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PRESENTACION

Con el fin de dar cumplimiento a lo establecido en el articulo 184.3 de nuestra Constitucién Politica,
mediante el cual la Contraloria General de la Republica debe entregar a la Asamblea Legislativa, en su
primera sesion ordinaria, una memoria del movimiento correspondiente al aflo econémico anterior, en la
que se detallen las labores del Contralor y se expongan las opiniones y sugestiones que él considere
necesarias para el mejor manejo de los fondos publicos, en el presente documento, denominado
“Memoria Anual 2003", se expone el informe a que se refiere dicho mandato, asi como el dictamen

sobre la liquidacion del presupuesto del afio 2003, ordenado por el articulo 181 de la Carta Politica.

La Memoria Anual 2003 se estructura en cuatro partes. La Primera Parte contiene asuntos relevantes
que son resultado de la labor de fiscalizacion realizada por el Organo Contralor en el afio 2003. Esta

parte se denomina Opiniones y sugestiones para el mejor manejo de los fondos publicos.

La Segunda Parte, titulada Memoria del afio econdmico, esta conformada por tres capitulos, el Capitulo
| denominado Dictamen de la liquidacion de los presupuestos y evaluacion de resultados, comprende
informacién, comentarios y anélisis para el d&mbito del Gobierno de la Republica, del Sector
Descentralizado y del Régimen Municipal, sobre la gestion financiera y fisica y los resultados mas
relevantes de la fiscalizacion realizada por la Contraloria General. Es importante citar que el dictamen
sobre la liquidacién del presupuesto mencionado en el primer parrafo, se encuentra en el punto 1 de
ese Capitulo. Mediante el Capitulo ll, Andlisis de los sectores institucionales, se aspira a ofrecer al lector
la visién del Organo Contralor de los diversos sectores mediante los que actda el Estado costarricense.
El Capitulo Il denominado Evolucion de las finanzas publicas estad destinado a proporcionar una vision

general de la situacion financiera del sector publico.

La Tercera Parte, /Informe de labores, desarrolla el cumplimiento del Plan Anual Operativo, con el detalle
de las principales actividades efectuadas por el Organo Contralor durante el 2003, el uso de los recursos
asignados, asi como otras funciones y productos relevantes, entre los que cuentan las acciones de apoyo

a la Asamblea Legislativa.

La Cuarta Parte, Suplemento estadistico de la memoria del afio econdémico, esta compuesta por treinta
y cinco cuadros estadisticos, en los que se detalla informaciéon financiera importante, la cual es

complemento de la incluida en la Memoria del afio econémico.

Lic. Luis Fernando Vargas Benavides

Contralor General de la Republica
1° de mayo del 2004
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Primera Parte

Opiniones y Sugestiones para el
mejor manejo de los fondos
puablicos

Introduccion

Uno de los grandes retos de la Contraloria General es, por
medio del instrumental de control y fiscalizacién, contribuir
al mejoramiento de la eficiencia en el sector publico sin
menoscabar el principio de legalidad, lo cual deberia
redundar en un incremento en la legimitidad del Estado vy
sus instituciones de frente al ciudadano, para quien la
institucionalidad ha venido a menos como una instancia
de respuesta a sus grandes demandas por un mejor nivel
de vida.

En este capitulo de la Memoria Anual, se analizan tres
temas que han sido y siguen siendo de interés para la
Asamblea Legislativa, todos orientados a mejorar la calidad
del gasto y hacer mas eficiente el uso de los recursos
captados. Por ello, se presentan algunas opiniones y
sugerencias en relacién con el tema de la contratacion
administrativa, tanto en su parte general como en la parte
especial referente a la concesion obra publica.

Con este primer tema se esta abordando un punto muy
controversial en lo que a la gestién del Estado y sus
instituciones se refiere, por cuanto, se plantea la necesidad
de revisar el instrumental juridico existente, basicamente la
Ley General de Contratacién Publica vy la Ley de Concesién
de Obra Publica, en el tanto que se trata de dos
herramientas fundamentales para dotar al pais, por medio
de sus instituciones, de la infraestructura y los servicios
que se requieren para crear las condiciones necesarias
para insertar nuestra economia en el plano internacional, y
generar condiciones mas favorables para el crecimiento
econdmico, y con ello lograr un mejoramiento en el nivel
de vida de todos los costarricenses.

En un segundo apartado, se sefala la necesidad de
abordar la discusion de los temas sobre la calidad de
cierto tipo de gastos de manera més integral, ya que se

planean iniciativas legislativas para incrementar el
instrumental de control vy fiscalizacién, pero no se
resuelvan los problemas que, gastos como los de

transferencias plantean desde su origen. Uno es su
dispersién entre miles de beneficiarios, 1o que atenta
contra la verdadera solucién de verdaderos problemas de
los grupos u organizaciones a los que se dirigen, y dificulta
seriamente el control y se atenta contra una correcta
asignacién de recursos y un gasto de mejor calidad. Otro,
es la reproduccion del esquema de suplantaciéon del

Primera Parte

Estado y sus instituciones en la atencién de grandes
problemas sociales o de infraestructura, a los que los
recursos que llegan son solo un paliativo y no resuelven el
problema de fondo; esto también atenta contra la
eficiencia y la calidad del gasto.

Un tercer tema, tiene que ver con la otra cara de la
moneda y es la recaudacién de los tributos, donde se
evidencian serios problemas como la evasion y la
incapacidad de la estructura administrativa de luchar
eficientemente contra ella.

En todos estos casos se hacen algunas recomendaciones
a los sefiores y sefioras diputadas para que en el plano de
la legalidad se empiece a insertar el principio eficiencia y
calidad del gasto.

1. Los retos de la
Administracion Puablica y la
consecuente necesidad de
una reforma parcial a la Ley
de Contratacion
Administrativa: la propuesta
de la Contraloria General de
la Republica

i. Retos, vias y condiciones para el desarrollo.

Tal y como lo demuestran los distintos informes relativos al
desardlo humano, elaborados a nivel nacional e
internacional por respetables organismos, nuestro pais
presenta un conjunto de indicadores positivos. Asi por
ejemplo, en el Noveno Informe del Estado de la Nacion, se
hace referencia a los resultados que muestra Costa Rica en
cuanto al indice de Desarrollo Humano (IDH). segln se
consigna en el Informe Mundial sobre Desarrollo Humano
del 2003 publicado por el PNUD, sobre lo que se indica
que nuestro pais tiene un IDH de 0,832. Ese valor ubica
al pais en la posicidn nimero 42 con respecto al total de
paises para los cuales se calculd el indice (175) y entre los
considerados como de desarrollo humano alto (b5 paises
cuyo IDH es superior a 0,800).

No obstante lo anterior, subsisten importantes sectores de
la poblacién gue aun no tienen acceso a los medios que
les garanticen una razonable calidad de vida, aspecto
sobre el que en el citado Noveno Informe se indica:

‘Es claro que el estilo de desarrollo que el pais
viene practicando, heterodoxo y desarticulado. no
ha logrado resolva los grandes problemas
nacionales. Aunque haya indudables progresos
en algunos ambitos, especialmente en la apertura
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comercial y la diversificacion productiva, la falta
de articulacion de estos con el resto del sisterma
mantiene al palis caminando a paso muy lento,
insuficiente para reducir la pobreza, mejorar la
equidad y avanzar hacia tasas de crecimiento mas
altas.” (Noveno Informe del Estado de la Nacion,

pag. 51).

Desde esta perspectiva, el reto permanente del pais es
crear las condiciones para mantener y mejorar el nivel de
desarrollo que ostenta, asi como para incorporar a los
sectores sociales excluidos, de manera que la sociedad en
Su conjunto tenga acceso a las ventajas del desarrollo.

La determinacién de los caminos a seguir para alcanzar
objetivos como los propuestos, les corresponde hacerla a
la Asamblea Legislativa y al Poder Ejecutivo, en el ejercicio
de sus respectivas potestades constitucionales, en un
marco de participacion efectiva de la comunidad. Sin
embargo, ya en la actualidad resultan evidentes algunas
tendencias, como las siguientes:

* La insercion en mercados internacionales
competitivos. Se avanza hacia un fomento del
comercio internacional, a partir de la suscripcién
de acuerdos multilaterales o bilaterales, para
colocar productos nacionales en el exterior en
condiciones favorables y tener acceso a la
importacién de bienes, servicios o materias
primas en términos competitivos.

* La atraccion de inversion extranjera. Se
procura atraer recursos del exterior para que sean
aplicados en nuestro pais en el desarrollo de
actividades productivas, con la consecuente
generacion de empleo y oportunidades de
negocios para pequefas y medianas empresas
nacionales. Se intenta promover la inversion
extranjera en industrias o servicios relativos a la
alta tecnologia, lo que permite crear puestos de
trabajo de mayor calidad en el plano de los
requerimientos técnicos o profesionales, asi como
en cuanto al nivel de ingresos y demas
condiciones laborales.

* La creacion de mercados competitivos
internos. Se trata de promover un mercado
interno mas competitivo en los distintos sectores,
que permita alcanzar mejores servicios a precios
reducidos. En algunos sectores, dicha tendencia
implica la participaciéon de agentes publicos vy
privados, en areas de negocios que anteriormente
estaban exclusivamente en manos de empresas o
instituciones publicas. La experiencia en el sector

financiero ya se encuentra en un grado avanzado,
aungue inconcluso, y en la corriente legislativa se
discutira la apertura de los mercados de
telecomunicaciones y seguros.

e La promocién de la iniciativa privada en la
prestacion de servicios publicos. Se han
creado los instrumentos legales para posibilitar la
participacion de sujetos privados en la gestion de
servicios publicos, que anteriormente prestaban
entidades publicas por medio de estructuras
orgénicas creadas a los efectos. En este orden de
ideas, es notoria la incipiente y compleja puesta
en practica de modalidades contractuales como
la concesion y la gestion interesada.

Para lograr que los caminos sefialados puedan rendir los
frutos necesarios con miras a la consecuciéon del fin que
se persigue, es necesario que existan ciertas condiciones
basicas, cuya omisién no solo hace dificil mejorar el nivel
de desarrollo humano, sino que se corre el riesgo de
exponer al pais a situaciones inmanejables que generen
perjuicios mayores. Algunas de esas condiciones son las
siguientes:

e Infraestructura adecuada. No es posible lograr
la exitosa insercion en los mercados mundiales, si
los productores nacionales no cuentan con
aeropuertos, carreteras y puertos que les permitan
un despliegue idéneo de sus actividades. Se
trata, por una parte, de la necesidad de construir
las obras publicas de manera adecuada vy
oportuna, asi como dotarlas de la tecnologia
necesaria para su operacion en el mundo actual.
Pero también se requiere hacer funcionar esa
infraestructura a partir de los mas altos estdndares
de calidad y con tarifas competitivas. No puede
perderse de vista que una adecuada
infraestructura es necesaria también para atraer
inversion extranjera, maxime si se considera el
esfuerzo que han hecho otros paises de la region
para brindar mejores condiciones en estas areas.

e Servicios publicos de calidad y costo
competitivo. No solo es necesario contar con
infraestructura adecuada y su puesta en
operaciéon a partir de altos estdndares de calidad
y tarifas compditivas. También resulta
imprescindible que el pais cuente con servicios
publicos del mayor nivel y a precios competitivos,
desde luego que con la garantia de acceso para
todas las personas, pues la privacion del acceso a
los servicios publicos solo conduce a la exclusién
social y al deterioro de la calidad de vida en
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Opiniones y. sugestiones para el mejor manejo de los fondos publicos



general. Los productores nacionales deben contar
con servicios de telecomunicaciones, energia,
agua, seguros, financieros y otros, que les
permitan un desarrollo éptimo de sus actividades
y les facilite el acceso a nuevas oportunidades de
mercados. En este mismo sentido, la posibilidad
de atraer inversién extranjera en éareas de alto
valor agregado depende de la calidad y el costo
de los servicios sefialados, entre otros.

e Fortalecimiento de la educacion, la salud y la
seguridad. Si bien es cierto que la prestacion de
servicios de educacioén, salud y seguridad estd
orientada a la satisfaccion de derechos
fundamentales que trascienden las
consideraciones meramente productivas, en esta
oportunidad no puede méas que sefalarse que el
éxito relativo que el pais ha tenido hasta el
momento para adaptar su aparato productivo a las
nuevas orientaciones de la economia mundial, asi
como para atraer flujos de recursos del exterior
para el desarrollo de actividades productivas de
alto valor agregado, encuentra buena parte de su
explicaciéon en el nivel educativo de la poblacion,
asi como en la estabilidad social que permite un
modelo solidario de atencion de la salud. Desde
luego que el éxito futuro dependera en buena
medida de la efectiva prestacion de los servicios
sefalados, en condiciones de acceso reales para
toda la poblacion.

it. Nuevas exigencias para la Administracion Publica
y el Derecho Administrativo.

Es indudable que el Estado, y putualmente la
Administracién Pablica, ha cumplido un papel importante
en la creacion de las condiciones para el nivel de
desarrollo humano del pais a lo largo de los afios. Pero
también es indudable que la Administraciéon Publica debe
jugar un papel importante y renovado para proyectarlas
hacia el futuro. Si bien estd en curso la discusién acerca
de los medios de incidencia del Estado, lo cierto es que su
participacion resulta imprescindible en el marco del disefio
constitucional vigente. Ya sea por medio de la prestacion
directa o indirecta de lo servicios, de la construccion vy
gestion directas o indirectas de la obra publica, o por
medio de la regulacién de los mercados, entre otros
mecanismos que admite el marco constitucional, lo cierto
es que el Estado, y especialmente la Administracién
Publica como su brazo operativo fundamental, debera
desplegar su actividad a partir de renovadas exigencias,
entre las que cabe mencionar:
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*  Actuar conforme al principio de legalidad. Un
accionar acorde al principio de legalidad como
limite de la actuacién legitima de los agentes
publicos. Este principio no cambia, pues es un
componente béasico del Estado, pero su
complejidad es ahora mayor, especialmente si se
considera el valor normativo que la Constituciéon
Politica adquirié a partir de la creacién de la
jurisdiccion constitucional.

e Actuar conforme a los principios de eficiencia
y eficacia. No solo se trata de un actuar
conforme a derecho, sino que ahora mas que
nunca se requiere que ese accionar responda a
principios de eficacia y eficiencia. Es decir, la
Administracion Publica debe alcanzar los
objetivos y metas propuestas, prestar los servicios,
satisfacer las necesidades de la comunidad, y lo
debe hacer a partir de una aplicaciéon 6ptima de
los escasos recursos disponibles. Esto supone un
accionar mas planificado, estratégico, coherente y
sujeto a la evaluacidon permanente. Implica
también un agudo sentido de la oportunidad v la
pertinencia, pues los servicios y las obras
necesarias para garantizar la competitividad del
pais, y por lo tanto el acceso a mayores y mejores
oportunidades de desarrollo deben estar
disponibles en el momento en que se requieren,
tal y como lo exige el trepidante ritmo de la
economia moderna.

* Actuar de manera transparente y sujeta a la
debida rendicion de cuentas. No solo se exige
un accionar apegado al ordenamiento juridico y
que a la vez sea eficiente y eficaz, sino que

también debe ser transparente y sujeto a
mecanismos reales de rendicidon de cuentas.

Desde luego que este conjunto de exigencias hace
compleja la tarea de administrar los asuntos publicos, y por
lo tanto debe facilitarse a los funcionarios los insumos
necesarios para poder sacar la tarea. Para responder a
tales exigencias, la Administracion Publica ocupa que se
den algunas condiciones béasicas. En este sentido, interesa
mencionar el aspecto del Derecho, pues al margen de
otros insumos, para los efectos que nos ocupan es
importante sefialar que en la medida en que la actuacién
de la Administracién Publica esta determinada por el
marco juridico, resulta indispensable una actualizacién del
conjunto normativo y de sus metodologias de
interpretacion.

Si las normas juridicas que regulan el accionar de los
agentes publicos no estdn disefiadas en términos de
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eficiencia y eficacia, desde luego que resultaria
inconsistente someter a la Administracién Publica a una
exigente evaluacién de resultados. En ese mismo sentido,
si una vez disefiadas las normas seguln los pardmetros
indicados, los operadores juridicos, especialmente aquellos
Cuyos pronunciamientos tienen caracter vinculante, no
aplican metodologias de interpretacion que conduzcan a
buscar soluciones adecuadas a los problemas, tampoco se
podra avanzar significativamente por el camino requerido.

El Derecho Administrativo se encuentra ante un
indiscutible reto, que sin pretender hacer un desarrollo
doctrinario en esta ocasiéon, ha recogido de manera muy
clara el autor espafol Felio Bauzd Martorell, al sefalar:

“Urge, por consiguiente, matizar el Derecho
administrativo por dos motivos. porque la
satisfaccion de los intereses generales actuales
exige someter a Derecho una funcion
administrativa moderna, de la que se predica la
eficacia, y porque no es permisible, desde el
punto de vista administrativista, consentir la huida
en bloque al Derecho privado sin mas, soslayando
los principios inspiradores del interés general. De
hecho, no serd censurable la huida del Derecho
administrativo si es éste el que huye de la realidad
y se muestra incapaz de cumplir su funcion.”
(Bauzd Martorell, Felio. La desadministracion
publica. Madrid: Marcial Pons, 2001, pdg. 23).

El legislador y los operadores juridicos vinculantes tienen
que ejercer un papel protagdénico en la renovacién de
nuestro Derecho Administrativo, de forma tal que pueda
ser el Derecho que regule adecuadamente una funcién
que, hoy més que nunca, debe ser efectiva.

iii. El papel del control.

Un aspecto relevant en el nuevo esquema del
funcionamiento del Estado, y particularmene de la
Administracién Publica, es el control. En los Ultimos afos
se han aprobado normas novedosas que regulan la
materia, tanto en el plano del control externo como del
interno. Asi, cabe mencionar la Ley Orgénica de la
Contraloria General de la Republica, la Ley de
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos y la Ley General de Control Interno.

Ahora, es frecuente que se seflale a las instancias y
mecanismos de control, fundamentalmente en el plano
externo, como los responsables directos del accionar
ineficiente de la Administracién Publica. Si bien es cierto
puede producirse un exceso o falta de idoneidad de los

instrumentos de control, cuestién que debe corregirse, no
pueden soslayarse dos dngulos basicos del problema: el
deficiente disefio de los procedimientos establecidos en la
legislacion vigente, que simplemente no pueden ser
desaplicados por la sola voluntad de los operadores
juridicos, y por otra parte las reales y marcadas
deficiencias en la gestién administrativa.

Desde esta perspectiva, resulta peligrosa la tesis que se
escucha de manera recurrente en algunos sectores de la
Administraciéon Publica, en el sentido de justificar y hasta
exigir la eliminacion de los mecanismos de control externo,
como Unico camino para lograr la eficiencia. No es de
extraflar que por esa via en el corto plazo no solo no
desaparezcan, sino que se agraven los problemas
derivados de la legislacion insuficiente y de la mala gestion
administrativa. sin que subsistan los medios para
detectarlos y conegirlos. Cuando se trata de la
administracion de fondos publicos, tal escenario resulta
inadmisible en una sociedad democratica.

Los excesos o falta de idoneidad del instrumental de
control deben corregirse, no por la via de suprimirlos, sino
de actualizarlos y ajustarlos. De nuevo sin pretender
formular un desarrollo doctrinario en esta oportunidad,
cabe rescatar las palabras de la autora espafola Yolanda
Gbémez Sanchez, que senala:

‘Diriamos, pues, a modo de sintesis, que la
necesidad actual de control en los modernos
Estados es fruto tanto de su creciente
/ntervencion como ineludible exigencia
democratica. En este sentido, es posible afirmar
que la idea de control es mas apreciada cuanto
mayor es el grado de democraticidad de la
organizacion estatal y supone, al fin, un modo
mas de participacion del pueblo en las decisiones
que a todos afectan, concretamente en el
Importante ambito econdmico...”. (Gomez
Sénchez, Yolanda. El _Tnbunal de Cuentas
Madrid: Marcial Pons, 2001, pag. 117).

El reto en el ambito del control est4 en lograr el desarrollo
de un instrumental idéneo, orientado al cumplimiento de
los principios de legalidad, eficiencia y eficacia.

iv. La contratacion administrativa y el marco
normativo actual.

Procede entonces hacer referencia a la materia de la
contratacién administrativa, que es el objeto de la reforma
legal que la Contraloria General de la Republica ha
sometido al conocimiento de la Asamblea Legislativa,
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seguln se detallard méas adelante. La actividad contractual
administrativa es un medio para la satisfaccién de los
intereses de la comunidad. Por esta via discurre parte
importante del presupuesto del Estado, y esta orientada a
la adquisicién de los bienes y servicios necesarios para el
cumplimiento de los objetivos y metas institucionales.
Probablemente, la relevancia de esta materia en nuestro
ordenamiento juridico, se refleja en el hecho de que el
Constituyente incorporara principios basicos expresos en la
propia Carta Fundamental. Asi lo destacd de manera clara
la Sala Constitucional, que en la Resolucion N° 998-98
indicé en relacién con el articulo 182:

‘El propdsito de esta disposicion obedecié al
Interés de los constituyentes de darle solucion a
los graves problemas econdémicos de la década de
los anos cuarenta, motivada en el desequilibrio
presupuestario de los Gobiernos de la Republica,
el aumento desmedido en el gasto publico, la
sensible reduccion de ingresos como impacto
directo de la Segunda Guerra Mundial, y en
especial, para ponerle fin a la préctica
generalizada de ‘os contratos sin licitacion’ que
se daban en el régimen anterior y que tanto
criticara la Oposicion (Acta 164 de la Asamblea
Nacional Constituye nte) de donde nacié la
necesidad de consignar el principio en la propia
Constitucién, como expresamente lo indicé el
constituyente Castro Sibaja. Por ello, como lo
afirma en su informe la Contraloria General de la
Republica y se verifica con el estudio de las actas
de la Asamblea Nacional Constituyente, Ila
discusion de la contratacion del Estado y la
creacion 'y atribucion de funciones de Ia
Contraloria General de la Republica, generé poca
discusion en el seno de la Asamblea Nacional
Constituyente, dado el consenso nacional de la
necesidad de wuna normativa firme que
coadyuvara a solucionar tales problemas.”

De modo tal que se estd ante una materia muy relevante
en el accionar del Estado, y que determina la posibilidad
real de alcanzar los objetivos de un mayor desarrollo
humano. La construccion de la infraestructum su
operacion, la prestacion de servicios publicos y cualquier
actividad propia de la funcion publica, estan vinculadas en
mayor o menor grado con una adecuada gestién de las
adquisiciones de los bienes y servicios que sirven de
instrumento para lograr los fines propuestos.

En la actualidad, la materia en cuestiébn se encuentra

regulada basicamente por la Ley de Contratacién
Administrativa, Ley N° 7494 de 2 de mayo de 1995. Esta
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Ley ha sido objeto de constantes juicios de
constitucionalidad, que desde sus primeros afios de
vigencia modificaron aspectos relevantes, especialmente el
esquema de procedimientos de concurso para la seleccion
de los contratistas.

Esta legislacién tiene muchos aspectos positivos, y en
términos generales refleja las principales tendencias del
Derecho Comparado. No obstante, también tiene algunas
debilidades importantes, algunas generadas, como ya se
indicd, por los embates que ha sufrido en la jurisdiccion
constitucional, que de alguna manera afectaron la l6gica
del esquema original propuesto. Pero otras debilidades
corresponden a insuficiencias en cuanto a normas sobre
planificacién vy elaboracion de proyectos, ejecucion
contractual, entre otros aspectos, u otras disposiciones que
en la practica han probado ser inadecuadas para regular
situaciones concretas.

v. Percepciones y estudios sobre la contratacion
administrativa.

Un aspecto importante que debe mencionarse, es que la
materia de contratacién administrativa estad expuesta a una
serie de intereses que por lo general se contraponen. Por
una parte se tiene a la Administracion Publica, con las
exigencias a las que estd sometida para el cumplimiento
de sus metas y objetivos. Por otro lado, estadn los
proveedores potenciales, que procuran alcanzar sus
propios objetivos comerciales, para los cuales la
participacion en los contratos del Estado puede resultar de
vital importancia. También estan otros sectores sociales,
interesados por distintas razones en procedimientos
concretos. Asimismo, existe una extendida oferta de
servicios de asesoria legal especializada en la materia,
ademas de sectores académicos que mantienen procesos
de reflexion sobre los temas involucrados.

