a organizar, en los demas
cantones estudiados menos del 40% lo cree asi
(Palmares es un caso intermedio). La peor califica-
cién la recibe la municipalidad de Talamanca, pues
el 92,2% de los lideres y funcionarios no cree que
la municipalidad organice a la poblacién. Cuando
se pregunta a los lideres comunales sobre esta ma-
teria -sin considerar a los funcionarios (N= 53)-,
Belén obtiene la mejor calificacién: 5 de los 9 li-
deres consultados creen que la municipalidad si
promueve espacios y formas de organizacién ciu-
dadana. En todos los demas casos, esta percepcién
es minoritaria (Brenes y Martorell, 2000).
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CUADRO 8.14

Costa Rica: percepcion ciudadana sobre la promocion de la participacion en la municipalidad

(CIFRAS RELATIVAS)
Preguntas acerca Si No NS/NR  Preguntas acerca Si No NS/NR
de la municipalidad de los ciudadanos
La municipalidad organiza 214 68,6 4,0 ¢Usted participa 19,8 79,5 0.7
alas y los ciudadanos para en actividades
que participen promovidas por
en su comunidad Su municipalidad?
La municipalidad le consulta 19,8 751 5] ¢Ha propuesto 29,6 69,7 0,7
a su comunidad sobre usted a la
decisiones importantes municipalidad
soluciones

a los problemas
de su comunidad?

N=1.618

FUENTE: UNIMER R.I., 1999.

CUADRO 8.15

Costa Rica: instancias de participacion local
de los ciudadanos promovidas por el Gobierno Central y las municipalidades

Asunto Tipo de programa
SILOS Concejos Sistemas locales de Oficinas municipales
Distritales proteccion de derechos  de la mujer

de la nifiez
y la adolescencia

Participacion de la Si'en los enunciados, Si Si Si

municipalidad y la casi no en la practica

comunidad en la

toma de decisiones.

Control sobre No S No No

los recursos

Fiscalizacidn de No S Si Si

las acciones
publicas locales

FUENTE: RIVERA, 1999.
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Eﬂ Seglin la encuesta nacional, el 27,4% de las
personas considera que la municipalidad si orga-
niza a los ciudadanos para que participen en los
asuntos de su comunidad. Un 19,8% dice que la
municipalidad le consulta a la comunidad las de-
cisiones importantes. En cuanto a los ciudadanos,
el 79,5% no participa cuando se le invita a hacerlo y
tampoco participa proponiendo a las municipalidades
soluciones a los problemas comunales (69,7%).

m En los ultimos anos, las instituciones del Go-
bierno Central han promovido la participacion
ciudadana en la gestién local por medio de diver-
sos programas, tales como el Triangulo de Solida-
ridad, los SILOS en materia de salud, los Sistemas
Locales de Protecciéon de Derechos de la Nifiez y la
Adolescencia, las juntas locales del PANT, las ofici-
nas municipales de la mujer coordinadas por el
INAMU, los COVIRENAS en materia ambiental y la
Red de Cantones Saludables patrocinada por el Mi-
nisterio de Salud y la Organizacién Panamericana
de la Salud (OPS). La extension de estos progra-
mas en el territorio nacional es muy diversa y se
carece de estudios que evalien sistematicamente
su implantacion efectiva (Rivera, 1999).Tienen en
comun que la iniciativa, tanto en su disefio como
en su ejecucion, proviene de las instituciones del
Gobierno Central.

Una nota final: épor qué Belén
es una buena practica de gobierno municipal?

SC I8 el ejercicio de Sitios Centinela en 7 muni-
cipalidades del pais se aplicé un “termémetro de
la calidad de la democracia”. En la encuesta de ho-
gares, en las entrevistas y los grupos focales con li-
deres de la comunidad, asi como en los juicios

RECUADRO 8.8

grupales ponderados con las autoridades munici-
pales (véase ficha técnica), se pidio a las personas
evaluar a la municipalidad en diversos asuntos. Pa-
ra ello se empled una escala de 1 a 5, donde 1 es
la menor valoracién, 3 la intermedia y 5 la maxi-
ma. La municipalidad del cantén de Belén fue sis-
tematicamente la mejor evaluada tanto por las y
los ciudadanos, como por los lideres comunales y
las propias autoridades municipales (cuadro 8.17).