Esta pluralidad de intereses hace que se discuta mucho
acerca de los temas de contratacién administrativa, lo que
contribuye a reforzar su complejidad. En este sentido, por
lo general es posible escuchar, por una parte, que los
procedimientos de concurso y los mecanismos de control
son los responsables de los atrasos en el cumplimiento de
los fines institucionales, por lo que se plantea la necesidad
de desaplicarlos para garantizar el éxito de la gestién
administrativa. En algunos casos, esa postura ha llevado al
conocido fendmeno de la “huida” del Derecho
Administrativo. En otra linea, es posible encontrar posturas
que sefalan la necesidad de reforzar los procedimientos
para garantizar los derechos de los oferentes. Otros
sectores parten de la desconfianza total en los funcionarios
publicos, y demandan la adopcién de mayores controles
previos para prevenir cualquier tipo de irregularidad futura.
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Es decir, se trata de una materia en la que hay que tener
cuidado con el manejo de las percepciones, pues podria
resultar imprudente proceder a hacer cambios de fondo en
el marco normativo a partir de premisas equivocadas.

Ahora bien, la experiencia en la tramitacion de asuntos de
contratacién administrativa generada al interior de diversas
instancias asi como la publicacion de estudios de
fiscalizacién elaborados por la Contraloria General de la
Republica’, dan luz sobre algunos problemas ciertos, entre
los que cabe enunciar los siguientes:

* Insuficiencia en Ila gestion de Ilos
procedimientos de adquisicion de bienes y
servicios. La Administracion no tiene procesos
bien establecidos que le permitan una adecuada
gestion de compras. Estudios realizados
demuestran la ausencia de planificacion de los
proyectos, que genera por ejemplo carteles mal
elaborados expuestos a multiples cambios o
impugnaciones exitosas, falta de definiciéon de
instancias responsables de las distintas etapas del
procedimiento, ausencia de medidas oportunas
para garantizar los recursos y condiciones
requeridos para una exitosa ejecucién contractual,
extensos periodos de formalizacion de los
contratos en los que se renegocian \arios
aspectos, entre otros muchos problemas. Todas
esas situaciones, consideradas integralmente, son
las que determinan los atrasos en la gestion de
compras. Es importante mencionar que incluso
instituciones que cuentan con normas de
excepcion para el trdmite de sus contrataciones,
muestran importantes grados de atraso, lo que
evidencia que la creacién de regimenes de
excepcién no necesariamente contribuye a la
solucion de los problemas.

* Debilidades en el disefio legal de Ilos
procedimientos. En algunos aspectos los
procedimientos tienen excesos de formalismo o
falta de claridad en cuanto a las reglas de
funcionamiento, lo cual contribuye a que la
Administracién tenga problemas para una
adecuada gestion. Por ejemplo, en los casos de
contrataciones de escasa cuantia o en los
procedimientos de licitacién por registro o
restringida, finalmente se llega a admitir la

participacién de todo aquel proveedor que
someta su oferta, sin matizacién alguna al
principio de libre concurrencia, lo cual complica y
encarece procedimientos que estan llamados a
ser méas expeditos.  La falta de claridad de las
normas permite y obliga a interpretaciones en ese
sentido. Asimismo, la ausencia de normas que
pongan plazos al accionar de la Administracién
dentro de los procedimientos, hace que los
funcionarios responsables no tengan motivo de
preocupacién por el tiempo que tarden en hacer
las compras, pues dichos atrasos no tienen
ninguna consecuencia en el plano de la
responsabilidad administrativa, y finalmente se
puede transferir la responsabilidad y el juicio del
publico a los agentes externos de control.

Mecanismos de control previo muy
reforzados. Los mecanismos de control previo
en la actualidad pueden resultar excesivos en
cantidad y no necesariamente reflejan una
adecuacion a los distintos tipos de
procedimientos en materia de plazos. Ademaés,
tal y como esta redactada la legislacién, el recurso
de apelacién es una via de facil acceso que en
muchos casos conduce a abusos en contra del
interés publico, sin gque existan consecuencias
juridicas para los que asf lo utilicen.

Enfasis en la tutela de los derechos de los
proveedores con exclusion del interés
general  En términos generales, tanto la
legislacién como la jurisprudencia han abordado
el tema de los procedimientos de concurso desde
una optica especialmente orientada a la tutela de
los derechos de los potenciales oferentes, sin una
consideracion especial a la obligaciéon que tiene la
Administracion de satisfacer de manera eficiente
y eficaz las necesidades de la comunidad. Los
procedimientos se convierten en fines en si
mismos y se pierde de vista que la actividad
contractual es un medio para permitir satisfacer
las necesidades publicas.

1 De particular importancia resulta en este sentido el estudio sobre el proceso de contratacion administrativa del Instituto Costarricense de Electricidad,
cuyos resultados se recogen en el Informe No. DFOE-PR-17-2003 del 17 de diciembre de 2003, el cual fue remitido oportunamente a la Comision Mixta
que analiza los proyectos de reforma al marco normativo que regula el accionar del citado instituto. Cabe mencionar que para el afio 2004, este érgano
contralor tiene programados varios estudios en otras entidades publicas, con el propdsito de profundizar en el andlisis del tema de la contratacion

administrativa.
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vi. Necesidad de la reforma y propuesta de la
Contraloria General de Ila Repuablica:

consideraciones preliminares.

A partir de lo expuesto, se concluye que resulta necesario
actualizar y corregir la legislacién que regula la materia, en
aquellos aspectos que permitan subsanar las deficiencias
y explotar las potencialidades de la Ley, de forma tal que
se brinde a la Administracién Publica un instrumento
normativo que le permita actuar conforme a derecho, pero
sobre una base de eficiencia y eficacia, todo a partir de un
equilibrio en la tutela de los derechos particulares de los
proveedores y los de la comunidad en su conjunto.

En este orden de ideas, mediante oficio N° 2114 (CO-
0046) del 2 de marzo de 2004, esta Contraloria General
remitié al sefior Presidente de la Asamblea Legislativa un
proyecto de de ley de reforma parcial a la Ley de
Contratacion Administrativa, Ley N° 7494

Se trata de una actualizacion del marco general, la Ley de
Contratacion Administrativa, para detener el fendmeno de
creacion de sistemas de compras hechos, en principio, a
la medida de cada entidad publica, pues tal dispersion de
ordenamientos solo contribuye a generar mayor confusién
e inseguridad juridica en esta delicada materia.

Para efectos de la elaboraciéon de dicha propuesta, debe
indicarse que se considerd prudente apostar por una
reforma parcial a la Ley de Contratacion Administrativa.
Esto porque dicha Ley es un marco normativo de reciente
vigencia, que tiene un esquema y contenido rescatables en
muchos sentidos, como ya se menciond, que constituyen
un aporte importante para el pais. Desde esta perspectiva,
se estimd conveniente concentrarse en los puntos mas
relevantes, para garantizar una vida Util més extensa a esta
legislacién.  Asimismo, se considerd que la Asamblea
Legislativa tiene una compleja agenda de proyectos de ley,
por lo que someterla innecesariamente a una revision
integral del marco que regula el sistema de compras del
Estado, resulta inconveniente y desproporcionado.

Por otra parte, para la elaboracidon del proyecto se
realizaron consultas a instancias encargadas de los
procedimientos de compras en las entidades con mayores
niveles presupuestarios para la adquisicion de bienes vy
servicios, que coinciden a su vez con los sectores
empresariales del Estado. Las respuestas brindadas por
dichas instancias permitieron enriquecer el analisis del
tema y considerar las necesidades reales.

También se valord la jurisprudencia exhaustiva de la Sala
Constitucional, que ha establecido pardmetros que por su

Primera Parte

caracter vinculante determinan el marco de accion del
operador juridico. Esta claro que en algunos aspectos es
necesario volver a plantear algunas tesis o posturas que en
otro momento se consideraron cuestionables desde la
6ptica de ciertas lecturas de la Constituciéon Politica,
especialmente si se toma en cuenta la experiencia
acumulada en el tiempo transcurrido los nuevos
elementos de juicio y la verificacién en la practica del
impacto negativo o contraproducente de dichas tesis.

Asimismo, se consultd la doctrina nacional e internacional
especializada en la materia, para identificar experiencias y
nuevas propuestas normativas en el Derecho Comparado,
lo que no pretende reproducir esquemas sin tomar en
consideracion el éxito que han tenido en su respectivo
medio, asi como las diferencias en relacién con la realidad
del nuestro.

La experiencia acumulada por la Contraloria General de la
Republica en el ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, también fue invertida en el
proyecto, por medio de la participacién de sus funcionarios
en equipos de trabajo y grupos de discusion.

Finalmente, pero con especial énfasis, debe indicarse que
en la elaboracién de la propuesta se consideré en todo
momento la particularidad de los sectores de la
Administracién Publica que despliegan una actividad de
corte empresarial, que de hecho son los principales entes
contratantes desde la 6ptica del volumen presupuestario.
La incidencia determinante de dichos sectores en el
desarrollo nacional hace que el disefio del marco
normativo deba partir de su realidad. Desde esta
perspectiva, la actualizacién y correccion del marco legal
que se plantea, se enfoca a la satisfaccién de las
necesidades administrativas de dichos sectores, aunque
desde luego el resto de la Administracion Publica se vera
beneficiado con los cambios. Es decir, se trata de una
reforma pensada para los citados sectores, aunque
resultard Util para la generalidad de la Administracién
Publica.

vii. Ejes fundamentales de la reforma.

La reforma esta orientada a ajustar algunos articulos
concretos de la actual Ley de Contrataciéon Administrativa,
Ley N° 7494, con el proposito de introducir mejoras en
aspectos medulares como:

e Simplificacion del esquema de procedimientos de
seleccion de los contratistas.
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e Enfasis, reforzamiento y vinculancia de la
planificaciéon y programaciéon de las compras
como un proceso integral orientado a la
consecucion de resultados en un marco de
respeto a los derechos fundamentales.

* Posibilidades de actualizacién tecnolégica de los
bienes adjudicados, con miras a evitar riesgos de
obsolescencia en virtud de la aplicacion debida
de los procedimientos de concurso y del régimen
recursivo.

e Establecimiento de plazos vinculantes para la
adjudicacion, readjudicacion y orden de inicio, de
manera que las autoridades administrativas
resuelvan oportunamente los asuntos de interés
publico, situacion que en todo caso enfrenten los
deméas actores del sistema de compras del
Estado.

* Replanteamiento de aspectos relevantes como la
garantia de participacion y el ajuste a las reglas de
la subcontratacion.

* Redisefio y simplificacion del régimen recursivo y
de control, de manera que resulte adecuado en el
conexto de las nuevas exigencias de la
Administracién Publica moderna pero sin
prescindencia de los mecanismos necesarios y
efectivos de fiscalizacion del accionar de los
funcionarios publicos en esta neurélgica materia.

e Ajuste a las causales de
administrativa y sus sanciones.

responsabilidad

Debe indicarse que la reforma propuesta debe ser
analizada de manera integra, pues si se aprecian
exclusivamente los cambios de manera aislada, se corre el
riego de perder de vista que las soluciones a los problemas
estdn dadas por la aplicacion integral y sistemética del
conjunto de las disposiciones normativas, tanto las
reformadas como las preexistentes que no sufren cambios.

viii. Consideracion final.

De conformidad con lo expuesto, la Contraloria General de
la Republica insta de manera respetuosa a las sefioras vy
sefores Diputados a que aborden el andlisis de la iniciativa
propuesta, con el proposito de que pueda convertirse en
un aporte a la modernizaciéon del marco juridico que rige
el accionar de las Administraciones Publicas, en
momentos en que tal actualizacién resulta vital para que
se afronten los retos del desarrollo humano sostenible.

2. La ejecucion contractual en la
concesion de obra publica:
hacia el mejoramiento de su
regulacion

La materia de contratacién administrativa en su parte
general, se ha indicado en el acapite anterior de esta
Memoria Anual que requiere de algunos ajustes, razén por
la cual se aboga por una modificacion parcial de la ley
actual. Sin embargo, un 4rea importante de la
contratacion es la que se desarrolla a partir de la
aplicacién de la Ley de Concesién de Obra Publica,
mecanismo que en las experiencias recientes del pais
apenas empieza a dar sus primeros pasos, y en los intentos
anteriores no se ha sido exitoso.

Indudablemente la necesidad de dotar al pais de la
infraestrucura necesaria para dar el salto cualitativo que se
requiere en materia de aeropuertos, carreteras, puertos,
telecomunicaciones, y que aseguren una insercion exitosa
de nuestra economia en los mercados internacionales,
hace imperiosa la bUsqueda de mecanismos agiles que
permitan ir dando los pasos requeridos para avanzar en
esa direccion.

Sin embargo, frente al tema de las nuevas formas de
contratacién, como lo es la concesion de obra publica, el
pais no ha creado la capacidad ni la experiencia adecuada
para operar eficientemene  estas figuras v,
consecuentemente, se prevé el surgimiento de problemas
en su ejecucion, como las que estdn apareciendo en
aquellas contrataciones que se han empezado a ejecutar
bajo otras modalidades similares. La problemaética que de
seguido se sefiala no es solo predecible que pueda afectar
a la concesion de obra publica, sino que también esta
afectando a las otras formas de prestacion de ciertos
servicios como lo es el manejo del aeropuerto vy la revision
técnica de vehiculos.

En primer lugar, la experiencia esta sefialando que el tema
financiero de este tipo de negocios es bastante complejo,
no solo por los intereses econdmicos que pesan mucho en
las decisiones de las empresas que explotan los servicios,
sino también por las zonas grises que el marco normativo
deja al descubierto en esta area tan importante de los
negocios, involucrados en la concesién de obra publica u
otras formas de contrataciéon de la misma magnitud. Esto
exige una mayor claridad de las reglas bajo las cuales se
hacen estas contrataciones, que van desde cuél es el
papel de cada uno de los actores involucrados en estos
procesos, hasta la definicién minima de cémo se calculan
las tarifas que resarcen la inversién que hace el privado.
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En consecuencia, la utilizacion de esta figura para convertir
la Ley de Concesion de Obra Publica, en una ley Util para
el desarrollo de infraestructura en el pais, sigue exigiendo
mejorar las normas que regulan el tema tarifario versus los
riesgos que asume cada parte. La tarifa es el eje alrededor
del cual giran estos negocios para el concesionario, vy
donde la experiencia ha demostrado que tiene mayores
deficiencias la administracion, por cuanto tiene una
capacidad técnica limitada para regular y fijar las tarifas
que se cobraran para recuperar la inversién en la obra,
estableciéndose mecanismos complicados y poco claros
de los rubros que pueden o no considerarse para dicho
célculo. Por otro lado, el tema de los riesgos que asume
el contratista y la administracién concedente, es un asunto
a regular mejor para que cada parte tenga clara y
transparentemente definidas las reglas del juego.

En segundo lugar, esta Ley especial, asi como la
legislacion general, es una ley que regula ampliamente el
procedimiento de contratacion, pero es deficiente en
regular la fase de ejecucion del contrato, tanto durante la
construccién como durante la explotacion de la obra. Esto
resulta fundamental regularlo porque ni en el cartel ni en
el contrato se podran prever todas las vicisitudes a que se
verd sometida la construccién y explotacién, pues, por su
naturaleza se estd ante contratos de muy larga vida. Esto
significa que deben hacerse previsiones legales para que
cada cierto tiempo y por razones de interés publico en los
elementos que integran el contrato, siempre que sean
razones debidas a necesidades nuevas o causas
imprevistas, justificandolas debidamente en el expediente
respectivo, mediante un procedimiento muy reglado, la
administracion concedente pueda revisar esos contratos y
ajustarlos a las nuevas demandas del servicio u obra que
esta explotando el contratista.

Para ello se requiere un mejor desarrollo normativo de una
figura de revision contractual, que permita hacer ajustes al
tema de la construcciobn y la explotacion, pero
especialmente en esta Ultima, dado que es la fase que
permitira al concesionario recuperar la inversidon que
realizd durante la construccién de la obra y donde el
usuario recibe el servicio que aquélla presta. Esta
posibilidad deberia establecer cuéles son las posibles
razones por las que se puede recurrir a la revision, la
periodicidad con que esto se puede hacer, cual es el
procedimiento a seguir, la definicién de las instancias
responsables de llevar adelante tal revisién, la adecuada
documentacién de las condiciones que justifican los
ajustes, las instancias de aprobacién, la manera en que se
formalizardn los ajustes y otras condiciones que hagan
eficiente la operacion de esta figura y que no permita los
abusos en su aplicacion.
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Por otro lado, resulta necesario clarificar las
responsabilidades de la administracién concedente, en lo
que a la fiscalizacion de la concesion se refiere, maxime si
se tiene en cuenta que en otras figuras de contratacion se
ha recurrido a una instancia que ha tenido un papel poco
protagdnico en la fiscalizacién de estos negocios, como lo
es el Organo Fiscalizador que crea la administracion
concedente para que fiscalice la ejecuciéon del contrato,
debido a que no se cuenta en todos los casos con
funcionarios idéneos para asumir tal fiscalizacion del
contrato. En un esquema que abra la posibilidad de revisar
cada cierto tiempo el contrato para ajustarlo al interés
publico, es fundamental que los &érganos fiscalizadores
asuman su funcién con absoluta propiedad técnica y
moral, pues de lo contrario se pueden enfrentar serios
problemas al momento de valorar los ajustes que se
pretendan hacer al contrato. Este es otro tema de la fase
de ejecucion contractual que requiere reforzamiento.

En consecuencia, seria importante valorar la posibilidad de
incluir dentro de los expedientes que mantiene en
discusion esa Asamblea Legislativa para introducir
modificaciones a la Ley de Concesién de Obra Publica,
algunas previsiones como las que se sugiere en este
apartado.

Claro estd que la incorporacion de tales ajustes exige un
acuerdo nacional sobre la forma en que va a operar esta
figura u otras como las que ya estan en funcionamiento,
para que se tenga claro cuales son las materias sobre las
que tienen competencias érganos como la Contraloria
General al momento de aprobar este tipo de negocios, o
cual es fundamental para introducir un elemento de
seguridad juridica a las contrataciones que se hagan bajo
estas modalidades.

3. Mitos y realidades sobre la
fiscalizacion de las
transferencias

En los udltimos afios se ha generado una discusion
importante respecto al tema de la contencién del gasto
publico y la calidad de este gasto, concentrandose la
discusién en cierto tipo de gastos, cuya naturaleza hace
presumir la existencia de abusos en su utilizacion.

Tal discusién responde a una exigencia cada vez mayor de
la democracia y sus ciudadanos de que los recursos
publicos se gasten mejor y contribuyan a la satisfaccion de
las demandas sociales que se le plantean al Estado y sus
instituciones, lo que se asocia con un esquema de
rendicién de cuentas.
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Buena parte de la discusién se ha concentrado en el tema
de las transferencias, e incluso una comisioén creada por el
Poder Ejecutivo para analizar el tema de la calidad del
gasto, en su informe indicé, entre otras cosas, lo siguiente:

“El Presupuesto Ordinario de 2003 presenta una
cantidad impresionante de receptores que
pertenecen a la esfera de la actividad privada, que
de por si significan entes a los que en principio no
corresponde realizar erogaciones provenientes del
erario publico, salvo que exista ley expresa que lo
Jjustifique, y en esos casos, es criterio de la
Comision que se deben revisar todas las
transferencias a efectos de que se detenga la
practica nefasta de otorgar dineros publicos a
entes privados sin los debidos controles.”
(Comision de Control y Ordenamiento del Gasto
Publico y de la Rendicion de Cuentas de los
Funcionarios y Empleados Publicos , Segundo
informe, junio 2003)

En efecto, durante el afio 2003, se asignaron recursos, en
el Presupuesto de la Republica y de otras instituciones
publicas, para organizaciones no gubernamentales (ONG),
tales como federaciones, fundaciones, asociaciones de
desarrollo, cooperativas y otras organizaciones comunales,
por un total de ¢12.679,7 millones, distribuidos entre
1.218 organizaciones, dato que resulta inferior al del afo
2002, cuando se asignaron por este mecanismo
¢14.588,8 millones a distribuir entre 1.627 beneficiarios,
de la siguiente manera:

¢2.053,8 millones, destinados a cubrir costos de la
renovacion de la plataforma de hardware en laboratorios
del programa de informética educativa MEP-FOD, en
centros educativos de tercer ciclo, y para cubrir costos
operativos de apoyo al citado programa de informética.

Asimismo, en el Presupuesto Ordinario de la Republica
para el ejercicio econdmico del 2003, se asigné a la
Direccion Nacional de Desarrollo de la Comunidad
(DINADECO), la suma de ¢2.400,0 millones para
programas y proyectos de desarrollo comunal, para
distribuir entre las diferentes asociaciones de desarrollo del
pais, previa aprobacién por parte de esa Direccidon de los
proyects respectivos y la calificaciéon de idoneidad
otorgada por la Contraloria General.

La mayoria de las asignaciones de recursos puUblicos para
las asociaciones de desarrollo comunal, se tramitan por
medio del Ministerio de Gobernacién y son orientadas a
solventar las necesidades de las comunidades, tales como
infraestructura (escuelas, salones comunales, instalaciones
deportivas, puentes peatonales y vehiculares, etc.), asi
como mantnimiento y construccion de vias de
comunicacion.

Igualmente, a las asociaciones regidas por la Ley N° 218,
del 8 de agosto de 1939, que en su mayoria atienden
adultos mayores, alcohdlicos, indigentes y menores en
riesgo social, reciben recursos publicos del Presupuesto de
la Republica (Leyes N° 7755 y N° 7972) e instituciones
gubernamentales como la Junta de Proteccién Social de

San José, el
Recursos asignados y girados a organizaciones no gubernamentales Patronato Nacional

en los presupuestos publicos .
2002-2003 de la Infancia, el
=000 5003 Instituto  Mixto de
Recursos Recursos Recursos Recursos Ayuda Social. entre

Cantidad asignados girados asignados girados !
Tipo de ONG de ONG's (Millones de ¢) (Millones de ¢) Cantidad  (Millones de ¢)  (Millones de ¢)  Ofras.
Federaciones 15 71,0 0,0 21 2389 0,0

Fundaciones 91 4.252,0 3.006,2 26 3.403.3 2066 | g situacion resumida

Asociaciones, cooperativa y otras 1621 10.265.8 6.469,0 1.171 9.037.5 4.167.8 )
Total 1.627 14.588,8 9.475,2 1.218 12.679.7 43744 €n los parrafos
Fuente: Presupuestos del Gobierno de la Republica y de las instituciones publicas, arios 2002 y 2003. a I’]tel’io res | m p I | ca ,

Como puede observarse, del total de beneficiarios de
recursos presupuestados para ser transferidos a ellos, 106
en el 2002 y 47 en el 2003 son las federaciones vy
fundaciones, las que representan Unicamente el 6,5% vy el
4% del total de entidades privadas beneficiarias en el
2002 vy el 2003 respectivamente, lo que absorbié el 29%
del total asignado en cada afio.

Ademaés, la mayoria de los recursos asignados a ese grupo
de ONG, corresponde a la Fundacion Omar Dengo (FOD),
que en el afo 2003 se le presupuestaron recursos por

desde el punto de
vista del control y la fiscalizacién, un serio problema, si se
pretende que sea Unicamente la Contraloria General la que
asuma esa labor en cada uno de los 1.627 casos en el
2002 vy los 1.218 casos del 2003, a los que se
presupuesté una transferencia, ya que resulta
materialmente imposible llegar a fiscalizar a cada uno de
los beneficiarios.

Esta realidad lleva a la necesidad de que esa Asamblea
Legislativa analice la posibilidad de regular con reglas mas
claras el tema de las transferencias, dada la preocupacion
que existe sobre el uso de estos recursos. Si bien, la Ley
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N° 7755, Ley de Control de las Partidas Especificas con
Cargo al Presupuesto Nacional, establece un
procedimiento para asignar estos recursos y una serie de
normas para administrar adecuadamente los fondos, dicha
normativa pareciera no resultar suficiente para el efectivo
control del destino de tales recursos.

Sin embargo, es pertinente mencionar que, con base en
las potestades conferidas a la Contraloria General en su
Ley Orgénica N° 7428, se han emitido lineamientos en
materia presupuestaria relacionados con el manejo de las
transferencias y partidas especificas, con el propésito de
fortalecer la fiscalizacién y el control en el manejo y uso
de esos fondos publicos. Al respecto, la Contraloria
General emitié un conjunto de “Directrices que deben
observar las municipalidades y los concejos municipales
de distrito en el proceso presupuestario cuando
incorporen a sus presupuestos los recursos provenientes
del articulo 5°, inciso b) de la Ley de Simplificacion vy
Eficiencia Tributarias N° 8114", publicado en el Diario
Oficial La Gaceta N°108 del 6 de junio de 2002.

Asimismo, en funcién de la rectoria del Sistema de
Fiscalizacién de la Hacienda Publica, la Contraloria General
remitio el oficio N° 12878 del 21 de octubre de 2002, por
medio del cual se solicité a las unidades de Auditoria
Interna de las municipalidades, incluir en los planes de
trabajo para el afio 2003, estudios de fiscalizacion de los
recursos correspondientes a partidas especificas vy
transferencias.

Lo anterior, teniéndose en cuenta que, ademés, la
Contraloria General ya habia emitido, para el caso de
transferencias a organizaciones privadas, un amplio
conjunto de  regulaciones que deben observar las
entidades publicas concedentes y los sujetos privados que
reciben beneficios patrimoniales del Estado, de acuerdo
con las circulares nimeros 14298, 14299 y 14300, todas
del 18 de diciembre de 2001.

Esto implica que el o6rgano contralor ha realizado
importantes esfuerzos mediante la emisidon de normativa,
con el fin de garantizar el correcto uso de estos recursos
para los fines previstos en la ley.

Ademés, mediante la fiscalizacién posterior ejercida por la
Contraloria General sobre entidades privadas que manejan
recursos publicos, de conformidad con su Ley Orgénica, se
ha detectado una serie de deficiencias que impiden
alcanzar los objetivos que impulsaron la creacion de dichas
ONG vy que en muchas ocasiones ha propiciado el manejo
irregular de los recursos publicos recibidos.
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Entonces, si existen procedimientos relativamente claros
sobre cdmo acceder y utilizar los recursos provenientes de
transferencias, y se han hecho esfuerzos para que se
controlen vy fiscalicen adecuadamente, la pregunta que
queda es iqué es lo que esta ocurriendo para que exista
esa preocupacion respecto al tema de las transferencias?

La respuesta tiene que ver, en primer lugar, con el tema de
la atomizacién que se hace de este tipo de recursos
-1.627 y 1.218 beneficiarios en el 2002 y el 2003
respectivamente-, desde el momento mismo de la
aprobacion, lo cual indudablemente no ayuda a resolver
grandes demandas de una comunidad o un grupo
determinado, y dificulta fuertemente el control, a pesar de
todos los mecanismos que existen.

En segundo término, tal y como se ha sefalado en
oportunidades anteriores, la proliferacién de ONG a las que
se le otorgan grandes cantidades de fondos publicos, para
llevar a cabo actividades y proyectos cuyos objetivos
coinciden en muchos casos con las tareas propias de
entidades publicas existentes, genera una duplicidad de
funciones y una dispersién de esfuerzos, con el
desperdicio de recursos que ello conlleva.

Estos dos puntos tienen que ver con la calidad del gasto y
mientras se no tomen acciones desde las instancias de
decision politica para ordenar y restringir mas el tema de
las transferencias, el riesgo de que el impacto en la
atencion de las demandas sociales sea muy bajo, va a
redundar en un desperdicio de recursos .
consecuentemente, en un mal uso de ellos.

En consecuencia, pareciera que el anélisis de este tema
empieza por considerar el problema de la atomizacién, por
un lado, y la suplantacion del Estado y sus instituciones,
por otro, y no en la creacién de nuevos esquemas de
control ya que los actuales son suficientes para regular
una cantidad racional de beneficiarios, por lo que no tiene
sentido el desarrollo de iniciativas legislativas para asignar
competencias exclusivas y obligatorias para la Contraloria
General en este tema.

q. Un desafio de la reforma
fiscal: mejorar la
administracion tributaria

En el Ultimo ano el pals ha realizado una gran discusién
sobre el tema del incremento en la carga tributaria y los
mecanismos para hacerlo, donde los ajustes mas
significativos se dan en las tarifas y la estructura del
sistema vigente, introduciendo modificaciones profundas
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en los esquemas de operaciéon y cobro de los impuestos
sobre las ventas y la renta.

Es claro, y en esto ha insistido la Contraloria General, que
el sistema tributario hacia el cual el pais quiera emigrar
esta en funcion del tipo de desarrollo econémico y social
que se busque para los préximos afnos, lo que hace mas
compleja la toma de decisiones en torno al tema tributario,
porque no solamente se estd hablando de mas ingresos
sino también de gasto, donde la calidad del gasto es un
tema de discusion permanente.

Sin embargo, dentro del contexto de la reforma en el
sistema tributario, es muy importante tener en cuenta la
capacidad de la administracién para recaudar eficiente y
oportunamente la mayor cantidad posible de los recursos
que esté en capacidad de generar el sistema; por lo que
en esta discusién nacional no puede ser una deuda que
finalmente pueda quedar pendiente en el proceso de
reforma tributaria en que ha entrado el pais. Precisamente,
es sobre este tema en el que se quiere insistir.

i. La evasion en el impuesto sobre las ventas.

Durante el afio 2003 la Contraloria General realizd varios
estudios de fiscalizacion que le permitieron determinar la
urgente necesidad de reforzar y fortalecer la gestion
tributaria como via indiscutible e indispensable para
mejorar la recaudacioén fiscal, debiendo ser, por lo tanto,
uno de los aspectos fundamentales a considerar en la
reforma tributaria que actualmente se discute en el seno
legislativo.

De acuerdo con uno de los estudios realizados, se tiene
que para el Ultimo decenio, el coeficiente de evasiéon total
del Impuesto de Ventas ha fluctuado entre
aproximadamente 21% (1994) y 29% (2001), no siendo
este Ultimo afno el maximo del indicador. Coeficientes por
encima de 30% se observan en los afios ochentas. El
coeficiente descendié hasta 1994 (lo que se asocia a la
operxion de la loteria fiscal) y subsiguientemente
aumenté. En términos absolutos se traduce en un monto
ligeramente superior a los ¢ 100.000 millones, o 1,9% del
PIB. en el 2001 y 2002.

En relacién con lo anterior, se requiere, entre otros
aspectos, establecer de inmediato las acciones, las
estrategias, los indicadores de gestién y demés medidas
para reducir los indices de evasion en el Impuesto sobre
las Ventas, y en el marco de la gestion de la
Administracién Tributaria, disponer los recursos necesarios,
los compromisos institucionales y un apropiado plan de
rendicion de cuentas en relacion con esta materia, asi

como la utilizacion de mecanismos efectivos como la
loteria fiscal y otros de control de transacciones que
permitan mejorar la recaudacion. Asimismo, es preciso
implementar un sistema de indicadores de ewasidn
(sintométicos o métricos) por sectores y actividades
econdmicas, que permitan orientar la gestion de
fiscalizacion a nivel global, asi como llevar a cabo la
elaboracién de una matriz de Insumo - Producto que tome
en cuenta las necesidades de informaciéon para los anélisis
de bases imponibles y otros de caracter tributario, asf
como lograr una creciente correspondencia (directa o
indirecta) de los datos de Cuentas Nacionales con el
tratamiento fiscal, en la medida de lo posible.

A pesar de esto, y si bien la Administracion Tributaria ha
venido realizando una serie de acciones para reducir el
nivel de evasion, como es el caso del Programa de
Sombras, desde el Ministerio de Hacienda se considera
que “la propuesta de Reforma Fiscal Integral. presentada
por el Poder Ejecutivo ante la Asamblea Legislativa,
procura herramientas adicionales para la Administracion en
su lucha contra la evasion, como es el caso de la
aplicacion del Impuesto al Valor Agregado, a través del
cual se establecera un cruce mas efectivo de la
informacion suministrada por los contribuyentes con el
consecuente fortalecimiento de Contro Tributario./
Asimismo, la racionalizacion de las exoneraciones vigentes
y la aplicacion de un mecanismo de devolucion de
Impuestos en sustitucion del Sistema de Compras
Autorizadas, deberia contribuir a cerrar portillos a la
evasion y a favorecer una mejor fiscalizacion sobre el
correcto uso de los incentivos fiscales./ Finalmente con la
implementacion de nuevas plataformas tecnoldgicas tanto
en la Direccion General de Aduanas como en la Direccion
General de Tributacion se esperaria potenciar la capacidad
de la Administracion para llevar a cabo controles de
masividad, que permitan abarcar un mayor numero de
contribuyentes y atacar en forma mas efectiva, las brechas
de incumplimiento.” (Oficio N° DVM-054-2004, dirigido
por el Viceministro de Hacienda a esta Contraloria
General).

il. Sobre la fiscalizacion realizada por el Ministerio
de Hacienda.

Otro de los estudios efectuados muestra un tendencia
similar a la anterior, en cuanto a la Administracion
Tributaria, en el area de la Administracion de Grandes
Contribuyentes. Dentro del contexto de la Administracion
Tributaria, dicha dependencia es la mas importante de la
Direccion General de Tributacién, por cuanto produce
alrededor de un 70% de los ingresos tributarios internos y
fiscaliza los principales contribuyentes del pais. Ademaés,
en los ultimos cinco afios, ha duplicado su recaudacién y
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como resultado de sus fiscalizaciones, se han determinado
diversos casos de fraude o evasion fiscal por montos
millonarios, varios de los cuales han sido, inclusive,
denunciados ante las instancias judiciales
correspondientes, lo cual evidencia su importancia.

No obstante lo anterior, existen algunas debilidades como
que para cumplir con su funcién de fiscalizacién, esa
Administracion contaba solamente con 30 auditores para
fiscalizar 513 Grandes Contribuyentes, los que por su
naturaleza de por si son complejos para fiscalizar.
Asimismo, el promedio de impuestos deerminados,
mediante actuaciones de fiscalizacion, habia venido
descendiendo en los Ultimos afios, y cerca de un 20% de
esas fiscalizaciones -en promedio-, entre 1999 y el 2002,
no determinaron diferencias de impuestos.

Si a la par de una labor de fiscalizacidon que tiene algunos
problemas, se encuentra un ambiente poco propicio para
la recuperacion de las sumas dejadas de pagar, el impacto
de la gestion de la administracion también resulta limitado.
En este sentido, en las actuaciones de fiscalizacion
realizadas en tales periodos, se determinaron cuotas
omitidas de impuestos en los Ultimos tres afios, por sumas
cercanas a los ¢30.000 millones; de los que, Unicamente,
¢1.810 millones, o sea un 5,6%, en promedio, fue
regularizado por los contribuyentes. Ademas, existian
casos de impuestos determinados por, aproximadamente,
¢30.000 millones, al 11 de agosto de 2003, que estaban
pendientes de resoluciéon en las distintas instancias
administativas, de los cuales el mayor porcentaje
correspondia al Tribunal Fiscal Administrativo, y en menor
grado a la Direccion General de Tributacion, y el plazo de
resolucién en estas instancias, en no pocos casos, era
considerable, alcanzando en algunos de ellos varios afios,
lo que incide en la efectividad de la labor de fiscalizacion,
en el control tributario v, finalmente, en la recaudacion.

Una adecuada dotacién de recursos humanos, técnicos y
fisicos, es, sin duda, un aspecto fundamental para el
desarrollo de una apropiada gestion tributaria, razén por la
cual resulta indispensable, que complementariamente a la
aprobacién de la reforma integral tributaria, se exija sin
mayores dilaciones, una agenda de mejoramiento de la
administracion tributaria, para crear las condiciones vy
dotarla de las inversiones necesarias, que le permita
cumplir adecuadamente con los fines que le establece el
ordenamiento juridico, lo que debe ir acompafado de un
plan de rendicién de cuentas donde se establezca,
claramente, los compromisos derivados de este esfuerzo.
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iii, De los tributos aduaneros.

Otro aspecto también estudiado por la Contraloria General
tiene que ver con los tributos aduaneros y la importancia
de un buen funcionamiento de las aduanas. Las
demandas de la globalizacién del comercio y de la
p roducciéon y las presiones fiscales y de seguridad
nacional, estan provocando profundas revisiones vy
drasticos ajustes en las aduanas. Dentro de este contexto,
la aduana desarrolla cuatro funciones basicas, a saber:
Recaudador fiscal; Facilitador del comercio; Controlador
del trafico de mercancias; y Generador de informacion.

Para responder a las demandas fiscales y de control por un
lado, y de facilitacién del comercio por otro, se ha ido
generando un conjunto de nuevas practicas que empiezan
a definir el modelo de aduana diferente y su actuaciéon. Los
cambios vienen de la mano de un conjunto de nuevas
practicas que conforma un paradigma de gestidon
aduanera diferente, que busca un cobro mas eficiente de
tributos y aranceles, sin distorsionar el funcionamiento de
mercados ni entorpecer el flujo de mercancias licitas.
Algunos de los elementos basicos de esas préacticas son:
la autodeterminacién de las obligaciones; uso de cédigos
de valor de bienes y mercancias a nivel mundial; controles
basados en la aplicacion de métodos de analisis de riesgo
de fraude, revisiones aleatorias y selectivas, cruce de
variables, andlisis de tendencias y establecimientos de
perfiles de riesgo; un énfasis en el control a posteriori, y en
el caso de contribuyentes importantes la administracion de
cuentas sobre la revision de transacciones; un vinculo
fuerte entre las administraciones aduanera y tributaria para
mejorar el nivel de recaudaciéon y favorecer los controles
cruzados; un wuso intensivo de las tecnologias vy
herramientas gerenciales modernas; automatizacién de la
mayoria de los procesos y reduccién del uso de papeles;
uso e intercambio de grandes voliumenes de informacion;
alta proporcion de funcionarios con formacién universitaria
e interdisciplinaria, muy capacitados y que pongan énfasis
en el servicio al cliente; adopcién de estandares
internacionales; un marco juridico apropiado que sea la
expresion legal del modelo de reformas; y un presupuesto
e infraestructura adecuadas, para garantizar la
modernizaciéon de la plataforma por medio de las cuales se
realizan las operaciones comerciales.

Sin embargo, nuestras aduanas siguen enfrentado serios
problemas en su gestién. A partir de estudios realizados
en la Aduana de Limén y en la Aduana Central, dada la
importancia que tienen desde el punto de vista de
volumen de operaciones comerciales e ingresos
recaudados, se revelaron situaciones y probleméticas
relevantes en dichas aduanas, que afectaban y limitaban
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una adecuada gestidon, y que creaban
importantes.

riesgos muy

Entre otros aspectos, se dan problemas con el tramite de
los transitos aduaneros autorizados, y el sistema
informatico  TRANSITA, desarrollado por la Direccion
General de Aduanas, previsto para el control de los
transitos, presentaba dificultades y limitaciones
importantes. La Aduana de Limdn reveld problemas en el
control de la salida de vehiculos y unidades de transporte
de la zona portuaria; carga y descarga de mercaderia sin
presencia de los funcionarios aduaneros; correcciones
permanentes a la informacién de los manifiestos de carga.
Ademés, existia en dicha Aduana carencia de tecnologia
adecuada vy la falta de una aplicaciéon rigurosa de
procedimientos selectivos y aleatorios conforme con
perfiles de riesgo, asi como carencia de personal para
supervisar en forma efectiva la carga y descarga de las
mercancias.

Existen otras importantes situaciones relacionadas con la
gestién y el control, que afectan el funcionamiento de la
Aduana de Limén. En otros aspectos, el Sistema de
Informacion Aduanero (SIA) presenta serias debilidades y
obsolescencia, pese a que la tecnologia constituye un
elemento esencial para el cumplimiento del régimen
juridico aduanero, y para una mayor eficiencia en la
gestion, fiscalizaciéon y control de las actividades. También,
las autoridades de la Aduana de Limon sefialaron la
carencia de infraestructurm presupuesto y recursos
humanos para cumplir adecuadamente con las funciones
y controles asignados a esa dependencia; asi como la
ausencia de un suministro continuo de sus servicios
durante las 24 horas del dia. Por otra parte, 20
funcionarios (un 30% del total) de la Aduana de Limdn
estaban ejerciendo funciones distintas a su clase de
puesto, existia una alta rotacién de funcionarios, incluidos
los puestos gerenciales o de jefatura; y se corroboraron
relevantes debilidades de archivo y custodia de las
declaraciones aduaneras y otra documentacién que sirve
de sustento a las operaciones.

La Contraloria General de la Republica y otros importantes
sectores han venido seflalando desde hace algun tiempo,
la problematica de control e incapacidad para prevenir,
detectar y sancionar el delito aduanero en forma
apropiada. Varios factores se han apuntado en relacién con
esta situacion, entre los que pueden agregarse, la
inaplicaciéon de algunos aspectos del marco juridico, el
enorme inventario de casos en tramite y pendiente de
resolucién y un anélisis y sus caracteristicas; las serias
carencias de sistemas de informacién y de control,
tecnologia, infraestructura, personal y presupuesto
insuficientes; la ausencia de un modelo de valoracién de
riesgos debilidades en el modelo gerencial, y una
constante rotacion de los jerarcas y del personal. Si bien
el proceso de reforma aduanera nacié con un buen disefio,
acorde con los tiempos, y ha tenido logros importantes en
la facilitacion del comercio, existe una percepcion
generalizada de la enorme vulnerabilidad del sistema y de

una determinada incapacidad para hacer cumplir la
normativa que regula la actividad, todo lo cual
evidentemente incidiria en la evasién, la corrupcion y la
impunidad.

En el contexto anterior, debe indicarse que se vienen
realizando algunos esfuerzos importantes para mejorar el
sistema aduanero nacional. La Asamblea Legislativa
aprobo, entre otros, el Codigo Uniforme Centroamericano
(CAUCA 1ll) y recientemente la reforma a la Ley General de
Aduanas, normativas que pretenden fortalecer las
sanciones contra la defraudacién fiscal y el contrabando;
introducir nuevos mecanismos para el control; precisar las
responsabilidades de los llamados auxiliares de la funcién
publica; y propender por un mejor intercambio de
informacién y control cruzado entre las autoridades
aduaneras vy tributarias.

Por otra parte, el Ministerio de Hacienda y la Direccién
Generd de Aduanas tienen en desarrollo proyectos
importantes para el mejoramiento del Servicio Nacional de
Aduanas, relacionados con la adaptacion de un nuevo
sistema informético para la gestidon aduanera, ajuste de la
estructura organizativa y administrativa, mejoramiento del
digesto aduanero, numeraciéon Unica de expedientes,
contrd de transitos, gestion de riesgo, integrcion
aduanera centroamericana, entre otros, y las nuevas
autoridades hacendarias y aduaneras, estdn impulsando
un importante proyecto tecnoldgico, la especializacién y
capacitaciéon de los funcionarios y el mejoramiento de la
capacidad institucional. Ademés, se ha informado que se
estd gestionando una cantidad importante de recursos
externos para fortalecer la administracion, la tecnologia e
infraestructura aduanera, y se esta fortaleciendo e
intensificando el trabajo de la Policia Fiscal.

El adecuado desarrollo de este sector clave en el comercio
internacional, se vuelve estratégico para el pais, de cara a
la politica de apertura comercial por medio de los tratados
de libre comercio. Si el palfs no cuenta con un sistema
integral para controlar y facilitar el flujo de mercancias vy
personas se complicara su posibilidad de insertarse
exitosamente en la economia mundial.

iv. Reflexion final.

Dado lo anterior, y ante los fines y desafios que estan
planteados en el campo tributario y aduanero, resulta
urgente, que complementariamente a dichos esfuerzos y
como parte de la reforma tributaria y fiscal que se viene
discutiendo, se defina y fortalezca una agenda de
mejoramiento, se establezcan compromisos precisos y un
apropiado plan de rendicién de cuentas en el campo
tributario y aduanero, con la finalidad de que se asegure
en el Estado y en las Administraciones Tributaria y
Aduanera, en el corto, mediano y largo plazo, las
condiciones, las mejoras y los recursos necesarios, para
cumplir eficientemente con los propdsitos que le establece
nuestro ordenamiento juridico.
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Segunda Parte
MEMORIA DEL ANO ECONOMICO

Introduccion

La memoria del afo econdmico corresponde al
requerimiento del articulo 184 inciso 3 de la Constitucién
Politica.

Estd compuesta esta parte de la Memoria Anual de tres
capitulos, el primero de los cuales, Dictamen de la
liquidacién de los presupuestos, estd destinado a dar
cumplimiento al articulo 181 de la Carta Magna, brindando
la informacion disponible, el andlisis y la opinién de la
Contraloria en materia de gestién financiero-patrimonial
del Gobierno de la Republica y de gestion de las
instituciones publicas en forma selectiva.

El  segundo capitulo, Anélisis de los sectores
institucionales, pretende ofrecer al lector la vision de la
Contraloria de los diversos sectores del acontecer socio-
econdbmico en los que se desempefia el Estado
costarricense.

Finaliza esta parte de la memoria con un tercer capitulo,
Evolucién de las finanzas publicas, destinado a
proporcionar una vision general de la situacién financiera
del sector publico.

Capitulo |
DICTAMEN DE LA LIQUIDACION
DE LOS PRESUPUESTOS

1. GOBIERNO DE LA REPUBLICA

1.1 Gestion financiero-patrimonial
global y evaluacion de
resultados

1.1.1 Liquidacion del presupuesto

a. Presupuesto inicial

El presupuesto inicial del Gobierno de la Republica para el
ejercicio econdmico del 2003 alcanzdé la suma de
¢1.814.139,2 millones, cifra superior en un 21,4% (en
términos reales) a la del presupuesto inicial del periodo
anterior.

i) Ingresos

Los ingresos del presupuesto inicial se componen de
¢951.946,3 millones (52,5%) de ingresos corrientes y de ¢
862.192,9 millones (47,5%) de ingresos de capital, con lo
cual se reproduce el patron de comportamiento observado
en los dos afos anteriores, hacia un mayor financiamiento
del presupuesto mediante ingresos de capital (para el afio
2002 los porcentajes se ubicaron en 57,5% y 42,5%
respectivamente, y en el 2001 en 59% y 41%, siguiendo el
mismo orden). Los ingresos de capital corresponden casi
en su totalidad (99,1%) a endeudamiento mediante
colocacion de bonos.

En los Ultimos tres afios, los ingresos corrientes estimados
han crecido a ritmos menores que las pretensiones de
gasto, lo cual implica que el financiamiento del
presupuesto mediante ingresos de capital -bonos,
principalmente- se acentle cada vez mas, pasando del
40,4% en el 2000 frente al ya mencionado 47,5% en el
2003.

Los ingresos tributarios constituyen la principal fuente de
financiamiento de los ingresos corrientes, representando el
95,3% de tales ingresos en el presupuesto inicial . Resultan
especialmente significativos los impuestos de naturaleza
indirecta, como son el impuesto sobre las ventas
(¢340.000,0 millones), los impuestos selectivos de
consumo (¢75.500,0 millones), los derechos de
importacion (¢48.500,0 millones), el impuesto Unico por
tipo de combustible (¢ 153.500,0 millones), asi como, de
naturaleza directa, el impuesto sobre la renta (¢ 197.500,0
millones).

Los ingresos de capital del presupuesto inicial se
componen de ¢854.017.4 millones de endeudamiento
bonificado interno (que aumentd en un 46,7% respecto al
afio 2002), ¢7.976,4 millones del crédito BID 1377/0C-CR
para la segunda etapa del programa de modernizacién de
la administracion de la justicia y ¢199,1 millones de
superavit del Poder Judicial®.

ii) Egresos

El presupuesto inicial de la Republica comprende
¢1.142.894,0 millones (63,0%) de gastos corrientes y
¢671.245,3 millones (37,0%) de gastos de capital.

Los gastos corrientes estan financiados en un 79,1% con
ingresos corrientes y en un 20,9% con ingresos de capital
(ver Recuadro N° 1 para mayor detalle sobre este
fenémeno). Los gastos de capital estan financiados en un
7.1% con ingresos corrientes y en un 92,9% con ingresos
de capital.

1 Este ultimo rubro fue consignado erréneamente como ingreso corriente en el resumen por fuente de financiamiento que aparece al final del tomo Il
de la publicacion de la version inicial de la Ley de Presupuesto de la Republica para el afio 2003 (Ley N° 8341 del 9 de diciembre del 2002).
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RECUADRO N° 1

Financiamiento de gastos corrientes con ingresos de capital

Aunque los ingresos totales del presupuesto inicial igualan a los egresos totales (¢1.814.139,2 millones), una suma importante de los
ingresos por colocacion de titulos de la deuda interna fue asignada al pago de intereses sobre la deuda interna. Esta suma asciende a
¢238.585,3 millones y representa el 13,2% del monto total del presupuesto inicial. Este fenémeno es un caso particular de una situacion
mas general que consiste en utilizar los recursos provenientes del crédito publico para el financiamiento de gastos corrientes, es decir,
de gastos que no significan un aumento del patrimonio neto del Estado.