En efecto, con excepciéon del tema de la infor-
macion a la ciudadania sobre el uso de los recur-
sos, en el que la municipalidad de Belén quedo,
por escaso margen, de segunda, en todos los de-
mas asuntos esta municipalidad fue la mejor eva-
luada (véase columna “Posiciéon de Belén” en el
cuadro 8.17), muy por encima del promedio de
los 7 municipios (véase columna “Superioridad
sobre promedio”, cuadro 8.17). Nétese como en
9 de los 14 asuntos presentados en el cuadro resu-
men, la proporciéon de respuestas favorables a la
municipalidad de Belén es cerca del doble o mas
que el promedio general (1,9 o mas). Por otra
parte, cuando se resta las opiniones negativas las
opiniones favorables, el resultado neto es casi
siempre positivo y por amplio margen (columna
“Diferencial positivo”). Es decir, al comparar las
valoraciones entre las personas del cantén, las
opiniones favorables exceden ampliamente las
desfavorables. Sin embargo, aunque la municipali-
dad de Belén ocup6 el mejor lugar en los temas de
“informacién a la comunidad sobre utilizacién de
recursos” y “consulta a ciudadanos sobre decisio-
nes importantes”, en estos casos el diferencial es
negativo. Ello quiere decir que, aunque Belén esta
relativamente mejor que las demds municipalida-
des, comparte con ellas una debilidad en ambos
temas.

Principales componentes de la calidad democratica de los
gobiernos locales, segin los funcionarios municipales en siete municipalidades

n cada uno de los siete municipios estudiados en el
gjercicio de Sitios Centinela, se realizé un juicio gru-
pal ponderado con funcionarios de la municipalidad
respectiva. Esta es una técnica de evaluacion cualitativa
orientada a la toma de decisiones (Valadez, 1985). En cada
municipio participaron entre 8 y 16 personas, entre funcio-
narios administrativos y autoridades municipales. La pre-
gunta generadora de la discusion fue: “éQué elementos

contribuyen a promocionar la calidad de la democracia
en el ambito municipal?” Una vez seleccionados y prio-
rizados estos componentes, mediante un procedimiento
de agregacion de las opiniones individuales se pregunté
a los participantes sobre la situacion de la municipali-
dad, su grado de acercamiento respecto a cada compo-
nente priorizado.

CONTINUA »
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RECUADRO 8.8
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CUADRO 8.16

Resultados consolidados de los juicios grupales ponderados realizados en 7 municipios,
ordenados segiin valor esperado: 10 componentes que mas contribuyen al desarrollo de la
democracia local segin los funcionarios municipales consultados y principales debilidades

Asunto ¥ Prioridad Valor Brechas de
observado®/ cumplimiento®

Controles legales eficientes que impidan actos 55 304 -24.6

de corrupcion en la municipalidad

Administracién transparente de los recursos 42 315 -10,5

Participacidn efectiva de la comunidad 33 175 15,5

La municipalidad ofrece informes 30 n9 -18,2

de su gestidn a la ciudadania

La municipalidad atiende las necesidades 29 19,2 98

mas importantes de su comunidad

Eficiencia y eficacia municipal 26 139 121

Consultas periddicas a las comunidades 25 243 -07

para impulsar proyectos

Justicia pronta, cumplida e igual para todos 24 12,8 11,2

en el ejercicio municipal

Una municipalidad sujeta al escrutinio publico 22 8,6 134

y que rinde cuentas de sus actos

Atencién no preferente por parte de la municipalidad 17 34,0 170

a la poblacidn, basada en relaciones
equitativas y transparentes

a/ En cada municipio, las personas seleccionaron los 10 componentes mds importantes para la calidad de la democracia local. Se asigné un rango de 10 al
componente que mas votos recibid y asi en orden descendente. Se asigné un rango de 1al componente que menos votos recibié

b/ < Prioridad en todos los municipios: sumatoria de las prioridades asignadas por las autoridades municipales en los 7 municipios estudiados. En cada muni-
cipio esta prioridad variaba entre 10 (la mds importante) y 1 (la menos importante). Un asunto que hubiese sido escogido como el mds importante en todos
los municipios recibiria 70 puntos; el que hubiese sido seleccionado como menos importante en todos lo municipios recibiria 7 puntos.

¢/  valor observado: sumatoria de los porcentajes del valor esperado que, de acuerdo con los participantes, existe o es observado en la practica en una es-
cala de 0 a100.

d/ = brechas de cumplimiento: diferencia entre lo que se esperaba y lo observado en cada elemento. También indica los valores que deben ser ganados para

cumplir con lo esperado.