Del total de gastos corrientes presupuestados (¢1.142.894,0 millones), un 79,1% (¢904.128,7 millones) fue financiado con ingresos
corrientes, y el 20,9% restante (¢238.765,3 millones), con ingresos de capital. Esta altima suma se compone de ¢238.585,3 millones de
intereses de la deuda y ¢180,0 millones por concepto de mantenimiento y reparacion de edificios en el presupuesto del Ministerio de
Seguridad Pablica; cabe sefialar que del total de gastos por concepto de intereses de la deuda financiados con titulos de la deuda interna,
¢116.604,7 millones corresponden al componente inflacionario. Un 27,9% de los recursos previstos por colocacion de titulos de la deuda

se desting a financiar el pago de intereses de la deuda interna.

De acuerdo con la Ley de Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos (articulo 6 y transitorio V) la inconveniente
practica de financiar gastos corrientes con ingresos de capital debera erradicarse por completo en el presupuesto del 2005, por lo que
desde ahora deben abordarse las acciones para que en el ejercicio presupuestario del 2004 se propongan y reflejen los esfuerzos

tendentes a alcanzar tal proposito.

Como en anos anteriores, se mantiene la rigidez en la
estructura de los gastos, ya que la mayor parte de los
recursos (97,3%) se destina al servicio de la deuda
(49,8%), las transferencias (31,3%) vy los servicios
personales (16,3%), quedando solo un 2,7% para la
adquisicion de bienes y de servicios no personales, para la
compra de materiales y suministros y de maquinaria y
equipo, y para las construcciones, adiciones y mejoras.

La suma asignada a la partida del servicio de la deuda es
la que tiene mayor incidencia en la estructura del
presupuesto y mostrd el mayor crecimiento absoluto en
relacién con el presupuesto inicial del periodo anterior de
¢346.894,0 millones (48,9% variacion real). Tal como se
sefald en la Memoria Anual 2002, lo anterior “permite
visualizar que la estructura del gasto en el Gobierno de la
Republica, mantiene una tendencia en cuanto a su
composicién en el tiempo y a un marcado crecimiento en
el Servicio de la Deuda.”

Respecto a la partida de transferencias corrientes, cuyo
total asciende a €¢503.723,2 millones, un 85,0% fue
asignado en los siguientes titulos del presupuest:
Regimenes Especiales de Pensiones (¢205.040,7
millones), Ministerio de Educacion Publica (¢ 130.597,7
millones), Poder Judicial (¢65.170,6 millones) y Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social (¢27.627,8 millones).

En materia de transferencias, a pesar de la existencia de
leyes que asignan destinos especificos a algunos recursos,
en la préactica solo se asigna una parte de lo que

corresponderia al aplicarse el respectivo porcentaje. Esta
situacién, mencionada en la Memoria Anual 2002, se
repite en el caso del Consejo Nacional de Vialidad
(CONAVI), al cual se le debe asignar el 30% de la
recaudaciéon del impuesto Unico sobre los combustibles
segln lo establecido en la Ley de simplificacién y
eficiencia tributarias (N° 8114 del 4 de julio de 2001), lo
que para el 2003 equivale a ¢46.050,0 millones; sin
embargo, en la Ley de presupuesto, se incorpora la suma
de €23.875,0 millones. También en el caso del Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares, al que le
corresponde el 20,0% del producto del impuesto sobre las
ventas, se le asignan ¢19.387.8 millones, de los posibles
¢68.000,0 millones que serian el producto de la
aplicacién del citado porcentaje.

La falta de presupuestacion de la totalidad de las
tmansferencias financiadas con recursos con destino
especifico encuentra respaldo en el voto N° 04884 del 22
de mayo de 2002 de la Sala Constitucional,
particularmente en el considerando IV, que sefiala que “la
administraciéon, de acuerdo con sus prioridades
comprometerd Unicamente los recursos con que
efectivamente cuente. Lo que implica una visién mas alla
del deber por parte del Poder Ejecutivo de presupuestar
los destinos especificos no estrictamente en el quantum
establecido por ley, sino ajustandolo a la realidad nacional
actual y buscando una buena gobernabilidad.”
Adicionalmente, el considerando IX del citado voto indica
que “..no se estima violatoria la omisién del Poder
Ejecutivo de incluir en el Presupuesto ordinario tal

Segunda Parte
Memoria del aflo econdmico



porcentaje pretendido, pues como ya fue expuesto, para
que este Poder de la Republica se viese conminado a
incluirlo, debe tratarse de un impuesto que si bien tiene
destino especifico, éste debe serlo por un afio, respetando
el principio de la anualidad del presupuesto y por una
necesidad especial”.

El citado voto de la Sala Constitucional permite al Poder
Ejecutivo dar un manejo discrecional a la incorporacion de
los gastos originados en recursos con destino especifico.

En relacion con la partida de “Servicios personales”, se
debe indicar, que el 81,9% del monto presupuestado por
este concepto, lo absorben el Ministerio de Educacién con
¢189.656,1 millones (64,3%), el Ministerio de Seguridad
Publica con ¢27.381,2 millones (9,3%), el Ministerio de
Justicia y Gracia con ¢12.628,7 millones (4,3%), y el
Ministerio de Salud con ¢11.879,0 millones (4,0%). El
18,1% restante, se distribuye entre los otros titulos.

Desde el punto de vista de las variaciones que en términos
reales tienen las distintas partidas, la que muestra mayor
crecimiento es la de “Desembolsos financieros” que
aumenta en un 2.480.,8% en relacion con el 2002, debido
principalmente a la incorporaciéon de la subpartida de
“Adquisicion de terrenos” por €¢2.032,6 millones, en el
programa “887"-Conservacién y manejo de la
biodiversidad del Ministerio de Ambiente y Energia, que se
destina al posible pago de tierras de é&reas silvestres
protegidas.

De acuerdo con la clasificaciéon por titulo, los que
obtuvieron en conjunto las mayores autorizaciones para
gastar (89,6%), fueron en su orden: Servicio de la Deuda
Publica (49,5%), Ministerio de Educacién Publica (18,4%),
Regimenes Especiales de Pensiones (11,6%), Poder Judicial
(4,2%), Ministerio de Obras Publicas y Transportes (3,7%)
y Ministerio de Seguridad Publica (2,2%), quedando el
10,4% restante, distribuido entre los otros titulos.

En relacion con el presupuesto inicial del 2002, el titulo
que muestra un mayor incremento real es el Ministerio de
Comercio Exterior (91,8%), seguido por el Ministerio de
Gobernacién y Policia (57,3%), el Servicio de la Deuda
Publica (48,7%), los Regimenes Especiales de Pensiones
(23,4%), el Poder Judicial (20,3%), y el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia (15,5%).

El titulo del Servicio de la Deuda Publica muestra un
crecimiento real en relacién con el presupuesto inicial del
periodo del 2002 del 48,7%. En la subpartida
“Amortizacién de la deuda bonificada", se asignaron
recursos por ¢460.333,9 millones, representando el 51,2%
del total presupuestado en ese titulo; suma que supera en
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¢211.375,9 millones la asignacién del periodo anterior para
un crecimiento real del 69,6% y en la subpartida
“Amortizacion de préstamos directos” (que representa el
13,0% del total presupuestado en ese titulo) la asignacion
para el 2003 supera en €¢82.592,9 millones Ilo
presupuestado en el 2002, para un crecimiento real del
214,8%.

El Ministerio de Educacion Pudblica, es el segundo “titulo”
con mayor monto asignado, lo que resulta consistente con
la situacion del presupuesto ordinario del 2002 y con los
principales propdsitos planteados por el Gobierno de la
Republica como gastos o areas prioritarias por atender.
Sobre el particular, se presenta un incremento en relaciéon
con el presupuesto inicial del aflo 2002 de ¢43.607,3
millones (5,5% variacion real), el que se ubica en una
mayor proporcion en los programas de “Implementacién
de la politica educativa” €¢27.745,9 millones (3,3%
variacion real), y en el de “Transferencias a la Educacion
Superior”, €¢8.458,6 millones (b,1% variacion real),
respectivamente. El monto asignado a estos dos
programas, representa el 93,8% del presupuesto total del
Ministerio.

Respecto del monto asignado al programa “Transferencias
a la Educacion Superior”, ¢61.371,9 millones (92,5%)
corresponde a la transferencia al “Fondo Especial para la
Educaciéon Superior”, el cual muestra un incremento en
relacion con lo asignado en el 2002 de ¢7.723,5 millones,
gue representa una variacion real del 4,9%.

En el titulo de los Regimenes Especiales de Pensiones se
asigna el 11,6% del monto total presupuestado, y se da un
incremento de ¢54.041,6 millones (23,4% variacion real).

Otro titulo que en el presupuesto muestra un incremento
real considerable de un 20,3% (¢ 17.986,2 millones) en
relacion con el presupuesto ordinario del 2002, es el
correspondiente al Poder Judicial; debido a un aumento de
¢10.883,6 millones (10,1% variacion real) en la
transferencia corriente que se le asigna a este Poder, y a
un aumento de ¢7.102,6 millones (187,7% variacion real),
en las transferencias de capital, las cuales estan
financiadas en un 76,5% (¢ 7.976,4 millones), con recursos
provenientes del crédito del Banco Interamericano de
Desarrdo para la segunda etapa del Programa de
Modernizaciéon de la Administracion de la Justicia, la cual
no fue presupuestada en el afio 2002; en un 21,6% con
titulos valores de la deuda interna, y en un 1,9% con
superavit.  El presupuesto asignado a esta Entidad
representa el 4,2% del presupuesto total de la Republica.

En el Ministerio de Seguridad Publica, que también se
encuentra dentro de las prioridades del Gobierno, muestra
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un incremento en su presupuesto en relacién con el
presupuesto inicial del afio 2002, de ¢5.240,5 millones
(5,9% variacion real). Este aumento se da en su mayor
parte, en el programa de “Seguridad Ciudadana”, el cual
presenta un aumento de ¢4.025,6 millones (5,1%
variacion real), y en el programa “Actividad Central”, el cual
muestra un incremento de ¢586,6 millones (10,0%
variacion real).

El presupuesto del Ministerio de Gobernacion y Policia
presenta también un aumento de ¢3.689,6 millones
(63.7% variacion real), producido principalmente por un
aumento en el subprograma “Control de Migracién y
Extranjeria en el pais” de ¢2.099,3 millones (152,7%
variacion real), ya que segun se sefiala en la presentacion
del Proyecto de ley de presupuesto para el 2003, se
incorporan los gastos de la Direccion General de Migracién
y Extranjeria (6rgano adscrito a este Ministerio) en
atencién de disposicion emitida por esta Contraloria
General, en el sentido de que esos gastos deberian
incorporarse al presupuesto de la Republica, por cuanto
esa Direccién carece de personeria juridica instrumental.

Respecto al titulo de Partidas Especificas, se debe indicar
que no se incluyé en el presupuesto, y que el monto
asignado para el afilo 2002 fue de ¢4.387,0 millones.

Las transferencias autorizadas en el presupuesto inicial
(¢b67.066,7 millones) representan un 31,3% del
presupuesto total y muestran un crecimiento real del 4,6%
en relacion con el presupuesto del afo 2002. Se
componen de un 36,9% al sector privado, un 62,9% al
sector publico y un 0,2% al sector externo.

El 89,6% de los gastos por transferencias segun titulo,
muestra la siguiente distribucion: Regimenes Especiales de
Pensiones (36,2%), Ministerio de Educacién Publica
(24,4%), Poder Judicial (13,3%), Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (7.8%), Ministerio de Trabajo vy
Seguridad Social (4,9%), y Ministerio de Salud (3,0%).

De la misma forma que en el periodo anterior, al titulo que
se le asignd una mayor cantidad de recursos para gastar
en transferencias fue el de Regimenes Especiales de
Pensiones, de las cuales el 90,1% (¢ 184.804,8 millones)
corresponde al pago de pensiones.

Los gastos por transferencias en el Ministerio de
Educacién Publica (¢ 138.354,3 millones), representan el
41,4% del total del presupuesto asignado a ese Ministerio.
Dentro de ellas, el 44,4% (¢61.371,9 millones) corresponde
a transferencias al Fondo Especial para la Educacién
Superior, segln lo previsto en el articulo 85 de la
Constitucion Politica.

Las transfemncias al Poder Judicial, por ¢75.5971
millones, corresponden a los recursos que tienen su origen
en el mandato constitucional de asignar una suma no
menor del 6% de los ingresos ordinarios calculados para el
aflo econémico.

En el Ministerio de Obras Publicas y Transportes, se asigné
la suma de ¢43.946,3 millones por concepto de
transferencias, la cual representa el 66,1% del presupuesto
inicial aprobado para ese Ministerio. Las transferencias al
Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI) (¢34.685,0
millones), representan el 52,2% del presupuesto asignado
a ese Ministerio. En relacién con el presupuesto ordinario
del 2002, la transferencia establecida con base en la Ley
N° 8114 (Ley de simplificacion y eficiencia tributarias) por
un monto de ¢23.875,0 millones, muestra una
disminucién real del 18,6% (-¢3.018,9 millones), y la
establecida con base en la Ley de creacion del Consejo de
Vialidad, N° 7798 del 30 de abril de 1998 por un monto
de ¢10.810,0 millones, presenta un aumento real del 5,5%
(¢1.410,0 millones).

Las transferencias en el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social (¢27.860,4 millones), representan el 90,4% del total
del gasto asignado a ese ministerio. El 69,6% (¢ 19.387.8
millones) de esas transferencias, corresponde al traslado
del 20% del impuesto sobre las ventas al Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF),
que se fundamenta en la Ley del Impuesto sobre Ventas
(N° 3914 del 17 de julio de 1967).

En el Ministerio de Salud, las transferencias representan el
b5,6% del presupuesto asignado. ElI 80,3% de esas
transferencias (¢ 13.693,6 millones) se destina a la Caja
Costarricense de Seguro Social, dentro de las que se
destacan las siguientes: ¢4.914,0 millones como “Pago
complementario de servicios prestados a trabajadores
independientes por enfermedad y maternidad”, ¢3.900,0
millones como “Contribucién estatal por concepto de
maternidad y enfermedad para trabajadores del sector
privado y del sector publico descentralizado”, ¢ 1.620,0
millones por concepto de “Convenios especiales
enfermedad y maternidad”, ¢876,5 millones a “Centros
Penales”, ¢150,0 millones para el financiamiento de los
examenes de ADN de conformidad con la Ley de
Paternidad Responsable, y ¢170,6 millones como
“Convenios especiales invalidez, vejez y muerte”, y tal
como habia sido indicado en la Memoria Anual 2002,
parte importante de sus gastos estdn condicionados a
obligaciones fijadas por la normativa juridica vigente.
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b. Modificaciones al presupuesto

En el transcurso del afio 2003, se modificd el presupuesto
inicial en ¢333.778,2 millones, por medio de 70 decretos
ejecutivos y cuatro leyes extraordinarias de presupuesto
(Leyes N° 8363 del 1 de julio de 2003, N° 8374 del 13
de agosto de 2003, N° 8397 del 3 de diciembre de 2003
y N° 8402 del 17 de diciembre de 2003). Mediante las
tres Ultimas leyes y dos de los decretos ejecutivos (a través
de los que se incorporaron recursos y gastos revalidados
por un monto de €243.420,5 millones), se incrementd el
monto total presupuestado inicialmente en un 18,4%. De
los decretos emitidos, se debe destacar la modificacion
realizada por medio del decreto N° 31174-H del 29 de abril
de 2003 por una suma de ¢172.048,5 millones mediante
el que se realiza la sustitucion del financiamiento mediante
bonos de la deuda interna por bonos para colocar en el
exterior. Por medio de la citada Ley N° 8363 y los
decretos restantes, se modificaron los presupuestos de los
distintos titulos de la ley, sin variar el monto total
presupuestado de acuerdo con lo establecido en el inciso
a) del articulo 45 de la Ley de administracién financiera de
la Republica, N° 8131 y el Decreto Ejecutivo N° 30906 del
12 de diciembre de 2002.

Para el periodo 2003 se observa un significativo
incremento en el numero de modificaciones al
presupuesto en comparacion con lo que se presentd en el
periodo anterior (32 decretos y una ley extraordinaria), con
lo que practicamente se duplicd la cantidad de
documentos de esa naturaleza. Como se ha sefialado en
diversas ocasiones, las modificaciones presupuestarias,
constituyen un mecanismo de ajuste que se utiliza para
incorpora las variaciones que por circunstancias
especiales y justificadas de indole econémica, financiera,
administrativa y legal, pueden ocurrir durante el desarrollo
del proceso presupuestario, y se utiliza para flexibilizar el
plan financiero. No obstante, la frecuencia con que se
utilizd ese instrumento permite inferir una inadecuada
formulacién y programacién del presupuesto de la
Republica, por lo que tanto las entidades del Gobierno de
la Republica como la Direcciéon General de Presupuesto
Nacional del Ministerio de Hacienda, como érgano rector
del Subsistema de Presupuesto, deben realizar un mayor
esfuerzo para mantener una estricta vigilancia en el
desarrollo de las diferentes etapas del proceso
presupuestario, especificamente en lo que concierne a la
programacion y los mecanismos de ejecucién y control

presupuestarios, de modo que se logren mitigar las
deficiencias sefialadas.

Asimismo, llama la atencion el hecho de que se realicen
modificaciones en fechas muy cercanas al cierre del
periodo presupuestario, lo cual podria generar dificultades
en la ejecucion de los cambios autorizados.

i) Ingresos

En relacion con los ingresos, las ampliaciones al
presupuesto, por un total de €333.778,2 millones, se
distribuyen en ¢289.109,1 millones de incremento en los
ingresos de capital y ¢44.669,1 millones en los ingresos
corrientes.

El incremento en los ingresos de capital proviene,
principalmene, de préstamos directos del exterior,
incorporados como revalidacion automatica de saldos del
presupuesto del 2002, asi como de los recursos
provenientes de la colocacién neta de bonos en el exterior
y de la emisién de deuda interna, que en su totalidad
representan el 77,2% de las modificaciones.

El aumento en los ingresos corrientes por un monto de
¢44.669,1 millones se debe principalmente a la
aprobacién de la Ley de Contingencia Fiscal, N° 8343 de
18 de diciembre del 2002, y de la Ley Reguladora de los
Derechos de Salidas del Territorio Nacional, N°® 8316 de 26
de setiembre del 2002. El producto estimado de ambas
leyes, por un monto de €¢43.626,2 millones, se incorporé
al presupuesto mediante Ley N° 8374 de 13 agosto del
2003.

ii) Egresos

Dentro de las modificaciones realizadas al presupuesto de
egresos, mediante la Ley de presupuesto extraordinario N°
8374 del 13 de agosto de 2003, se incrementa el
presupuesto del Ministerio de Cultura, Juventud vy
Deportes, financiando gastos corrientes con recursos de
vigencias anteriores? los cuales técnicamente se
consideran ingresos de capital, por un monto de ¢5,0
millones (ver Recuadro N° 1 para més comentarios en
torno al tema del financiamiento de gastos corrientes con
ingresos de capital).

Las modificaciones que varian el monto presupuestado
afectan principalmente el titulo del Servicio de la Deuda

2 Corresponde a una transferencia corriente a la Federacion Costarricense de Ciclismo para gastos de la Vuelta Ciclistica 2003.
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Publica (57.1% del total), seguido por el Ministerio de
Obras Publicas y Transportes (14,7%), el Ministerio de
Educacién Publica (10,2%), el Ministerio de Hacienda
(6,4%), el Ministerio de Salud (4,6%), el Ministerio del
Ambiente y Energia (2,4%), y el Poder Judicial (1,8%). El
incremento en estos titulos abarca el 97.2% de las
modificaciones realizadas, quedando el 2,8% restante
distribuido en los otros titulos.

Los titulos que modificaron su presupuesto inicial
significativamente son: el Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econdmica (200,2%); el Ministerio de
Hacienda (95,0%); el Ministerio del Ambiente y Energia
(78,4%); el Ministerio de Obras Publicas y Transportes
(73.6%), el Ministerio de Salud (49,9%); el Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Humanos (24,7%); la Asamblea
Legislativa (21,7%); y el Servicio de la Deuda Publica
(21,.2%).

El Ministerio de Comercio Exterior muestra una
disminuciéon en relaciéon con su presupuesto inicial del
19,6% (¢399,6 millones).

c. Sumas por revalidar

De los recursos provenientes del crédito publico y de
donaciones incorporadas en el presupuesto del 2003,
quedaron €¢275.556,6 millones sin ejecutar, lo que
corresponde a saldos disponibles y compromisos por
revalidar en el presupuesto del ejercicio econdmico 2004,
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 46 de la Ley de
la administracion financiera de la Republica y presupuestos
publicos, N° 8131.

Como se ha mencionado en anteriores ediciones de la
Memoria Anual, algunos de los recursos por revalidar
corresponden a sumas que han sido objeto de revalidacién
en periodos pasados, y que no muestran ninguna
ejecucion. A pesar de que la Administracion ha realizado
un esfuerzo para depurar esos movimientos, todavia se
presentan casos en estas condiciones; dentro de estos
destacan ¢8.973,3 millones destinados a la construccion
de la carretera Florencia-Naranjo, financiada por el Export-
Import Bank de la Republica de China, e incorporados en
el presupuesto del Ministerio de Obras Publicas vy
Transportes, suma que se viene revalidando desde 1999; vy
¢190,0 millones incluidos en el presupuesto del Ministerio
de Planificacién Nacional y Politica Econémica para la IV
etapa del programa de Preinversion, financiados con
recursos del Banco Interamericano de Desarrollo, los
cuales se vienen revalidando desde 1996. Al respecto, se
sugiere a la Direccion General de Presupuesto Nacional
como rector del Subsistema de Presupuesto, propiciar que
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los correspondientes érganos ejecutores realicen una
gestién diligente para concretar los proyectos financiados
con estos recursos o en su defecto que en los trdmites de
revalidacion de los saldos dichas unidades ejecutoras
brinden las explicaciones suficientes para conocer las
razones por las que no se observa una apropiada
ejecucion.

i) Ingresos

Desde el punto de vista de los ingresos, las sumas por
revalidar se concentran en una gran parte, en recursos
proenientes de préstamos directos externos por
¢77.272,2 millones, entre los que destacan los concedidos
por el Banco Centroamericano de Integraciéon Econdmica,
el Banco Interamericano de Desarrollo, para programas de
regularizacién del catastro y registro, modernizaciéon de la
administracion de justicia e infraestructura de la
Universidad Nacional. Asimismo, el Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento, para el financiamiento del
programa de pagos de servicios ambientales, el proyecto
de fortalecimiento y modernizacién del sector salud.

Resulta muy significativa la revalidacion automéatica de la
cancelacién de operaciones cuasifiscales al Banco Central
de Costa Rica por un monto de ¢180.000,0 millones,
segln decreto ejecutivo N° 31213 de 5 de junio del 2003.

ii) Egresos

De los recursos por revalidar, y en relaciéon con el
presupuesto del afio anterior, se debe indicar que se
incrementaron en €¢21.111,4 millones, mostrando una
disminucion real del 0,7%.

Segun la clasificacion por titulo, la mayor parte de las
sumas por revalidar (91,8%) se concentra en el Servicio de
la Deuda Publica (65,3%), Ministerio de Obras Publicas vy
Transportes (15,4%), Ministerio de Hacienda (8,1%), vy
Poder Judicial (3,0%). (El detalle de las sumas por
revalidar segun titulo se observa en el Cuadro N° 1 de la
cuarta parte del presente documento).

De las sumas por revalidar, sobresalen las siguientes:
¢ 180.000,0 millones incorporados al titulo del Servicio de
la Deuda Publica para la cancelacidon de operaciones
cuasifiscales al Banco Central de Costa Rica, que tiene su
origen en la Ley N° 8116 del 3 de agosto de 2001 y que
se revalida a partir del afo 2003; ¢23.937,6 millones
incorporados mediante la Ley de presupuesto
extraordinario, N° 8402 del 17 de diciembre de 20083,
producto del crédito BCIE-1605 con el Banco
Centroamericano de Integracién Econdmica (BCIE)
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destinados al Complejo vial Costanera Sur; ¢21.814,2
millones, producto del convenio de préstamo N° 1284 /0C-
CR entre la Republica de Costa Rica y el Banco
Interamericano de Desarrollo, para el “Programa de
Regularizaciéon de Catastro y Registro”, de los cuales se
ejecutd Unicamente la suma de ¢250,8 millones;
¢8.973,.3 millones destinados a la construccion de la
carretera Florencia-Naranjo, financiada por el Export-Import
Bank de la Republica de China, suma que, tal y como se
comento, se viene revalidando en el Ministerio de Obras
Publicas y Transportes desde el afio 1999 sin que sea
efectivamente ejecutada; y ¢7.970,6 millones
correspondientes a un crédito con el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) para la segunda etapa del Programa de
Modernizacion de la Administracion de la Justicia
incorporados en el presupuesto ordinario de la Republica
para el ejercicio econémico de 2003.

d. Presupuesto definitivo

Del presupuesto inicial, las modificaciones introducidas vy
las revalidaciones, se obtiene el presupuesto definitivo del
Gobierno de la Republica por la suma de ¢1.872.360,8
millones, cifra que en relacion con el presupuesto definitivo
del afio anterior, presenta un crecimiento real del 20,1%
(¢442.762,1 millones).

i) Ingresos

Los ingresos del presupuesto definitivo del Gobierno de la
Republica se componen de ¢996.615,4 millones de
ingresos corrientes y ¢875.745,4 millones de ingresos de
capital (los porcentajes de participacion respectivos son
53,2% y 46,8%).

Dentro de los ingresos corrientes, los principales rubros
son el impuesto sobre las ventas (¢340.550,0 millones), el
impuesto sobre la renta (¢216.281,4 millones), los
impuestos selectivos de consumo (¢ 76.025,0 millones), el
impuesto Unico a los combustibles (¢ 153.500,0 millones)
y los derechos de importacién (¢48.500,0 millones).
Estos cinco tributos constituyen el 83,8% de la estimacion
total del producto de los ingresos corrientes del
presupuesto definitivo.

Dentro de los ingresos de capital del presupuesto
definitivo, un 75,2% corresponde a colocacién de titulos
de la deuda interna y un 19,6% a emisién de bonos en
moneda extranjera, para ser colocados en el mercado
internacional.
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ii) Egresos

El presupuesto definitivo, segun la forma en que se traten
las fuentes externas de financiamiento, puede verse desde
dos perspectivas: ajustado y sin ajustar. En ese sentido, se
debe destacar, que la cifra del presupuesto definitivo que
muestra el informe presentado por el Ministerio de
Hacienda al Organo Contralor, especificamente el Estado
del Presupuesto de Egresos al 31 de diciembre de 2003
(liquidacion sin ajustar), no refleja el monto total del gasto
autorizado obtenido como resultado de la aplicacion de las
modificaciones realizadas al presupuesto inicial, ya que no
contiene la incorporacién de recursos del crédito publico
externo al presupuesto, por una suma de ¢ 151,7 millones,
correspondientes a donaciones realizadas por el Ministerio
de Relaciones Exteriores de Finlandia y por la Comunidad
Econdmica Europea, por ¢ 150,9 millones y ¢0,8 millones,
respectivamente, a la Defensoria de los Habitantes de la
Republica, realizada por medio del decreto ejecutivo N°
31262-H. A diferencia de lo anterior, en el Sistema
Integrado de Gestién de la Administracion Financiera
(SIGAF) el mencionado decreto se encontraba aplicado.
Respecto a esta situacion, mediante el oficio N° D-109-
2004 del 15 de marzo de 2004, el Contador Nacional
indica que la Contabilidad Nacional tomé la decisién de no
incluir esos recursos en los cuadros remitidos, “...ya que el
ingreso de esos dineros no se realizd por medio del Fondo
General sino que la Defensoria de los Habitantes lo recibi6
directamente y asi los ejecutd”. No obstante que el monto
de esos recursos puede resultar poco representativo si se
compara con la cuantia del presupuesto del Gobierno de
la Republica, la Contabilidad Nacional, como érgano rector
del Subsistema de Contabilidad, debid observar el referido
decredo a efectos de reflejar en la contabilidad
presupuestaria lo dispuesto por el Poder Ejecutivo. Dicha
situacién, aunque no constituye una situacién recurrente,
no deja de ser un factor que produce inseguridad en
cuanto a los datos presentados por ese érgano rector.

Por otro lado, al consultar en el SIGAF, la liquidacién
ajustada al 31 de diciembre de 2003, posteriormente al
recibo del Estado del Presupuesto de Egresos presentado
por el Ministerio de Hacienda a esta Contraloria General,
se detectaron diferencias en el dato correspondiente al
“Presupuesto definitivo”, ya que al consultar el mismo dato
en momentos diferentes, la cifra mostrada era diferente en
cada ocasion.

Estos errores preocupan a esta Contraloria General por
cuanto revelan serias deficiencias y evidencia que no se
estan ejerciendo controles basicos que permitan asegurar
la confiabilidad, calidad, suficiencia, pertinencia vy
oportunidad de la informacién que se genera y comunica.



En relacién con los egresos contenidos en el presupuesto
definitivo puede afirmarse que se mantiene la estructura
rigida en la asignacién de los recursos establecida en el
presupuesto inicial, ya que, en conjunto, el 97,5% del total
presupuestado, se fij6 en las partidas de servicio de la
deuda (48,9%), transferencias (31,7%), y servicios
personales (16,9%).

Los ingresos tributarios, que constituyen la mayor parte de
los ingresos corrientes del Gobierno de la Republica, como
porcentaje del PIB, relacién cominmente denominada
como carga tributaria, se sitia en 12,83%, 12,86% vy
13,01% respectivamente en cada afio del periodo 2001-
2003, la cual es muy estable.

GOBIERNO DE LA REPUBLICA

INGRESOS CORRIENTES EJECUTADOS O EFECTIVOS:

De acuerdo con la clasificacion por titulo, los que
tienen las mayores autorizaciones para gastar

VARIACION PORCENTUAL E IMIPORTANCIA RELATIVA.
PRINCIPALES IMPUESTOS O RENTAS TRIBUTARIAS

(86,9%), fueron, en su orden: Servicio de la 2001-2003

Deuda Publica con el 48,6%; Ministerio de 2001 2002 2003
EducaCICl)n PUbllca con el 19'3%' Regl’menes Ingresos Corrientes(Nominales), Var.% 18,66 12,00 17,77
ESpeCialeS de PenSiOl’]eS con el 11'2%' POder Ingresos Tributarios(Nominales), Var.% 18,26 12,47 16,62

Judicial con el 3,9%; y Ministerio de Obras
Pl’JblicaS y TI'anSpOI'teS también con el 3’9%; Ingresos Corrientes(Reales), Var.% (1) 9,29 2,70 8,00
. . . Ingresos Tributarios(Reales), Var.% 8,92 3,13 6,85

quedando el 13,1% restante, distribuido en los
otros 21 titulos, mostrando una situacion similar a Ingresos Corrientes como % del PIB 1339 13.36 1367
|a que se presenta en el preSUpUeStO inicial. Ingresos Tributarios como % del PIB 12,83 12,86 13,01
Principales impuestos como % del PIB(2): 12,48 12,69 12,73
El incremento real que muestra el presupuesto mpuesto sobre las ventas rou . 76
definitivo en relacion con el del periodo 2002, se impuesto sobre la renta )88 303 -
manifieSta en mayor parte en el MiniStel’iO de Impuesto Unico por tipo de combustible 1,28 1,91 2,06
GObeI’naCiéﬂ V POliCia (59,4%), SegUidO por el Impuestos selectivos de consumo 1,78 1,08 0,95
Servicio de la Deuda Publica (46,1%), el Poder  perechos de importacion 0,69 0,68 0,63
Judicial (15,5%), Ministerio de Agricu|‘[u|’a y Impuesto a la propiedad de vehiculos 0,32 0,36 0,33
Ganaderia (13”]%), y el Ministerio de Educaciéon Impuesto a las bebidas alcohdlicas 0,24 0,23 0,26
PL'Jbllca ( 12'6%) Impto a los divids. e intereses de Tit.Vals 0,15 0,04 0,22
1% al valor aduanero de las importaciones 0,15 0,16 0,15
L . | . | -y Derechos de salida del territorio nacional 0,056 0,05 0,14
0s titulos con mayor incrementto en relacion con Impuesto s/ bebidas sin conten. Alcohol 0,00 0,13 0,12

su presupuesto inicial son: el Ministerio de

Vivienda y Asentamientos Humanos (24,7%), el
Ministerio de Salud (24.4), la Asamblea

(1) Ingresos corrientes y tributarios en términos reales, deflatados por el Indice

Implicito del PIB de cada ario.

I—eg islativa (2’I ’ 7 %), el Ministerio del Ambiente Y (2) Once(11) impuestos principales de un total de 26 rentas tributarias vigentes

Energia (21,4%), y el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdémica (20,5%).

e. Presupuesto ejecutado

i) Ingresos

Los ingresos corrientes ejecutados o efectivos en los
Gltimos tres afios, 2001-2003, muestran una importancia
relativa muy estable, medida por su participacion relativa
en el Producto Interno Bruto (PIB). En efecto, en cada uno
de esos afios los ingresos corrientes ejecutados
representaron el 13,39%, 13,36% y 13.67% del PIB
respectivamente (ver el siguiente cuadro inserto). Notese
un pequefio crecimiento en el Ultimo afo, lo que puede
atribuirse al aporte de la Ley de Contingencia Fiscal a los
ingresos corrientes, cuya recaudacion fue de ¢39.437b
millones segun el Ministerio de Hacienda, equivalente a un
0,57% del PIB.

actualmente en el 2004.

Fuente: Memorias Anuales de la Contraloria General de la Republica.

El crecimiento relativo de los ingresos corrientes
ejecutados en términos nominales es del orden del
18,66%, 12,00% y 17.77% en cada uno de los afos del
2001-2003, cada uno con respecto al afio anterior. En el
2001 influye en dicho crecimienio la creacion del
impuesto Unico por tipo de combustible, cuya recaudacion
en ese periodo fue de ¢44.743,1 millones vy, en el 2003,
incide la recaudaciéon de la Ley de Contingencia Fiscal
antes referida.

En términos de los principales impuestos, se observa que
aquellos que presentan una recaudacién mas dinamica,
como el caso del impuesto sobre las ventas, impuesto
sobre la renta e impuesto a los combustibles, la
recaudacion anual como porcentaje del PIB en estos tres
anos, 2001-2003, presenta porcentajes crecientes en los
casos del impuesto sobre la renta y a los combustibles. En
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el impuesto sobre las ventas ocurre un pequefo
decrecimiento en el porcentaje de la recaudaciéon con
respecto al PIB (4,94%, 4,92% y 4,76% respectivamente),
lo cual debe alertar a las autoridades tributarias o
hacendarias con la finalidad de mejorar la fiscalizacion v,
con ello, incrementar de manera sostenible tales ingresos.

Los impuestos a la propiedad de vehiculos, a las bebidas
alcohdlicas y el del 1% al valor aduanero de las
importaciones como porcentaje del PIB parecen muy
estables, mientras que en los impuestos selectivos de
consumo y los derechos de importacién, su recaudaciéon
como porcentaje del PIB tiende a decrecer en el transcurso
de estos tres afnos, principalmente el de los impuestos
selectivos de consumo.

Con respecto al periodo 2003 propiamente dicho, los
ingresos totales ejecutados o efectivos del Gobierno de la
Republica ascendieron a un monto de ¢ 1.802.699,1
millones, cifra compuesta por ¢ 952.444,2 millones
(52,8%) de ingresos corrientes y ¢ 850.254,9 millones
(47,2%) de ingresos de capital. Los ingresos corrientes
estan constituidos principalmente por los ingresos
tributarios derivados de los impuestos, mientras que los
ingresos de capital se obtienen principalmente de la
emision y colocacién de bonos deuda interna, y de los
bonos en moneda extranjera que se colocan en el
mercado internacional.

Los ingresos ejecutados del 2003 muestran un
crecimiento absoluto de ¢ 529.863,3 millones con
respecto a los ejecutados en el 2002 (¢1.272.835,8
millones). Tal aumento de los ingresos, que significa una
variacion del 29,9% en términos reales, esta compuesto
por €¢143.693,6 millones de ingresos corrientes vy
¢386.169,8 millones de ingresos de capital.

El crecimiento de los ingresos corrientes ejecutados del
2003 con respecto al periodo anterior es del 8,00% en
términos reales, mientras que los ingresos de capital
crecieron en un 68,0% en términos reales en el mismo
periodo.

La mayor parte de los ingresos corrientes ejecutados
corresponden a los ingresos tributarios, los cuales
contribuyen con el 95,2% de tales ingresos. Entre las
principales rentas o ingresos tributarios, en términos de su
aporte a los ingresos corrientes ejecutados estan el
impuesto sobre la renta, con una recaudacion de
€¢216.482,4 millones (22.8%); el impuesto sobre las
ventas, cuya recaudacion fue de €¢331.459,6 millones
(34.8%); el impuesto Unico por tipo de combustible, con
una recaudacién de ¢143.894,4 millones (15,1%); el
impuesto selectivo de consumo, con un rendimiento de
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¢66.110,4 millones (7.0%); los derechos arancelarios de
importacién, que aportaron €¢43.983,6 millones de
ingresos (4,6%); impuesto a la propiedad de vehiculos, que
aportd ¢22.693,3 millones (2,4%); impuesto a los
dividendos e intereses de titulos valores, con ¢15.367,2
millones recaudados (1,6%); impuesto sobre las bebidas
alcoholicas, ¢18.003,3 millones de recaudacion (1,9%);
impuesto a las bebidas sin contenido alcohélico, con un
ingreso de ¢8.546,0 millones (0,9%); impuesto de 1%
sobre el valor de las importaciones, ¢10.661,2 millones
(1,1%) y derechos de salida del territorio nacional, con un
ingreso ejecutado de ¢8.524,3 millones (0,9%). Estas
once rentas tributarias representan el 93,1% de los
ingresos corrientes ejecutados en el 2003.

En el 2003 los ingresos corrientes presentaron un nivel de
ejecucion del 95,6% del presupuesto definitivo, mientras
que para los ingresos de capital la ejecucion es del 97,1%.

Sobre este particular, el impuesto Unico por tipo de
combustible es una de las rentas cuya recaudacion
efectiva resultd inferior al presupuesto en un monto de
¢9.605,6 millones. Las principales causas se refieren a un
menor porcentaje de crecimiento en las ventas de algunos
productos y, en otros, se observa un decrecimiento en las
ventas del 2003 comparado con las ventas del afio
anterior, segun las estadisticas de ventas mensuales por
producto de la Refinadora Costarricense de Petréleo
(RECOPE). En efecto, la gasolina regular tuvo un
decrecimiento en las ventas del 0,7%, igualmente el
bunker tuvo un decrecimiento del 1,4% en las ventas del
2003. Por otra parte, el aumento en el 2003 de las ventas
del diésel fue de 1,3% y en la gasolina stper de 0,6%, que
son tasas de crecimiento menores a las observadas en
aflos anteriores.

Los impuestos selectivos de consumo (ISC) ejecutados del
2003 presentaron una recaudacion similar a la del 2002,
creciendo apenas un 0,4% (si se excluye lo recaudado por
cigarrillos segin Ley de Contingencia Fiscal); el monto
recaudado de este impuesto se ubica a ¢9.914,6 millones
por debajo de la recaudaciéon estimada. Se han verificado
como causas del estancamiento de la recaudacion de
estos impuestos, la disminucién de un 11,4% en el valor
CIF de las importaciones de vehiculos del 2003 con
respecto al afo anterior, lo que produjo una disminucién
del 3,1% en la recaudacion de estos impuestos a nivel de
aduanas en ese periodo. En cambio, en el 2002 la
recaudacion de los ISC a los vehiculos crecié un 24,7%
con respecto al 2001. Ademas, se observa que ahora se
importan mas vehiculos pequefios, de menor cilindrada vy
valor. Al nivel de aduanas, la importacion de vehiculos
generé en el 2003 el 6b% del total de impuestos
selectivos de consumo recaudados por las aduanas.
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También afectd la recaudacion de los ISC, a nivel interno,
el hecho de haberse disminuido la tarifa de un 20% a un
5% a las pinturas, barnices, revestimientos y afines.

El impuesto sobre las ventas presentd también un ingreso
ejecutado inferior al presupuesto definitivo, por un monto
de ¢ 9.090,4 millones. No obstante que a nivel de
aduanas la recaudacion del 2003 tuvo un crecimiento del
15,6% con respecto al 2002, a nivel interno el crecimiento
de la recaudacion fue de 6,6%, contra un 11,6% observado
en el 2002. Esto se explica principalmente porque las
importaciones que efectud el Instituto Costarricense de
Electricidad (ICE) en equipos y aparatos de telefonia en el
2003, pasaron a constituir créditos por importaciones en
sus declaraciones, por sumas importantes. Asi, por
ejemplo, mientras que los créditos por importaciones del
ICE en el 2002 fueron de ¢1.035,1 millones, en el 2003
ascendieron a €¢9.623,2 millones. Otro factor que incidid
en la menor recaudacion del impuesto sobre las ventas,
segun se ha informado a esta Contraloria, es que el
Instituto Nacional de Seguros cancelé impuesto de ventas
con saldos a favor que mantenia en el impuesto sobre la
renta por una suma de ¢2.725,7 millones.

Los derechos de importacién presentaron un ingreso
ejecutado menor al presupuesto definitivo en ¢4.516,4
millones. El ingreso por esta renta viene creciendo a una
tasa menor cada afio desde el 2001. En ese afio crecio en
14,9%, en el 2002 lo hizo en 11,0% y en el 2003 en 6,7%.
En el 2003 se observa que el valor CIF de las
importaciones  creci6 en un 6,7%, tasa inferior al
crecimiento en el afio anterior (9,4%). Para las principales
categorias economicas, el valor CIF de las importaciones
refleja lo siguiente: las materias primas crecieron 4,1% en
el 2003 frente a un crecimiento del 8,4% en el 2002; los
bienes de consumo decrecieron en un 1,3% en el 2003
contra un crecimiento del 9,0% presentado en el 2002;
mientras que los bienes de capital crecieron en el 2003
en un 17.4% y en el 2002 fue 21,6%. Por tanto, el menor
crecimiento del valor de las importaciones incidié, entre
otros factores, en una recaudacion menos dindmica o
menor que la estimada en el presupuesto definitivo del
2003. Ademas, los procesos de desgravaciéon arancelaria
adoptados en los tratados de libre comercio con diferentes
paises como el de México, Canada, Chile y Republica
Dominicana merman la recaudacién de los derechos de
importacion.

El impuesto de 0,1% sobre el patrimonio de las empresas,
establecido en la Ley de Contingencia Fiscal N° 8343,
presentd un ingreso ejecutado de ¢827,9 millones, frente
a un ingreso anual estimado de ¢4.300,0 millones,
produciendo un faltante de €¢3.472,1 millones. Debe
mencionarse la dificultad que tuvieron los contribuyentes

para cumplir con el pago de este impuesto, dado que la
ley estableci6 como fecha Ilimite del periodo de
cancelacién el 31 de diciembre del 2003 mientras que el
reglamento, DE N° 31033, dispuso que el impuesto se
aplicaria sobre el patrimonio existente al 15 de diciembre
de ese afo. Debido a la falta de coincidencia en la fecha
en que el impuesto se devengaria con el cierre contable
mensual de los contribuyentes, el Poder Ejecutivo envid un
proyecto de ley en noviembre del 2003, Expediente N°
15.473, para establecer que el impuesto se autoliquidara y
cancelara a mas tardar el 15 de febrero del 2004, lo que
finalmente no se materializd. A solicitud de esta
Contraloria, la Administracion Tributaria ha informado que
debido a la ampliacion de plazo para el pago de este
impuesto hasta el 2 de enero del 2004, muchos
contribuyenes aproecharon dicha ampliacién para
cancelar este impuesto extraordinario, por lo que en el mes
de enero del 2004 quedd registrada una recaudacién de
¢ 1.358,8 millones que corresponde al periodo 2003, por
lo que aquel faltante se reduce en este monto. Respecto a
la diferencia que aun se mantenia, el Ministerio de
Hacienda informé que préximamente estaria programando
un control sobre los omisos de este impuesto.

El impuesto a la propiedad de vehiculos recaudd un monto
de €22.693,3 millones en el 2003. Sin embargo, segin ha
informado la Administracion Tributaria (AT) a esta
Contraloria, muchos contribuyentes cancelaron el impuesto
en los meses de enero y febrero del 2004, debido a que
no podian hacerlo sin tener la revisidon técnica al dia. El
pago en esos meses por concepto de este impuesto lo
estima la AT en ¢3.809,6 millones, con lo cual el ingreso
recaudado sobrepasaria el ingreso presupuestado
(¢25.097,0 millones).

La liquidacion de ingresos del presupuesto al 31 de
diciembre del 2003, en la parte de ingresos corrientes,
registra ¢-1.261,6 millones por concepto de Ingresos por
Distribuir.

El rubro de Ingresos por Distribuir es un articulo transitorio
dentro del auxiliar del ingreso presupuestario, debido a que
a la entrada de los enteros de anticipo sobre rentas de
aduanas, cancelados por las agencias aduaneras en los
diferentes bancos, no se conoce el monto a cancelar por
cada uno de los diferentes impuestos. La Contabilidad
Nacional registra, en un segundo auxiliar, el nimero de
entero, el monto y la aduana a la que corresponde. Los
Ingresos por Distribuir se registran en forma positiva a la
entrada de los enteros de anticipos sobre rentas de
aduanas. Posteriormene a la presentacion de la
declaracion aduanera y con el reporte de distribucién que
elabora la Direccién General de Aduanas, se distribuyen los
ingresos en los diferentes impuestos, procediendo el rebajo
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del articulo Ingresos por Distribuir y el aumento de los
diferentes articulos o rentas afectadas, seglin cada uno de
los impuestos liquidados.

Los Ingresos por Distribuir se registran con signo negativo,
en el informe mensual de ingresos, cuando el monto
distribuido en ese mes por concepto de anticipos de
aduana es mayor al monto recaudado. Se registran con
signo positivo si lo recaudado es mayor que lo distribuido.
Cada mes la Contabilidad Nacional registra el saldo
mensual de los Ingresos por Distribuir, por Anticipos de
Aduana o por Anticipos del Impuesto al Banano, segun el
resultado entre lo recaudado y lo distribuido, como se
indicd anteriormente, presentando también el acumulado
mensual de los Ingresos por Distribuir.

Se nota, entonces, que los llamados Ingresos por Distribuir
se originan cuando lo reportado por la Direccién General
de Aduanas (DGA) es diferente a lo reportado por los
bancos recaudadores. Una razdn que explica esta situaciéon
es la existencia de declaraciones aduaneras pendientes de
liquidar y contabilizar. Esto se debe a que el reporte
mensual de recaudacion de impuestos en las aduanas, que
envia la DGA a la Contabilidad Nacional, solo incluye las
declaraciones aduaneras que han sido liquidadas vy
debidamente contabilizadas en el Sistema de Informacion
Aduanera (SIA).

Las declaraciones aduaneras pendientes de liquidar vy
contabilizar se presentan cuando existen reclamos
interpuestos por los importadores o Agentes de Aduana,
para devolucién de impuestos pagados de mas, por
procesos de cobro debido a errores de clasificacion
arancelaria, por estudios de revaloracién, comision de
infracciones a la Ley General de Aduanas, remanentes vy
otros. Algunos de estos procedimientos o estudios pueden
demorarse por afios, segun la DGA. Otra causa importante
se refiere a las importaciones a granel de hidrocarburos
realizadas por la Refinadora Costarricense de Petréleo
(RECOPE), la cual estd autorizada a presentar la
declaracién aduanera definitiva en un plazo de 30 dias
naturales o mas en caso necesario.

A finales del afo 2003, la Division de Estadistica, Registro
y Divulgacion de la Direccion General de Aduanas informd
a la Contraloria que, como producto de las acciones
emprendidas, en ese afio se realizd un ajuste de ¢5.493,6
millones, de los cuales ¢4.654,9 millones eran por
impuestos sobre importaciones de hidrocarburos, pero que
correspondian a ingresos efectivos de afos anteriores. En
el mes de setiembre también se reporté un monto de
¢2.592,3 miles por el mismo concepto.
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Las autoridades aduaneras han informado que esta
problemética se solucionara con la entrada en operacién
del Proyecto TIC@, sistema que se tiene previsto iniciara en
el 2004. Para el caso concreto de las importaciones de
RECOPE, ésta presentarfa una Declaracién Unica Aduanera
(DUA) en la modalidad de granel, la cual sera definitiva y
no provisional, pagando los impuestos, cuando proceda,
por medio de la transmisién de un talén a una cuenta
cliente, previamente registrada en un banco autorizado,
cuyo calculo se hara sobre un precio de factura estimado.
Luego del plazo autorizado, sobre la misma declaracion se
ingresara el dato real del precio de mercado internacional
por barril, se reliquidaran los impuestos y de proceder se
enviard un nuevo talén por la diferencia al banco y cuenta
cliente registrados. De esta forma las declaraciones se
tramitaran de forma autodeterminada, con ajustes a
posteriori, de ser necesario. El uso de entero de gobierno
o de cuenta corriente en la aduana se sustituira por la
transmision electréonica de talones de pago a una cuenta
cliente registrada en el Sistema de Pagos del Banco
Central (SINPE), por medio de la cual, tanto la Tesoreria
Nacional como la Contabilidad Nacional podran obtener la
informacién de manera oportuna y segura, sobre los
ingresos por recaudacion de impuestos.