FUENTE: BRENES Y MARTORELL, 2000.
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De los diez asuntos mas importantes para promover la
calidad de la democracia local, los funcionarios escogieron
cuatro asuntos relacionados con la rendicion de cuentas, a
saber: 1) controles sobre la corrupcion; 2). administracion
transparente de recursos; 4) informes de gestion a la ciu-
dadania y 9) municipalidad sujeta al escrutinio pdblico.
Ademas, seleccionaron dos asuntos relacionados con la

participacion ciudadana: 3) participacion efectiva de la co-
munidad; 7) consultas periddicas a la comunidad. Final-
mente, escogieron dos temas vinculados con el trato al ciu-
dadano: 8) justicia pronta, cumplida e igual y 10) atencion
no preferente. Los asuntos peor calificados fueron los re-
lacionados con la rendicidn de cuentas, como se observa
en la columna “ X diferencia”.
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CUADRO 8.17

Valoraciones acerca de la municipalidad del canton de Belén, en comparacion
con las valoraciones de los 7 municipios estudiados por medio de los Sitios Centinela

Asunto evaluado Posicion  Diferencial  Superioridad
de Belén positivo sobre
(1a7) promedio

Respuestas de los lideres comunitarios y funcionarios municipales
Cumplimiento de ofrecimientos electorales por la municipalidad 1
Honestidad de los funcionarios municipales 1
Funcion pdblica en marco ético y de responsabilidad 1
Existencia de controles legales para impedir corrupcion 1 64,5 20
Respeto de la municipalidad a derechos ciudadanos 1 100,0 18
Informacion a la comunidad sobre utilizacion de recursos 2 38,1 19
1
1
1
1
1
1

30,0 2,2
91,0 2]
871 1.8

Promocion de participacion ciudadana por la municipalidad 30,0 16
Honestidad de los funcionarios municipales 410 15
Informacion a la comunidad sobre utilizacion de recursos -30,2 3,0
Consulta a ciudadanos sobre decisiones importantes 147 2.3
Municipalidad atiende las necesidades mds importantes de las comunidades 317 2]

Apoyo a que municipalidad administre el presupuesto para educacion 31,8 1,6
La municipalidad organiza a los ciudadanos para la participacion 6.3 19
en la comunidad 1

La municipalidad tiene como prioridad la sequridad ciudadana 1 30,1 18

Posicién de Belén: lugar que ocupd el cantén de Belén entre los 7 cantones estudiados por medio del ejercicio de Sitios Centinela en la
afirmacion bajo andlisis. Para establecer el orden de cada cantén se sumo las respuestas favorables (“de acuerdo” y “muy de acuerdo”)

y se procedié a ordenar los cantones en orden descendente: 1 es la mejor posicion entre los cantones; 7 es la Gltima posicién.

Diferencial positivo: es el resultado neto de restar las opiniones negativas de las opiniones positivas en la afirmacién bajo andlisis. En la
opiniones negativas se agregd las respuestas “total desacuerdo” y “desacuerdo”; en las opiniones positivas se agregé las respuestas
“de acuerdo” y “muy de acuerdo”. No se considerd la respuesta “ni de acuerdo/ni en desacuerdo”. Un resultado positivo indica que la

proporcién de opiniones favorables es mayor que la de opiniones desfavorables.

Superioridad sobre el promedio: es la proporcién que representan las opiniones positivas en el cantén de Belén en la afirmacién bajo
analisis, sobre el promedio de los 7 cantones estudiados por el ejercicio de Sitios Centinela, tomando el promedio como base 1. Es una
medida simple de distancia del promedio. Una cifra de 2 o mas indica que las opiniones positivas en Belén son 2 0 mas veces mayores

que el promedio.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN BRENES Y MARTORELL, 2000.
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Notas

1 Debido al hecho de que, hasta 1998, las elecciones
municipales, legislativas y presidenciales eran
concurrentes, las practicas de ofrecimientos
"clientelistas" y de presiones coercitivas detectadas
por la Auditoria no son necesariamente referidas a las
elecciones municipales. Sin embargo, la informacion es
relevante pues, precisamente por la concurrencia de
estas elecciones, las personas votaban también por las
autoridades locales en el mismo acto. Es decir, los
ofrecimientos y las presiones podian incidir, "de

manera cruzada", sobre el voto para la municipalidad.

(CAPITULO 8 | LOS GOBIERNOS LOCALES
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