Mientras el Proyecto TIC@ entra en operacion, el Ministerio
de Hacienda ha informado que la Divisién de Estadistica,
Registro y Divulgacion de la Direccion General de Aduanas
continuara aplicando las medidas que a continuacién se
enumeran, primero, para minimizar la problematica de los
ingreons por distribuir en el registro de las rentas
aduaneras y, segundo, porgue el Proyecto TIC@ requiere de
bases totalmente limpias y actualizadas para poder
comenzar. Las acciones o gestiones a seguir aplicando
son:

a) Obtener el reporte mensual de liquidacion de
impuestos realizada en la Aduana de Limdn, por
parte de la Refinadora Costarricense de Petréleo.

b) Obtener el reporte mensual de declaraciones
pendienes de contabilizar por parte de la
contabilidad de la Aduana de Limon.

c) Coordinar el intercambio de informacién entre el
Departamento de Estadistica de la DGA vy la
Contabilidad Nacional.

d) Continuar con las directrices a las diferentes
aduanas para que efectlen la contabilizacién de
declaraciones pendientes.

e) Continuar con el trabajo del Grupo de Control de
Pago de la Division de Control y Fiscalizacion,
para la contabilizacion de declaraciones
aduaneras pendientes.



El cuadro N°2 del Suplemento estadistico de esta
Memoria Anual presenta la liquidacion de los ingresos del
presupuesto del ejercicio econémico de 2003, tanto de los
ingresos corrientes como de los ingresos de capital.

ii) Egresos

De conformidad con el Estado del Presupuesto de Egresos
al 31 de diciembre de 2003, el Gobierno de la Republica
ejecuto la suma de ¢1.758.456,6 millones, que representa
el 93,9% del presupuesto definitivo. Esta cifra muestra un
incremento real de 21,7% (¢432.905,0 millones) en
relacion con el gasto ejecutado en el periodo 2002.

El 53,1% (¢933.126,1 millones) de los gastos ejecutados
fueron financiados con ingresos corrientes, y en el 46,9%
(¢825.330,5 millones) con ingresos de capital.

El 78,9% de los gastos corrientes ejecutados, es decir
¢853.355,4 millones, se financié con ingresos ordinarios y
el 21,1% restante (¢228.718,5 millones) con ingresos
extraordinarios, de los cuales el 21,0% (¢227.364,9
millones) corresponden a titulos valores deuda interna.

Sobre la practica del financiamiento de gastos corrientes
con recursos de capital, en el recuadro N° 1 se plantean
consideraciones que también resultan validas y aplicables
en el ambito de la ejecucién efectiva. La Contraloria reitera
a la Administracion la necesidad de adoptar las medidas
pertinentes para dar cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 6 de la Ley N° 8131.

Respecto de los gastos de capital ejecutados, el 11,8%
(¢79.770,7 millones) se atendidé con ingresos ordinarios, y
el 882% (¢596.612,0 millones) con ingresos
extraordinarios.

De la misma forma que en periodos anteriores, la mayor
parte de los gastos ejecutados (98,0%), se concentran en
las siguientes partidas: el servicio de la deuda publica
(49,8%), transferencias (30,6%) y servicios personales
(17.6%).

El desglose de las transferencias ejecutadas segun titulo se
incluye en el cuadro que se inserta a continuacion, y el
detalle de los destinatarios de esas transferencias aparece
en el anexo 9.

GOBIERNO DE LA REPUBLICA
TRANSFERENCIAS EJECUTADAS DEL PRESUPUESTO 2003

Titulo Monto Porcentaje
Codigo Nombre (Millones de ¢) Simple Acumulado
(1) (%) (%)
116 Regimenes especiales de pensiones 188.518,0 35,0 35,0
113 Ministerio de Educacion Publica 131.716,7 245 59,6
120 Poder Judicial 69.5692.4 12,9 72,5
112 Ministerio de Obras Publicas y Transportes 43.404,2 8.1 80,5
114 Ministerio de Salud 24.382,6 4,5 85,1
115 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 20.016,3 3,7 88,8
101 Asamblea Legislativa 10.628,9 2,0 90,8
102 Contraloria General de la Republica 6.787.6 1.3 92,0
109 Ministerio de Hacienda 6.112,7 1.1 93,2
108 Ministerio de Seguridad Publica 48878 0.9 94,1
110 Ministerio de Agricultura y Ganaderia 4.828,2 0.9 95,0
117 Ministerio de Cultura Juventud y Deportes 45920 0.9 95,8
129 Ministerio del Ambiente y Energia 45644 0.8 96,7
106 Ministerio de Gobernacién y Policia 45045 0.8 97,5
119 Ministerio de Justicia 3.674,9 0,7 98,2
104 Presidencia de la Republica 2.135,3 0.4 98,6
107 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 1.725,4 0.3 98,9
128 Ministerio de Ciencia y Tecnologia 1.218,3 0.2 99,1
121 Defensoria de los Habitantes de la Republica 1.164.,6 0.2 99,3
111 Ministerio de Economia Industria y Comercio 1.087,7 0.2 99,6
105 Ministerio de la Presidencia 857.8 0.2 99,7
125 Tribunal Supremo de Elecciones 726,3 0.1 99,8
126 Ministerio de Comercio Exterior 365.9 0.1 99,9
127 Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica 350,56 0.1 100,0
123 Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos 201,3 0.0 100,0
Total 537.944,3 100,0

1. El detalle de los perceptores de las transferencias de cada titulo presupuestario

se puede ver en el Anexo 9.
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La composicién del presupuesto autorizado y ejecutado,
con clasificacién econémica para los ingresos y segun
titulo para los gastos, puede observarse en el siguiente
cuadro. Los titulos que muestran el
devengado (87,6%) son, en su orden: Servicio de la Deuda

Publica (49,7%), Ministerio de Educacion Publica (19,5%),

Regimenes Especiales de Pensiones

(10,9%).

Poder

Judicial (4,0%), y el Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (3,5%). quedando el 12,4% distribuido en los

restantes.

GOBIERNO DE LA REPUBLICA
PRESUPUESTO APROBADO Y PRESUPUESTO EJECUTADO PARA EL
EJERCICIO ECONOMICO DE 2003

-Cifras en millones de colones-

Presupuesto aprobado

Presupuesto ejecutado

Presupuesto inicial Presupuesto definitivo
Ingresos ordinarios
Ingresos tributarios 9072770 945.403,2 906.605,3
Ingresos no tributarios 34.042,1 35.085,0 33.111,2
Transferencias corrientes 106272 16.127.2 12.727,7
Subtotal ingresos ordinarios 951.946,3 996.6154 9524442
Ingresos extraordinarios internos
Endeudamiento 8540174 658576,7 640.331,9
Otros 199,1 293733 25.422,9
Subtotal ingresos extraordinarios internos 8542165 687.950,0 665.7564.8
Ingresos extraordinarios externos
Endeudamiento 79764 18756716 184.276,3
Otros 0,0 2238 2238
Subtotal ingresos extraordinarios externos 79764 187.795,4 184.500,1
TOTAL INGRESOS ORDINARIOS Y EXTRAORDINARIOS 1.814.139,2 1.872.360,8 1.802.699,1
TOTAL EGRESOS ORDINARIOS Y EXTRAORDINARIOS 1.814.139,2 1.872.360,8 1.758.456,6
Servicio de Deuda Publica 898.7680 909.285,3 8745505
Ministerio de Educacion Publica 333.932,7 361.125,6 3436199
Regimenes Especiales de Pensiones 210.540,7 2100153 191.686,1
Poder Judicial 765697,1 733328 69.592.4
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 66.440,1 729701 60.742,9
Ministerio de Seguridad Publica 39.190,8 39.3938 375979
Ministerio de Salud 30.695,2 38.181,2 37.407,7
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 30.821,0 32.849,2 228234
Ministerio de Hacienda 2265650 21.9224 19.225,9
Ministerio de Justicia y Gracia 19.286,3 19.881,3 184521
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 11516,0 124522 114548
Asamblea Legislativa 10.378,9 126289 10.628,9
Ministerio del Ambiente y Energia 10.079,0 12.231,6 10.520,2
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 84899 89211 87376
Ministerio de Cultura Juventud y Deportes 7.366,1 7.707,2 7.289,1
Ministerio de Gobernacién y Policia 88473 9.050,9 7.004,1
Contraloria General de la Republica 6.8289 74791 6.787.6
Tribunal Supremo de Elecciones 65229 65229 5.685,1
Presidencia de la Republica 4.769,2 47633 43088
Ministerio de la Presidencia 24466 26704 23846
Ministerio de Economia Industria y Comercio 25487 25487 23422
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 15086 15086 14606
Ministerio de Comercio Exterior 20383 1.638,7 13084
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica 1.105,8 13324 1.195,1
Defensoria de los Habitantes de la Republica 1.190,7 123056 1.164,6
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos 575,4 7173 586,1
Partidas Especificas 00 00 00
DIFERENCIA INGRESOS NETOS MENOS GASTOS TOTALES 0,0 0,0 44.242,5

" AlosRegimenes Especialesde Pensiones, al ServiciodelaDeuda PublicayalasPartidas Especificas/aleydePresupuesto dela Republicales confiere categoria
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Como se aprecia en el cuadro, la liquidacién del ¢44.242,5 millones (ver comentarios al respecto en el
Presupuesto de la Republica cierra con un superéavit de recuadro N° 2).

RECUADRO N° 2

Superavit de la liquidacion del presupuesto del Gobierno de la Repiuiblica
La liquidacion del presupuesto de la Repiblica al 31 de diciembre de 2003 arroja un resultado superavitario de ¢44.242,5 millones.
La composicion de ese resultado segin fuente de financiamiento se muestra en el siguiente cuadro.
GOBIERNO DE LA REPUBLICA
LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO AL 31 DE DICIEMBRE DE 2003

SEGUN FUENTE DE FINANCIAMIENTO
-en millones de colones-

Ingresos Egresos Superavit
Total 1.802.699.,1 1.758.456,6 44.242,5
Fuente O1 (Ingresos corrientes) 9524442 933.126,1 19.318.1
Fuente 27 (Titulos deuda interna) 640.331,9 61564075 249244
Las demas fuentes 2099230 2099230

Fuente: Liquidacion del presupuesto de la Republica. Ministerio de Hacienda

En este analisis basicamente interesa establecer lo que normalmente se ha denominado “superavit o déficit del ejercicio economico”, y
que se obtiene como la diferencia entre el total de ingresos y el total de egresos ejecutados del presupuesto.

Como se observa en el cuadro, los ingresos corrientes y de capital percibidos superan los gastos efectuados, estableciéndose un superavit
presupuestario.

Desde el punto de vista de la ejecucion real, se destaca un exceso en las rentas ordinarias por ¢19.318,1 millones en relacion con los
gastos financiados con estos recursos, y a la vez se refleja un excedente en la suma recibida por la colocacion de titulos por ¢24.924,4
millones, por encima del gasto ejecutado financiado con dichos recursos. La combinacion de ambos sobrantes, da como resultado el
superavit total que registra el informe de la Liquidacion presentada por el Ministerio de Hacienda, de ¢44.242,5 millones.

El resultado anterior presenta una importante diferencia en relacion con el de la liquidacion del presupuesto del 2002, el cual mostro un
déficit presupuestario de ¢52.715,8 millones.

Debe tenerse presente que como parte de la posible explicacion del resultado negativo del periodo anterior, se mencioné el hecho de que
al 31 de diciembre del 2002 habia quedado por pagarse una suma de ¢58.123,3 millones correspondientes a amortizacion e intereses de
la deuda interna y externa que se pagaron a principios del 2003, por lo que es de esperar que el superavit del periodo 2003 compense
parcialmente el resultado negativo del periodo anterior.

Para explicar el resultado obtenido, también se pueden considerar las cifras que se muestran en el cuadro denominado “Presupuesto
aprobado y presupuesto ejecutado para el ejercicio economico de 2003”, el cual se incluye en el apartado e) de estos comentarios, de
donde se obtiene por un lado, un faltante de ingresos por una suma de ¢69.661,7 millones, que es el resultado de comparar la estimacion
de ingresos ordinarios y extraordinarios por un monto de ¢1.872.360,8 millones, frente a una recaudacion efectiva de ¢1.802.699,1
millones.

Por otro lado en los gastos, se observa que la ejecucion asciende a ¢1.758.456,6 millones, suma menor en un 6,1% respecto de la suma
presupuestada de ¢1.872.360,8 millones, generando un excedente de ¢113.904,2 millones. No obstante la menor recaudacion en los
ingresos, al final se muestra un superavit presupuestario, debido a que se presenta una subejecucion mayor por el lado de los gastos.
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En relacion con otros aspectos atinentes a la ejecuciéon del
presupuesto, es importante referirse a la forma en que
fueron realizadas las transferencias correspondientes a los
fondos asignados por la Ley N° 3859 al Consejo Nacional
de Desarrollo de la Comunidad en el afio 2003, las cuales,
segun lo establecido en la correspondiente normativa
presupuestaria (Ley de Presupuesto para el 2003 vy leyes
de presupuesto extraordinario N° 8363 y N° 8374) debian
distribuirse por medio de decreto ejecutivo.

Al respecto, la Contraloria -de acuerdo con informacién
obtenida en el Sistema Integrado de Gestién de la
Administracion Financiera (SIGAF)- determind que las
citadas transferencias fueron giradas parcialmente a una
cuenta cliente del Ministerio de Gobernacién y Policia,
incumpliendo lo dispuesto en las mencionadas leyes, al no
realizar la distribucidon mediante decreto ejecutivo.

Ante explicacién solicitada por esta Contraloria General, a
principios del 2004 la Direccion General de Presupuesto
Nacional sefialé que la Ley sobre Desarrollo de la
Comunidad (Ley N° 3859 y sus reformas) y el Reglamento
al articulo 19 de esa ley, establecen el procedimiento para
que el Estado realice las transferencias al citado Consejo,
y que basados en que las “Leyes de presupuesto tienen
una relacion de instrumentalidad con respecto a la ley
ordinaria preexistente, quedando subordinada a la misma,
es que se procedid conforme lo dispuesto en la Ley 3859
y sus reformas.”

Dicho caso se encuentra en estudio, dado que el Organo
Contralor tiene dudas sobre el mecanismo utilizado para el
traslado de los recursos. El Consejo Nacional de Desarrollo
de la Comunidad a partir del aflo 2003 forma parte de la
estructura programatica del
Ministerio de Gobernaciéon vy
Policia de conformidad con
disposiciobn emitida por la

del presupuesto, el estado de la deuda publica, los estados
financieros de la Administracién Central y consolidados del
sector publico, el analisis de la gestién financiera
consolidada del sector publico y el resultado contable del
periodo y su efecto sobre el patrimonio nacional.

Por su parte, el articulo 121 del reglamento de la citada
ley establece que los estados financieros béasicos de la
Administracion Central son: el Balance General, el Estado
de Resultados, el Estado de Cambios en el Patrimonio
Neto y el Estado de Flujo de Efectivo. Ademas, el articulo
118 del mencionado reglamento dispone que en el
ejercicio de su competencia la Contabilidad Nacional debe
p roporcionar la informacién financiera, patrimonial vy
presupuestaria de la Administraciéon Central y financiera
consolidada del sector publico.

En cumplimiento de lo anterior y de lo estipulado por el
articulo 52 de la mencionada Ley N° 8131, el Ministerio de
Hacienda remitié al Organo Contralor, el resultado contable
del periodo vy los estados financieros del Gobierno de la
Republica para el 2003.

En punto a los estados financieros del Gobierno de la
Republica, destaca el Balance General. Al igual que para el
ano 2002, las cifras del Balance General al 31 de
diciembre de 2003 revelan una acentuada desproporcion
entre el activo total y el pasivo total. El activo asciende a
¢171.038,9 millones, en tanto que el pasivo suma
¢3.141.476,2 millones, lo que da lugar a un monto
negativo de la cuenta patrimonial (denominada “Hacienda
Publica Nacional”) por ¢2.970.437,3 millones. De acuerdo
con estas cifras, el monto del pasivo total equivale a
dieciocho veces el monto del activo total.

Gobierno de la Republica

Evolucion de la ecuacion contable al 31 de diciembre 1/

1996-2003

Contraloria General, por cuanto
no cuenta con personalidad aso

Activo
(millones de ¢)

Hacienda Publica
Nacional
(millones de ¢)

Relacién
Pasivo/Activo

Pasivo
(millones de ¢)

juridica propia que le permita

presupuestar, recibir, girar 132? 13;3;?32
fondos pl'Jb|ICOS' y gestl'onar 1998 595,994 5
fondos en forma independiente 1499 9210278
a la Ley de Presupuesto de la 2000 8443153
Republica, debiendo 2001 364.302.7
aplicarsele las normas que 2882 1;?822:

rigen para el citado Ministerio.

1.701.694,9 -826.838,1 1.9
2.198.608,8 -1.1564.091,6 21
2.176.422.3 -1.279.427.8 2,4
2.6565.744,8 -1.734.717,0 2,9
2717565612 -1.873.235,9 32
2519.969,0 -2.1565.666,3 6,9
2.721.452,7 -2.645.356,2 15,6
3.141.476,2 -2.970.437,3 18,4

1/ La ecuacion contable es: Activo = Pasivo + Hacienda Publica Nacional

Fuente: Ministerio de Hacienda. Balance General de la Hacienda Publica. 1996-2003.

1.1.2 Resultado contable del
periodo.

En virtud de los articulos b0 y 96 de la Ley de la
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos (Ley N° 8131 de 18 de setiembre del 2001), la
Contabilidad Nacional debe elaborar los siguientes
informes financieros bésicos: la liquidacién de la ejecucién
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Como se observa en el cuadro anterior, esta anomalia
contable no ha dejado de acentuarse en los Ultimos 7
anos, sobre todo para el cierre del ejercicio 2002.
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El fendmeno en comentario se debe principalmente a que
el monto de activo fijo no estad actualizado, dado que no
se cuenta con un inventario o base de datos de activos
fijos completa y actualizada, lo cual no permite el control
y la identificacion individual de cada uno de los activos e
impide efectuar depreciaciones o revaluaciones a cada
uno de ellos, segun corresponda, en apego a la normativa
contable vigente.

Asimismo, el actual sistema de registro viola principios
contables béasicos como los de: “materialidad o
relevancia”,  “valor histérico”, “registro” y “revelacion
suficiente”, los cuales se incumplen en razén de lo
anteriormente comentado?.

Tal y como se analiza en el acapite 1.1.3 del presente
capitulo, la desactualizacion de la informaciéon sobre
activos fijos obedece principalmente, a que el registro,
valorizacion, distribucion, uso, descargo y control de estos
han sido funciones que durante afos no han sido
atendidas de manera oportuna, precisa y completa por las
dependencias del Ministerio de Hacienda involucradas, a
pesar de que dicha labor estd prevista por la legislacién
que norma la materia desde hace varios afos.

La cuenta patrimonial Hacienda Publica Nacional, que
asciende a la referida suma negativa de ¢2.970.437.3
millones presentada en el Balance General de 2003, no
muestra el valor real del patrimonio publico, pues se
encuentra subvaluada en al menos ese mismo monto. Este
hecho, unido a la distorsién en el monto de los activos,
lleva a concluir que el Balance General, al igual que en
periodos anteriores, no presenta en forma razonable la
posicion financiera de la Hacienda Publica al 31 de
diciembre de 2003.

La situacién contable que muestra el Balance General no
permite efectuar ajustes de depreciacién o revaluaciones
del activo fijo, lo cual repercute, también, en la informacion
del Estado de Resultados correspondiente al periodo
comprendido entre el 12 de enero y el 31 de diciembre de
2003, puesto que en dicho estado no se consideran las
cuentas de gastos por depreciacién, por lo que se tiende
a subvalorar el resultado (déficit) del periodo.

En punto a lo anterior, el “Estado de Cambios en el
Patrimonio Neto” tampoco refleja de manera razonable la
informacion respecto de variaciones (aumentos o
disminuciones) patrimoniales, dado que este estado se ve

afectado por la deficiencia que adolecen el Balance
General vy el Estado de Resultados. Ello se observa en el
supracitado estado, basicamente en los rubros “Excedente
de revaluacion de bienes duaderos” y “Déficit en
revaluacion de inversiones”, que no incluyen la informacién
correspondiente, lo que reafirma que la informaciéon
contable remitida al Organo Contralor no cumple a
cabalidad con los requerimientos necesarios para emitir
una opinién razonable sobre el comportamiento contable
de la Hacienda Publica.

La Contabilidad Nacional ha venido registrando los activos
fijos sobre la base de la ejecucién presupuestaria, de tal
forma que conforme se va ejecutando el presupuesto se
procede a capitalizar en forma global esa ejecuciéon en las
correspondientes cuentas que conforman el activo fijo. Lo
anterior impide contar con informaciéon individualizada por
activo, ya que no se pueden aplicar las depreciaciones o
revaluaciones correspondientes a cada activo, por lo que
desde el punto de vista contable esa practica no constituye
solucién a la problematica del registro de los activos fijos
a que se ha hecho referencia.

Respecto al alcance de los estados contables, el articulo
1° de la Ley 8131, establece en el inciso a) que dicha ley
seré aplicable a la Administracién Central, constituida por
el Poder Ejecutivo y sus dependencias. Por su parte, el
articulo 93 inciso e) de la misma ley dispone que la
Contabilidad Nacional debe llevar la contabilidad de la
Administracion Central. Lo anterior es concordante con lo
estipulado en el articulo 2 del reglamento de la ley, que
sefala que la Administracion Central la integran el Poder
Ejecutivo y sus dependencias.

No obstante, la Contabilidad Nacional no incluye en sus
registros contables e informes financieros todas las
transacciones correspondienes a las dependencias
previstas en la citada normativa, ya que refleja Unicamente
las transferencias que el Poder Ejecutivo gira a favor de
esas dependencias, disminuyendo el Fondo General del
Estado, afectando, de esta forma, solo la contabilidad
presupuestaria y no las cuentas patrimoniales del balance
general, con lo cual se esta incumpliendo lo establecido en
el supracitado articulo.

En relacidon con este tema, resulta necesario que la
Contabilidad Nacional proceda a definir de manera formal
los alcances de la normativa en comentario, a efecto de
contar con un criterio claro y definido respecto del

3 Mediante el Decreto N° 27244-H de 12 de agosto de 1998, se establecieron los principios contables aplicables al sector publico costarricense. Es
importante mencionar el principio de “Valor Histérico”, mediante el cual se pueden registrar ajustes periddicos que permitan depurar y actualizar los
valores que muestran los recursos y obligaciones, a fin de lograr una adecuada razonabilidad en la presentacion de la informacién contable.
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tratamiento que debe dar a las transacciones efectuadas
por las dependencias del Poder Ejecutivo, y sus efectos en
los registros contables que le corresponde realizar a dicha
dependencia en su caracter de rector del Subsistema de
Contabilidad de la Administracién Financiera de la
Republica. Ademés, implica la necesidad de que la
Contabilidad Nacional propicie la implantacion y uso de los
sistemas de informacién que le permitan registrar de
manera sistematica las transacciones de la Administracion
Central, ya que por mandato legal le corresponde llevar el
registro pertinente de las mismas.

No obstante los esfuerzos efectuados en esta oportunidad
por el Ministerio de Hacienda al aportar algunos estados
que anteriormente no se remitieron a esta Contraloria
General, como el denominado “Estado de cambios en el
patrimonio neto” y el “Estado de flujos de efectivo vy
Tesoreria”, la Contraloria General de la Republica estima
que no se avanzd en lo medular, en relacién con la
situacion presentada en el periodo 2002, respecto al
contenido de la informacién remitida, por cuanto en
general, los estados basicos como el Balance General vy el
Estado de Resultados presentaren nuevamente
informacién que en definitiva no refleja en forma razonable
la gestién financiero-patrimonial de la Administracion
Central.

Por lo anterior resulta imperativo, que el Ministerio de
Hacienda tome a la mayor brevedad medidas enérgicas vy
dindmicas, con el fin de corregir las deficiencias
planteadas en este punto 1.1.2, y dé cumplimiento a las
competencias establecidas en el articulo 28, inciso a), de

la Ley N° 8131.

1.1.3 Administracion de bienes

Los articulos 52 y 99 de la Ley de Administracion
Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos N°
8131, establecen que el Ministerio de Hacienda debe
remitir a esta Contraloria General, a més tardar el 1° de
marzo, el informe anual sobre administracion de bienes. En
su titulo IX, la Ley sefiala que a la Direccion General de
Administracién de Bienes y Contratacion Administrativa del
Ministerio del Hacienda le corresponde ejercer la rectoria
del Sistema de Administracion de Bienes y Contratacion
Administrativa, y su dmbito de competencia es sobre la
Administracion Central.

El articulo 98 de la ley de marras, establece entre los
objetivos del citado sistema: a) suministrar informacion
sobre el estado, la ubicacién y el responsable de los bienes
muebles e inmuebles de la Administracion Central y b)
propiciar la integracion de los registros de los bienes del
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Gobierno al Sistema de Contabilidad. Por su parte, las
funciones de la Direccién de cita, estan estipuladas en el
articulo 99 de la Ley indicada, entre las cuales se
encuentran: 1) velar porque los responsables ejerzan el
control adecuado de los inventarios de bienes muebles,
inmuebles 'y semovientes; 2) promower el
perfeccionamiento catastral y registral de los titulos de
propiedad de la Administracién Central; y 3) elaborar un
informe anual sobre la situacién y las variaciones de los
bienes de la Administracion Central, de modo que el
Ministerio de Hacienda pueda informar a la Contraloria
General de la Republica sobre este particular.

Asimismo, el articulo 101 de la Ley establece que los entes
y 6rganos incluidos en los incisos a) y b) del articulo 1,
estaran obligados a llevar un inventario de bienes. Esta
norma se complementa con los articulos 136 y 137 del
Reglamento a dicha Ley, los cuales establecen en el
primero de los casos, que en cada o6rgano de la
Administracion Central existird una unidad encargada de la
administraciéon de bienes e inventarios y cuentas de las
propiedades patrimoniales muebles, inmuebles, intangibles
y semovientes y el segundo sefala, entre otros aspectos,
que es responsabilidad de esas unidades el adecuado y
oportuno cumplimiento de todas las etapas relacionadas
con la administracién de los bienes del érgano del que
forma parte, debiendo mantener actualizados los
inventarios fisicos conforme a la normativa técnica que
emita la referida Direccion General. La normativa antes
sefalada tiene como fin basico lograr una administracion
y control eficiente de los bienes de la Administracion
Central.

Sin embargo tales fines estan muy lejos de lograrse, dadas
las deficiencias que se sefialan en el “Informe Anual sobre
la Administraciéon de Bienes de la Administraciéon Central”,
correspondiente al afio 2003, que remitié el Ministerio de
Hacienda a esta Contraloria General, mediante Oficio DM
-279-2004, del 1° de marzo de 2004.

En el citado informe se indica que:

‘persisten serias debilidades en la administracion
que realizan las instituciones de sus bienes,
existiendo aun falta de una cultura que incorpore
practicas en la actividad diaria, que permitan un
adecuado manejo de los bienes a todos los
niveles de la organizacion. Esto denota, que aun
no hay plena conciencia de la importancia y
responsabilidad que implica resguardar los bienes
de la Administracion, entendiéndose con esto
todo lo referente al registro, custodia, distribucion,
uso, descargo y control general de los mismos y

35



la permanente actualizacion de los inventarios con
su respectivo valor.”.

El comentario anterior tiene asidero en las debilidades
detectadas por la referida Direccion General, en las
supervisiones que efectla en las distintas entidades y
6rganos que conforman la Administracion Central. Entre
las debilidades que menciona dicho informe destacan: La
estructura organizativa de las &reas o unidades de la
administracion de bienes, no cuenta con los recursos
humanos, materiales y financieros suficientes e idéneos;
existe desconocimiento de la legislacion que regula la
materia de administracion de bienes; los controles internos
son deficientes y débiles, lo que ocasiona que el registro y
control de los bienes muebles e inmuebles, carezca de
informacion confiable; los inventarios estan
desactualizados ya que en un alto porcentaje no se registra
el valor del bien, a pesar de las regulaciones existentes y
los lineamientos emitidos en ese sentido.

Las deficiencias mencionadas persisten, no obstante los
esfuerzos que realiza la citada Direccién General, en
materia de administracion de bienes, emitiendo normativa;
brindando capacitacion; ejerciendo supervision en las
entidades y 6rganos bajo su competencia, emitiendo
recomendaciones para que corrijan las deficiencias
detectadas, solicitando a los jerarcas de las
administraciones el apoyo para fortalecer la administracién
de bienes; promoviendo la implantacion de sistemas que
permitan registrar y controlar los inventarios mediante
medios informaticos y realizando esfuerzos con entidades
especializadas para lograr un inventario sobre los bienes
inmuebles de la Administracién Central.

Por otra parte, el citado informe no contiene un analisis de
las variaciones en los bienes de la Administracion Central,
tal y como lo sefiala el articulo 99 de la Ley. Dicho analisis
no es posible de efectuar por la Direccion General de
Administracién de Bienes y Contratacion Administrativa,
por cuanto esa Direccidbn no cuenta a la fecha, con un
inventario actualizado de tales bienes, que incluya entre
otra informacién el valor de los bienes que administran y
su correspondiente depreciacién o agotamiento, en los
casos que corresponda.

En razén de lo anterior, a efecto de cumplir con la emisién
del informe estipulado en los articulos 52 y 99 de la Ley
N° 8131, dicha Direccién procede a solicitar, por escrito a
los encargados de las unidades de administracion de
bienes de los ministerios y sus dependencias, la remisién
de los informes de inventario. Una vez que las instituciones
remiten la informacion, la Direccion efectla una sumatoria
del valor de los bienes que éstas le reportan. En el caso
del mencionado informe, 21 instituciones no presentaron
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informacién relativa a sus bienes: Lo anterior permite
afirmar que ademéas de la problemética de la confiabilidad
indicada, la informacion resulta incompleta.

La anterior agregacién presenta el inconveniente de que
dichos inventarios carecen de toda confiabilidad, por las
razones antes apuntadas, a las cuales se adiciona el hecho
de que en la mayoria de los casos, esos reportes no
contienen la totalidad de los bienes y su correspondiente
valor, especialmente en lo relativo a bienes inmuebles, o el
valor que reportan es desproporcionado, tal es el caso del
Ministerio de Obras Publicas y Transportes, en el que solo
para citar dos ejemplos, reporta una silla de madera por un
valor de ¢1.200.000,00 (Un millébn doscientos mil
colones) y una silla giratoria secretarial por un valor de
¢10.000.000,00 (diez millones de colones). Todos estos
aspectos inciden en el hecho de que no se conozca con
la certeza requerida, cuales son y cudl es el valor real de
los bienes de la Administracion Central.

En punto al mencionado informe, las entidades que no
remitieron sus inventarios son las siguientes:

* Archivo Nacional

* Centro Costarricense de
Cinematografica

* Centro de Formacion de Formadores de Personal
Técnico para el Desarrollo Industrial

e Centro de Investigacion y Conservacion del
Patrimonio Nacional

e Comisién Nacional de Asuntos Indigenas

e Comisién Nacional de Energia Atémica

* Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas vy
Tecnolégicas

* Consejo Nacional de Concesiones

* Consejo Nacional de Vialidad

* Consejo de Transporte Publico

* Direcciéon General de Aviacion Civil

* |mprenta Nacional

* |Instituto Nacional sobre Drogas

e Museo Dr. Rafael Angel Calderén Guardia

* Orqguesta Sinfénica Nacional

e Patronato Nacional de Ciegos

* Patronato Nacional de Rehabilitacion

e Procuraduria General de la Republica

e Teatro Melico Salazar y sus Programas

e Tribunal Administrativo de Transportes

e Tribunal Registral Administrativo

Produccién

Las deficiencias citadas también afectan la confiabilidad
de la informacién contenida en el registro de los bienes
patrimoniales muebles, inmuebles, intangibles v
semovientes de la Administracion Central, que debe llevar
la Contabilidad Nacional con base en la informacién que
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le suministre la Direccién General de Administracién de
Bienes y Contratacion Administrativa.

Este Ultimo aspecto conlleva, ademas, una subvaluacion en
el monto de los saldos de las cuentas correspondientes a
los Bienes y al Patrimonio Nacional, que muestra el
Balance General de la Administracion Central a una fecha
dada, lo cual ya fue sefialado por la Contraloria en la
Memoria Anual 2002.

Situaciones como las de comentario, atientan contra los
objetivos de la Direccién General de Administracion de
Bienes y Contrataciéon Administrativa, particularmente en lo
que atafie a la integracion del registro de los bienes del
Gobierno al Sistema de Contabilidad, asi como contra los
fines de la citada Ley 8131, referidos al desarrollo de
sistemas que faciliten informacién oportuna y confiable
sobre el comportamiento financiero del sector publico
nacional, como apoyo de los procesos de toma de
decisiones y evaluacion de la gestion.

Las deficiencias comentadas no se podran corregir hasta
tanto no se disponga de una voluntad efectiva de los
jerarcas de los ministerios y sus dependencias, incluso del
propio Consejo de Gobierno, para fortalecer y ayudar a las
unidades que se encargan en cada caso particular de la
administraciéon 'y contro de los bienes que les
corresponden, a fin de cumplir satisfactoriamente con el
mandato legal antes mencionado.

Otra accion que podria ayudar a subsanar la problematica
descrita, seria que las unidades de auditoria interna de la
Administracion Central incluyan en sus programas anuales
de fiscalizacién, evaluaciones sobre la administracion vy
control de los bienes, y den el adecuado seguimiento a la
implementaciéon de las recomendaciones que dicten, a fin
de lograr un mejoramiento efectivo de la situacién objeto
del presente comentario.

1.1.4 Estados financieros
consolidados

La Ley de Administracion Financiera de la Republica vy
Presupuestos Publicos establece, en su articulo b2, que a
mas tardar el 1° de marzo de cada afo el Ministerio de
Hacienda debera remitir a la Contraloria General de la
Republica, entre otros informes, el correspondiente a los
estados financieros consolidados de los entes y érganos
incluidos en los incisos a) y b) del articulo 1° de esa ley,
es decir la Administracion Central, constituida por el Poder
Ejecutivo y sus dependencias en el caso del inciso a), vy
los Poderes Legislativo y Judicial, el Tribunal Supremo de
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Elecciones, sus dependencias y érganos auxiliares en el
caso del inciso b).

Por otra parte, a finales de enero del 2004 la Contraloria
General indicé por escrito al Ministro de Hacienda algunos
requerimientos basicos que el ministerio a su cargo debia
considerar en relacién con la informacién que debia remitir
de conformidad con lo establecido en el articulo 52 de la
Ley N° 8131. Particularmente, se indicé al Sefior Ministro:
“Para efectos de un mayor ordenamiento y una mejor
identificacion de la informacién, resulta necesario que
desde el formato mismo que se utilice para la presentaciéon
de los documentos e informes que se remiten a la
Contralorfa General Republica, en acatamiento de la citada
normativa, se logren identificar y visualizar en acépites
separados los siguientes informes correspondientes a: ...
Los estados financieros consolidados de los entes y
organos incluidos en los incisos a) y b) del articulo 1 de
dicha Ley.".

No obstante, en la documentacién remitida al Organo
Contralor, el Ministerio de Hacienda no incluyé, por
segundo ano consecutivo, los estados financieros
consolidados relativos a los entes y érganos incluidos en
los incisos a) y b) del articulo 1° de la ley citada. Al
respecto, cabe indicar que a juzgar por la situacién
presentada, el Ministerio de Hacienda y en particular la
Contabilidad Nacional, en su condiciéon de érgano rector
del Subsistema de Contabilidad, no denota tener la
claridad suficiente sobre la informacién que de acuerdo
con la normativa en comentario se debe remitir, ya que los
cuadros, balances e informes especificos de la liquidacion
contable del periodo econédmico comprendido entre el 1°
de enero y el 31 de diciembre de 2003 enviados, incluyen
varios estados financieros agregados que consolidan las
cifras de algunas entidades y érganos del sector publico
costarricense, pero ninguno de esos estados contiene
especificamente la consolidacién de los estados
financieros correspondientes al Poder Ejecutivo y sus
dependencias, con los de los Poderes Legislativo y Judicial,
el Tribunal Supremo de Elecciones, sus dependencias y
6rganos auxiliares, de conformidad con lo que indica el
supracitado articulo 52 de la Ley N° 8131.

La documentacion remitida por el Ministerio de Hacienda
a la Contraloria evidencia, ademas, que a la fecha la
Contabilidad Nacional no contabiliza las operaciones
correspondientes a las dependencias adscritas a los
ministerios, las que en principio llevan sus propios registros
contables, situacion que ya fue objeto de comentario en el
punto 1.1.2 del presente capitulo. La Contabilidad Nacional
debe solicitar a esas dependencias la informacién
correspondiente para efectos de consolidarla. Para el afio
2003 esta solicitud de informacién financiero contable no
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fue atendida por la mayoria de los érganos adscritos a los
ministerios, a lo cual se afade el hecho de que tampoco
el Poder Judicial le suministré sus estados financieros,
segun lo indicado en los oficios mediante los que el
Ministerio de Hacienda remitié a la Contraloria los informes
a que se refiere el articulo 52 de la Ley N° 8131; estos
también inciden para que la Contabilidad Nacional no
logre cumplir a cabalidad con la consolidacién establecida
en el articulo b2 de repetida cita.

Finalmente, la oportunidad es propicia para sefialar que en
el expediente legislativo N° 15.516 correspondiente al
proyecto “Ley de pacto fiscal y reforma fiscal estructural”,
actualmente en corriente legislativa, en su articulo 75 se
propone reformar entre otros, el articulo 52 de la Ley N°
8131, para que la remision de los balances consolidados
mencionados en este acépite, por parte del Ministerio
Hacienda a esta Contraloria General, se traslade del 1° de
marzo a los primeros quince dias del mes de mayo, lo cual
impediria a esta Contraloria poder referirse a esos estados,
en la memoria del respectivo afio, que se remite a la
Asamblea Legislativa el 1° de mayo de cada afio, aspecto
que se estima necesario sea valorado por el Poder
Legislativo dentro del analisis del referido proyecto.

1.1.5 Estado de tesoreria

El articulo 52 de la Ley N° 8131, establece que el Ministerio
de Hacienda debe remitir a la Contraloria General el
denominado “Estado de Tesoreria”. Ademas, el articulo 121
del reglamento a dicha Ley, sefiala entre los estados
financieros basicos de la Administrion Central el
denominado “Flujo de Efectivo”. Dicho flujo, en
concordancia con lo que establece el articulo 96 de la
normativa de marras, debe ser presentado por la
Contabilidad Nacional.

Por otra parte, los articulos 61, incisos b) y d) de la citada
Ley, en su orden, disponen entre las funciones de la
Tesoreria Nacional, el preparar el flujo de fondos, vy
administrar la liquidez del Gobierno de la Republica en
procura del mayor beneficio de las finanzas publicas,
asimismo el articulo 65 estipula que la Tesoreria Nacional
en coordinaciéon con la Contabilidad Nacional define los
procedimientos para la remision de la informaciéon
pertinente, relativa a operaciones de ingresos y gastos por
cuenta del tesoro publico.

Es importante tener presente que el objetivo de un Estado
de Flujos de Efectivo es identificar las fuentes de efectivo,
las partidas en que se ha gastado el efectivo durante el
ejercicio y el saldo a la fecha de presentacién de la
informacion.
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La informacién que brinda este estado, el cual debe
mostrar los flujos clasificados por actividades de
operacion, inversion y financiamiento, resulta Gtil ya que
sirve a los usuarios de los estados financieros, tanto para
efectos de rendicion de cuentas, como para efectos de
toma de decisiones.

En cumplimiento de la normativa, el Ministerio de
Hacienda remiti6 a la Contraloria el documento
identificado como “Estado de Flujo de Efectivo y tesoreria
al 31 de diciembre del 2003", el cual forma parte de los
cuadros, balances e informes especificos de la liquidacion
contable del periodo econdmico comprendido del 1 de
enero al 31 de diciembre del 2003, remitidos a este
Despacho por parte del Ministerio de Hacienda, mediante
oficio DM-277-2004.

En punto a lo anterior, resulta de interés indicar que la
Contralorfa General, por medio del oficio N° 757 de 28 de
enero de 2004, y en aras de coadyuvar a la obtenciéon de
una mayor claridad en los informes que el Ministerio de
Hacienda debe remitir a este Ente Contralor, le sefiald
algunos requerimientos basicos que estima deben ser
considerados en dichos documentos.

No obstante lo sefialado, el Organo Contralor considerd
que el “Estado de Tesoreria”, remitido no reunia los
requisitos deseables ya sefialados, por lo que mediante
oficio N° 25634 de 12 de marzo del 2003, se requirid a ese
Despacho Ministerial, la documentacién que contemplara
la programacion financiera que permiti6 monitorear el
cumplimiento de las metas anuales de gastos e ingresos,
a escala mensual, durante el periodo 2003.

Por medio del oficio TN-633-2004 de 19 de marzo de
2004, el Tesorero Nacional, en atencion al supracitado
oficio N° 2534, remiti6 a la Contraloria la “programaciéon
financiera de los meses de enero a diciembre del afio
2003", preparado en dicha Tesoreria Nacional.

De acuerdo al analisis de dicho estado y a su comparacién
con el denominado “estado de flujo de efectivo y
tesoreria”, que fue preparado por la Contabilidad Nacional
para el ejercicio econémico 2003, se observd que las
cifras contenidas en ambos documentos presentan
marcadas diferencias. Dichas diferencias no deberian
existir, ya que esos estados se construyen a partir de la
base de registro denominada efectivo, sin embargo
tampoco existen notas aclaratorias en cada uno de los
estados analizados de forma que aclaren las diferencias
existentes en dichos informes.

Lo anterior denota entre otras carencias, la falta de una
metodologia estandar en la materia y la ausencia de
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conciliacion de datos, factores que afectan la elaboracién
de informaciéon estructurada, integrada, suficiente vy
confiable. Ademas, evidencia el incumplimiento, entre
otros, de principios contables elementales como el de
revelacion suficiente, de uniformidad, y de registrg
afectdndose el anélisis, comparacién, e interpretacion de
los estados financieros.

En razéon de debilidades como las apuntadas, resulta
importante que se incluyan notas al “Estado de Flujo de
Efectivo y Tesoreria”, con el fin de contar con los
elementos suficientes y detallados de los importes
mostrados, en favor de una revelacién y presentacion
razonable de la informacion contenida.

En punto a lo comentado en parrafos anteriores, y en el
entendido de que la Contabilidad Nacional, por mandato
legal, es la encargada de recopilar, registrar, procesar y
controlar en forma sistematica todo lo referente a las
operaciones del sector publico a efecto de proporcionar
informacién sobre la gestion financiera y presupuestaria,
asi como de llevar actualizada la contabilidad de la
Administracion Central y mantener registros destinados a
centralizar y consolidar los movimientos contables, y al
considerar que la Tesoreria Nacional es la responsable de
administrar la liquidez del Gobierno de la Republica en
procura del mayor beneficio de las finanzas publicas, se
desprende que existen fallas en la coordinacion que ambas
dependencias deben mantener a efecto de lograr la
emision de informacion confiable, oportuna y suficiente
que disminuya el riesgo de toma de decisiones
inconvenientes a los intereses del Estado.

Por lo anterior, la disposicién de metodologias formalmente
establecidas y el empleo de instrumentos basicos como
por ejemplo la conciliacion de datos, cobran especial
relelancia con el fin de obtener una adecuada
coordinaciéon 'y lograr la integralidad vy eficiente
funcionamiento del Sistema de Administracién Financiera.

En tal sentido, de acuerdo con la informacién presentada
por el Ministerio de Hacienda al Organo Contralor, no se
estaria cumpliendo con el objetivo de proporcionar a los
usuarios de los estados financieros, en este caso “Estado
de Flujo de Efectivo y tesoreria al 31 de diciembre del
2003” una base que permita evaluar la capacidad para la
generacion de efectivo y equivalentes a efectivo, y las
necesidades respecto de la utilizacion de dichos flujos.

Por dltimo, no obstante lo antes sefalado, resulta
importante referirse a la implementaciéon del Sistema de
“Caja Unica del Estado”. Este mecanismo se ha
instrumentado por parte de la Tesoreria Nacional en
procura del mayor beneficio de las finanzas publicas, en
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cumplimiento del articulo 66 de la Ley 8131, dirigido a
evitar recursos liquidos ociosos, y manejar la liquidez del
Gobierno de la Republica por medio de una administracion
centralizada de todos los recursos liquidos que perciben
los entes que lo componen.

El Fondo de Caja Unica consiste basicamente, en que los
recursos liquidos del Gobierno de la Republica, constituido
por el Poder Ejecutivo y sus dependencias, y los Poderes
Legislativo, Judicial, el Tribunal Supremo de Elecciones, sus
dependencias y 6rganos auxiliares, deben ser depositados
en la Caja Unica del Estado y administrados por la
Tesoreria Nacional, para lo cual esta Ultima, abrird una o
mas cuentas en colones y en doélares en el Banco Central,
en su condicidon de cajero general, y administrara
contablemente las disponibilidades financieras de cada
entidad participante, desempefiando de esta forma el rol
de “depositario” de dichos fondos de forma similar a un
banco.

En la practica, se estima que dicho mecanismo generara:
reduccion del endeudamiento interno; ahorro en intereses
de deuda interna correspondiente a las inversiones de
excedentes en Titulos de Deuda Publica; ahorro en
comisiones bancarias pagadas por servicios de
recaudacion y de transferencia de fondos; ahorro producto
del paso de operaciones de pago manuales a
transacciones de pago electrdnico, entre otras.

Dicha instrumentacién se ha complementado con la
promulgacién del “Reglamento para el Funcionamiento de
la Caja Unica”, mediante Decreto Ejecutivo N° 31527-H del
23 de octubre del 2003.

En atencidon a lo sefialado anteriormente, resulta evidente
el rol preponderante que asume la Tesoreria Nacional en la
administracion de cuantiosos fondos del Estado, por lo que
funciones como la coordinacién que se lleve a cabo con
los otros subsistemas del Sistema de Administracion
Financiera adquiere mayor relevancia, en tal sentido la
atencién y seguimiento que la administracién dé al
desarrollo, implementacion y funcionamiento de dicho
instrumento resulta vital en la integracién de la informacién
que ahi se genere y que va a afectar los estados de flujo
de efectivo que debe preparar y enviar a esta Contraloria
el Ministerio de Hacienda.
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1.1.6 Evolucion, situacion y
perspectivas de la deuda

La Ley de Administracion Financiera de la Republica vy
Presupuestos Publicos establece en su articulo 52 la
remision a esta Contraloria General por parte del Ministerio
de Hacienda, del informe sobre el estado de la deuda
publica interna y externa para su dictamen y con el
objetivo intrinseco de fomentar y mejorar la transparencia,
asi como la rendiciéon de cuentas del Estado.

Para el 2002 el Ministerio envié informacién insuficiente al
respecto, condicion sefialada en la Memoria Anual de esta
entidad fiscalizadora el afio anterior*. A raiz de esta
situacion, en el 2003 la Tesoreria Nacional prepard un plan
de trabajo para la elaboracién y remision del informe sobre
el estado de la deuda publica.

La Contraloria considera que dicho documento debiera
enviarse y elaborarse en conjunto con los otros informes
sefialados en el articulo 52 de la Ley 8131, como un
producto integral y consolidado del Ministerio de
Hacienda, reflejo de la coordinacién que debe existir en el
Sistema de Administracién Financiera establecido en la
mencionada Ley. Este mecanismo podria eliminar la
necesidad que se tuvo este afio de solicitar aclaraciones
sobre las diferencias metodoldgicas con respecto a las
cifras reportadas por la Contabilidad Nacional.

El contenido del informe preparado por la Direccion de
Crédito Publico, es reflejo de un esfuerzo incipiente de
ampliar el dmbito de accién para cumplir con lo
establecido en el articulo 80 de la Ley N° 8131, el cual le
asigna la competencia de “mantener un registro
actualizado sobre el endeudamiento publico, debidamente
separado, desglosado y detallado en sus categorias de
interno y externo e integrado al Sistema de Contabilidad
Nacional”.

En el 2003 el registro de la deuda que realizaba esa
Direccién se circunscribié a la deuda del Gobierno de la
Republica, sin embargo, en concordancia con el
mencionado articulo, el Banco Central de Costa Rica

acord¢ trasladar al Ministerio de Hacienda a partir de
marzo del 2004 la administraciéon y alimentacién de la
base de datos de la deuda publica externa residente en el
Sistema de Gestién y Administracion de la Deuda Externa
(SIGADE)s.

Es por esto que actualmente uno de los retos que enfrenta
el subsistema de Crédito Publico es disefiar una estrategia
para integrar, consolidar y completar las estadisticas de
deuda publica, no sbélo con las variables cualitativas y
cuantitativas pertinentes de cada pasivo, sino también que
dichas estadisticas sean exhaustivas en el sentido de
incluir todos los tipos de deuda (bonificada, préstamos
directos y otros créditos) de todos los componentes del
Sector Publico. Esto implicaréd paralelamente garantizar la
actualizacién y adecuado resguardo de los sistemas
integrados de informacién.

Esto es de crucial importancia para el manejo de la deuda
del pals, ya que debilidades en las bases de datos impiden
la adecuada supervision macroecondémica para la toma de
decisiones y el manejo de riesgos, aspecto que ha sido
sefialado por el Fondo Monetario Internacional, quien
también ha mencionado en sus informes gque existen
debilidades en el registro de la informacién del
financiamiento del déficit y deuda publica®.

Dado lo anterior, y tomando en cuenta que hay poca
profundidad en algunos aspectos del informe presentado a
pesar de algunas recomendaciones emitidas por esta
Contraloria al Ministerio de Hacienda’, es necesario que se
realicen mayores esfuerzos de modo que en el futuro se
mejoren los anexos estadisticos para que de manera
integrada, se muestre informacion sobre variables tales
como desembolsos, amortizaciones, pagos de intereses y
comisiones, plazos de vencimiento, entre otras.

Esto con el objetivo de avanzar hacia la obtencién de
informacion que permita, ademas del andlisis de la
evolucion de la deuda, el disefio de modelos técnicos de
estimacion para que la Direccién de Crédito Publico pueda
realizar andlisis de sensibilidad y sostenibilidad de largo
plazo, para la toma de decisiones sobre el endeudamiento

4 Mediante nota TN-2875-03 del 10 de diciembre de 2003, la Tesorerfa Nacional explica que dicho “estado no se preparé durante el afio 2002 por
atencion de otras prioridades con los recursos disponibles, aparte de que existid se tuvo (sic) la idea de que el informe preparado por la Contabilidad
Nacional sobre el particular cumplia en buena medida con los propdésitos del informe.”

5 Oficio DOAP-83-2004 del 10 de marzo de 2004, Departamento de Operaciones Activas y Pasivas del Banco Central de Costa Rica remitido a esta

Contraloria General.

8 Fondo Monetario Internacional. Costa Rica: Staff Report for the 2002 Article IV Consultation. Marzo 2003.pp 4,19,51.

7 Oficio 757 del 28 de enero del 2004 de la Contralorfa General de la Reptblica.4 Mediante nota TN-2875-03 del 10 de diciembre de 2003, la Tesoreria
Nacional explica que dicho “estado no se prepard durante el afno 2002 por atencién de otras prioridades con los recursos disponibles, aparte de que
existio se tuvo (sic) la idea de que el informe preparado por la Contabilidad Nacional sobre el particular cumplia en buena medida con los propésitos

del informe.”
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publico, aspecto que también deberd ser parte del
contenido del informe sobre la deuda publica.

Finalmente, llama nuevamente la atencién, que la
Direccion General de Presupuesto Nacional no haya
incluido en su informe de evaluacion el titulo del Servicio
de la Deuda Publica, ya que es importante conocer el
resultado de su gestion medida con base en los
indicadores establecidos como meta, aspecto que se
menciond en la Memoria Anual 2002. Lo anterior se
refuerza con el hecho de que dicho titulo constituye
aproximadamente el 50% de los gastos contenidos en el
Presupuesto Nacional, por lo que es imprescindible
mejorar el disefo de los indicadores que permitan evaluar
su gestion.

A pesar de la situacion descrita en relacién con el citado
informe, se considera oportuno comentar algunos
aspectos relevantes del mismo.

Segun el informe recibido de la Tesoreria Nacional con
respecto al estado de la deuda publica, la deuda del
Gobierno de la Republica al finalizar el afio 2003 alcanzé
un saldo equivalente a US$6.898 millones, (65% de la
deuda total del sector publico). Ese saldo corresponde en
un 68% a deuda interna y en un 32% a deuda externa.

La deuda externa del Gobierno de la Republica es la que
presenta una mayor tasa de crecimiento en los Ultimos
anos, que se explica por las colocaciones de eurobonos
hechas en los mercados internacionales desde 1998 al
amparo de las leyes N° 7671 y N° 7970. La tendencia al
alza en los ultimos afios del endeudamiento del Gobierno
de la Republica ha sido significativa, por lo que han
surgido algunas iniciativas que buscan disminuir el costo y
el saldo de la deuda.

El informe de la Tesoreria Nacional también permite
construir el cuadro que se inserta a continuacion, relativo

a la deuda publica total.

Deuda del Sector Publico al 31 de diciembre 2002-2003

Una de dichas iniciativas fue la mencionada Ley N° 7970
que permite la emisidon de titulos valores para ser
colocados en mercado internacional. Para el 2003, se
colocaron US$450 millones, que segun lo informado por
la Tesoreria Nacional en su informe, se realizé en dos
tractos con base en las recomendaciones del Banco Lider.

La primera fue de US$200 millones con un “spread” de
410 puntos base (100 puntos base representa un 1%)
sobre los Bonos del Tesoro de los Estados Unidos a cinco
afos plazo, para un interés de 6,914% anual, mientras que
los restantes US$250 millones se colocaron con un
“spread” de 417 puntos base sobre los Bonos del Tesoro de
los Estados Unidos a diez afios plazo para un interés de
8,05% anual, ambos pagaderos semestralmente.

Destaca la Tesoreria que Costa Rica tuvo la posibilidad de
ampliar su base de inversionistas asi como aprovechar la
baja histérica en las tasas del Tesoro de Estados Unidos.
Ademas considera la colocacion exitosa al compararla con
emisiones de emisores comparables en cuanto a
calificaciones de riesgo, por ejemplo Republica
Dominicana vy Filipinas quienes colocaron con un “spread”
de 493 y bb3 puntos base, respectivamente.

El articulo 8 de la Ley anteriormente mencionada,
establece como objetivo de la colocacién la disminucién
del monto de la emisibn de bonos deuda interna
autorizado en el presupuesto de la Republica para el afio
correspondiente, en el mismo monto en que se coloque
los titulos autorizados. Menciona también que el Poder
Ejecutivo deberé sustituir mediante decreto los ingresos sin
que pueda modificar el destino de los ingresos sustituidos
aprobado en la ley de presupuesto del afio respectivo.

Al respecto, esta Contraloria observa un disponible de
¢3.295,3 millones en las partidas de ingreso y egreso de
la liguidacion del presupuesto del 2003 utilizadas para
reflejar el registro de la sustitucién de deuda interna por
deuda externa, situacion que no concuerda con lo que
sobre el particular
reporta la Tesoreria

millones de US déolares Nacional.
2002 2003
Deuda Publica Interna 6.706,96 6.866,05 LS importante también
Estructura Porcentual 67% 65% recordar que esta es la
Variacién 2% penultima autorizacion
Deuda Publica Externa 3.281,73 3.729,79 para la emision de
Estructura Porcentual 33% 36%

Variacion

Total
Estructura Porcentual
Variacion

a9 eurobonos en la Ley
0
o
9.988,69 1059584 N° 7970, por lo que el
100% 100% Ministerio de Hacienda
6% _ debe planificar y tomar

Fuente: Informe de la Deuda Publica 2003, Tesoreria Nacional
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las medidas necesarias
de tal manera que en
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el 2005 se aplique una estrategia que permita contar con
una estructura de financiamiento que minimice el costo,
tomando en consideracioén las variables del mercado, tanto
interno como externo.

La aplicacién de la Ley de Reestructuracion de la Deuda
Publica N° 8299 del 22 de agosto del 2002, fue otra de
las medidas empleadas en el 2003 para mitigar el

problema de la deuda. Producto del canje de deuda asi
como de condonaciones y renegociaciones, la Tesoreria
Nacional logra una reduccién del saldo de la deuda por
¢20.721,2 millones y un ahorro de intereses por ¢5.965,1
millones, segln se muestra en el informe de la deuda
publica remitido a la Contraloria el 27 de febrero de 2004.
El estado del avance de las negociaciones al 1 de abril de
2004 se detalla en el siguiente cuadro.

Resultados esperados de la Ley de Reestructuracion de la Deuda Puablica, N2 8299, al 1 de abril de 2004
(Montos absolutos en millones de colones)

MONTO

17 1ICT 7.4446( 47%
18 ICE 20.8000| 24%
19 INCOP 255 0%

20 INFOCOOP 53493 0%
21 IDA 66,0[ 100%)
22 IFAM 49730 50%
23 IMAS 1.685,3 0%
24 INA 329735 0%
25 INS 106.948,1 0%
26 INVU 236.8 0%
27 JAPDEVA 1.301,0 0%
28 JPSSJ 166,01 100%|
29 Proyecto Desarrollo Peninsula de Nicoya 72,8 0%
30 RECOPE 1.048,7 0%
Bancos Estatales 312.663,0
31 Banco Nacional Costa Rica 118.232.4 0%
32 Banco de Costa Rica 71.760.8 0%
33 Banco Crédito Agricola 15.195,2 0%

32.863.4 0%
79.611.3 0%

34 Banco Popular Desarrollo Comunal
35 Banco Central de Costa Rica

Otras Entidades y Principio de Caja Unica 12.300,0
36 Asamblea Legislativa 1/ 2.000,0 0%
37 Contraloria Gral. de la Republica 3.300,0] 100%
38 Poder Judicial 7.000,0 0%
Otras Entidades 86.039,8

39 BANHVI

40 Fondo de Pensiones Poder Judicial
41 Municipalidad de Cartago

42 Municipalidad de San José

43 Pensiones Magisterio (JPJMN)

4.874.4 0%

36.766,6 0%
226,0 0%
22230 0%
41.949,8 0%

INSTITUCIONES INVERTIDO CONDONACION RENEGOCIACION Observaciones
% NOMINAL % Monto
Bajo el Ambito de la AP y Principio de Caja Unica 37.716,7 22.584,7

1 Consejo Nac. De Concesiones 306,9 0% - 100% 306,9 |Pendiente acuerdo sobre la condonacion de intereses
2 Consejo Nac. Drogas 121,3 0% - 0% - Montos Comprometidos-En firme

3 Comision Nac. Prevencion del Riesgo 4.195,7 0% - 100% 4.195,7 |En firme

4 Consejo Seguridad Vial 582,0 50% 291,0 50% 291,0 |En firme el traspaso se dio el jueves 8 de marzo

5 Consejo Técnico Asistencia Médico Social 287,31 100% 287.3 0% - En firme el traspaso se dio los primeros dias de mayo

6 Consejo Técnico de Aviacion Civil 6.127,5 51% 3.126,9 49% 3.000,6 |En firme

7 Direccion General Migracion y Extranjeria 5.120,0 57% 2.900,0 43% 2.220,0 |En firme, traspaso de fondos ya concretado

8 FODESAF 11.915,0] 100% 11.915,0 0% - Pendiente, por tramites administrativos

9 Instituto Geogréfico Nacional 230,0 71% 163,56 29% 66,5 |En firme, traspaso de fondos ya concretado
10 Imprenta Nacional 765,0 87% 665,0 13% 100,0 |En firme, traspaso de fondos ya concretado
11 Registro Nacional 8.066,0 40% 3.236,0 60% 4.830,0 |Se concretd la condonacion el dia 29 de agosto del 2003

Bajo el Ambito de la AP 533.899,4 11.751,6

12 CCSS-VM 341.900,9 0% - 12%| 40.227,0 |Renegociacion parcial en monedas y tasas
13 CNFyL 30,0 0% - 0% - Inversiones en garantfa con SETENA
14 CONAPE 5.000,0 10% 519,56 0% - Condonacion ya aprobada y en trdmite administrativo presupuestario
15 Direccion Ejecutora de Proyectos PL-480 1.313.0 0% - 0% - Procuraduria fallo a favor de Preinversion
16 Fondo Preinversion de MIDEPLAN 2.6650 0% - 0% - Procuradurfa fallo a favor de Preinversion

3.5600,0 53%
5.000,0 76%

2.500,0 50%

- 0% - Se mantuvieron condiciones por fondos comprometidos-En firme
- 100%| 27.101,4 |En firme, renegociacion de condiciones ya realizada
- 0% - Renegociacion de condiciones segin Ley de Contingencia
- 0% - Se mantienen condiciones por compromiso de GARANTIA-En Firme
- 100% 1.301,0 |En firme, renegociacién de condiciones ya realizada
166,0 0% - En firme,condonacion ya realizada el 4 de septiembre

3.300,0

- 100% 1.048,7 |En firme, renegociacién de condiciones ya realizada
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva
- 0% - Dinero destinado para la construccion del Edificio
3.300,0 0% - En firme, condonacion ya concretada
- 100% 7.000,0 |Acuerdo sobre renegociacién con TUDES
- 0% - No hubo acuerdo para la renegociacion por resolucion de la CGR
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva
0% - No hubo acuerdo de su Junta Directiva

3.944,6 |En firme,condonacion y renegociacion ya realizada
15.800,0 |Pendiente aprobacion de la Junta Directiva

- 100% 25,5 |En firme, renegociacion de tasas ya realizada
- 0% - En firme
66,0 0% En firme,condonacion ya realizada

2.473,0 |En firme,condonacion ya realizada

- 100% 50,3 |Renegociacién en firme

Reduccion de Deuda 37.636,15
Ahorro intereses condonacion 3.708,93
Ahorro intereses renegociacion 3.276,10
Ahorro total intereses 6.985,03

1/ La cifra de 2000 millones de colones atribuidos a la Asamblea Legislativa por concepto de condonacion se elimina para ser considerados para la construcion del edificio

mediante el Presupuesto Extraordinario de la Republica

El ahorro de intereses por la condonacion se mantiene esto por cuanto los recursos no estan invertidos sino que se mantienen en la Caja Unica del Estado de acuerdo con la Ley 8131

* Fuente: Tesoreria Nacional, Ministerio de Hacienda.

42

Segunda Parte
Memoria del aflo econdmico



Sefala la Tesoreria Nacional, que no obstante los esfuerzos
realizados, lo negociado con algunas instituciones aln esta
en proceso de finiquito, y que no se han podido concretar
algunas operaciones a pesar de su insistencia para
concluirlas, demostrando asi el interés particular de las
instituciones sobre la visién global de reduccién del déficit
fiscal.

Dentro de las medidas complementarias que el Ministerio
de Hacienda, como ente rector del Sistema de
Administracién Financiera, debe considerar para manejar
el problema de la deuda interna esta la aplicaciéon del
articulo 6 de la ley N° 8299, que establece que las
inversiones de los entes y 6rganos publicos en valores
emitidos por el Estado, deberdn realizarse mediante
compra directa en el Banco Central de Costa Rica o en el
Ministerio de Hacienda, sin costo alguno de comision,
intermediacion, descuento o premio.

El Ministerio de Hacienda debera analizar a la luz del
mencionado articulo el uso de mecanismos como los
Fondos de Inversién, utilizados por algunas instituciones
publicas, por cuanto pueden resultar més onerosos para la
colectividad, producto del pago de comisiones, descuentos
o premios, ademas de que potencialmente empujan al alza
las tasas de interés de colocacion.

Finalmente, al igual que en anteriores ediciones de la
Memoria Anual, en la cuarta parte del presente
documento se presentan estimaciones de la deuda publica
global, con el propésito de guardar consistencia con la
metodologia que se ha venido empleando en periodos
anteriores. Sin embargo, tomando en consideracion que la
Ley N° 8131 establece a la Direccién de Crédito Publico del
Ministerio de Hacienda, como ente rector del Subsistema
de Crédito Publico, es el responsable del registro adecuado
de la deuda publica interna y externa, por lo que en aras
de evitar la duplicidad de esfuerzos y funciones asi como
la dispersién de los registros, se espera que en los
siguientes ejercicios econémicos, dicha dependencia logre
concretar las acciones necesarias para cumplir cabalmente
con las obligaciones establecidas en la Ley de
Administracién Financiera.

Segunda Parte
Memoria del afho econémico

1.1.7 Informes “Sobre la ejecucion
del presupuesto, el
cumplimiento de las metas,
los objetivos, las prioridades
y acciones estratégicas del
Plan Nacional de Desarrollo y
su aporte al desarrollo
economico-social del pais” y
de “Resultados fisicos de los
programas”

1.1.7.1 Aspectos generales

La Ley de Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos (LAFPP) sefala en el articulo 52 la
obligacion de enviar informes a la Contraloria General de
la Republica por parte del Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econdmica y del Ministerio de
Hacienda.

El informe del Ministerio de Planificacion Nacional vy
Politica Econémica “Informe final sobre el cumplimiento de
las metas, los objetivos, las prioridades y las acciones
estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo Monsefior
Victor Manuel Sanabria Martinez 2002-2006 y su aporte
al desarrollo econémico, social y ambiental del pais Afio
2003" fue remitido el 12 de marzo de 2004 segun oficio
DM-168-04, plazo previsto por la Ley.

El Ministerio de Hacienda, a través de la Direccion General
de Presupuesto Nacional, remitié mediante oficio N° 085
de fecha O1 de marzo del 2004, el “Informe Anual de
Evaluacion Presupuestaria para el ejercicio econémico del
2003, mismo que incluye ademéas el Informe de
Resultados Fisicos a que hace referencia el articulo 52 de
la LAFPP, con lo cual el Ministerio cumple con la remisién
del Informe en el plazo sefialado. No obstante, en criterio
de esta Contraloria General, el informe citado, debe ser
remitido formalmente por parte del sefior Ministro de
Hacienda, en su calidad de maximo jerarca.

La implementacion de la Ley de Administracion Financiera
y Presupuestos Publicos sugiere la necesidad de un
proceso de adecuacién gradual de su normativa,
especialmente como consecuencia de que la planificacion
institucional deja de ser exclusivamente descriptiva o
indicativa de un conjunto de disposiciones programéticas
y reglamentarias dispersas y desagregadas para
transformarse en un instrumento real de gestion y de
estrategia que requiere por tanto, de suma atencién y de
un delicado y exhaustivo seguimiento de su proceso de
formalizacion e implementacion, en el tanto que “todo
presupuesto publico deberd responder a los planes
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operativos institucionales anuales, de mediano y largo
plazos, adoptados por los jerarcas respectivos. El Plan
Nacional de Desarrollo constituird el marco global que
orientara los planes operativos institucionales, segun el
nivel de autonomia que corresponda de conformidad con
las disposiciones legales y constitucionales pertinentes.”
(articulo 42 de la ley) enmarcados dentro de los fines que
persigue la LAFPP.

La LAFPP establece en su articulo 4 la exigencia de que
todo presupuesto publico debe obedecer a los planes
operativos de corto y mediano plazo, los cuales a su vez,
deberan tener como marco global el Plan Nacional de
Desarrollo.

En tal sentido, y considerando la relevancia que en la
gestion publica moderna adquiere la planificacion, se
requiere por un lado, la formulacién de un Plan Nacional
de Desarrollo cuyo contenido refleje la accidon estratégica
del Estado, incluyendo dimensiones a nivel institucional,
regional y sectorial. Por otra parte, los procesos de
planificacién institucional requieren ser reforzados, con el
propodsito de lograr el vinculo entre ambos elementos,
sobre todo considerando que esa relacién es todavia
incipiente y poco articulada.

Al respecto, esta Contraloria General considera necesario
sefialar que en los informes remitidos tanto por el
Ministerio de Hacienda como por el MIDEPLAN, no se
muestra informacidn que permita identificar la
mencionada vinculaciéon, por lo que se desprende que
durante el periodo evaluado persisten las mismas
deficiencias ya sefialadas en memorias anteriores. No
obstante ello, debe reconocerse los esfuerzos desarrollados
en esta materia por parte del Ministerio de Hacienda, el
Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica vy
esta Contraloria General, en atencion a lo previsto en el
articulo 55 de la LAFPP, en lo que respecta al desarrollo
de un mecanismo uniforme de planificacién orientado a
vincular la planificacion institucional con el Plan Nacional
de Desarrollo, ello a través del instrumento
denominado”Estructura Béasica Plan Anual Operativo
Institucional”® que entré6 a regir a partir del ejercicio
economico del 2004.

En ese mismo tema, esta Contraloria en su Informe
Técnico sobre el Proyecto de Ley Presupuesto de la
Republica 2004, sefialé la necesidad de que en aras de
lograr un adecuado vinculo entre lo planificado y lo
presupuestado, se incrementen los esfuerzos por parte de
los diferentes titulos presupuestarios, con el fin de depurar
la informacién que sirve de insumo al PAO vy

posteriormente a la formulacién presupuestaria, de tal
forma que efectivamente se logren incorporar, en el corto
plazo, los aspectos mas relevantes y de nivel estratégico
que finalmente se constituyen en los pardmetros
fundamentales sobre los cuales se evalla el desempefio
institucional.

En este sentido, la LAFPP establece en su articulo 3¢
como fines los siguientes:

“a) Propiciar que la obtencién y aplicaciéon de los recursos
publicos se realicen segun los principios de economia,
eficiencia y eficacia.

b) Desarrollar sistemas que faciliten informacién oportuna
y confiable sobre el comportamiento financiero del sector
publico nacional, como apoyo a los procesos de toma de
decisiones y evaluacion de la gestion.

c) Definir el marco de responsabilidad de los participantes
en los sistemas aqui regulados”.

Con respecto a esto, se ha encontrado que si bien es
cierto propicia la LAFPP un marco regulatorio moderno, la
realidad es que en el proceso de implementacién de la ley,
las instituciones no han experimentado un proceso de
adaptacion a las exigencias de la mejor forma posible, ello
considerando entre otros aspectos los siguientes:

* Los sistemas de informacién institucionales no
estan disefados para medir la economia,
eficiencia y la eficacia. En el caso de los informes
remitidos por MIDEPLAN vy el Ministerio de
Hacienda, los indicadores elaborados en buena
parte responden a indicadores de eficacia. Lo
anterior dificulta realizar la medicion de si la
administracion realiza una aplicaciéon de recursos
publicos segln los principios de economia,
eficiencia y eficacia. Asi por ejemplo, los informes
de ejecucidn presupuestaria, junto con los

informes de produccién fisica permitirian conjugar

indicadores acerca de la eficiencia en la gestion.

Sin embargo, no existe en las instituciones,

sistemas de informacién estratégica que vinculen

ambos informes y permitan obtener un balance
razonable acerca de la eficiencia en la gestion. En
el caso del informe de ejecucidon presupuestaria,
remitido por el MIDEPLAN la informacién se
remitid parcialmente, incluyendo Unicamente el
presupuesto ejecutado por instituciéon, sin
mantener relacidon con las acciones estratégicas
del Plan Nacional de Desarrollo. Esto evidencia la
necesidad de una coordinacién mas efectiva entre

8 Decreto Ejecutivo N° 31165-H-PLAN de fecha 29 de mayo del 2003.
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ambas instancias en lo que respecta a los
requerimientos béasicos de informacién para la
elaboracion de los informes, y consecuentemente,
de la adaptacion de los sistemas de informacion,
aspectos que en la medida de los esfuerzos de
coordinacién que se han venido realizando entre
la Contraloria General de la Republica, el
Ministerio de Hacienda y MIDEPLAN, podrian ser
susceptibles de mejoras en futuros informes.

e Sobre el tema de la evaluacién persisten
debilidades, las cuales son rescatadas por los
rectores de Planificacion y Presupuesto en el tema
de evaluacion. Por un lado, el MIDEPLAN
menciona que “debe reconocerse que en nuestro
pais existe una muy vaga cultura sobre evaluacién
que también es necesario superar para gestar
bases més sélidas de un sistema de evaluacion vy
autoevaluacion en el régimen institucional”. Por
otro lado, el Ministerio de Hacienda, sefala que
“debe tenerse en cuenta que los procesos de
rendicién de cuentas y transparencia de la gestiéon
publica, implican desafios importantes en materia
de formacion de nuestros valores de cultura
organizacional...”.

No existe una cultura institucional de evaluacion de
resultados que permita monitorear los efectos e impactos
que la institucién esté teniendo en el entorno, ni tampoco
mecanismos sancionadores para quienes no realizan
esfuerzos para romper esta conducta. Asi por ejemplo,
MIDEPLAN sefiala en la seccion de limitaciones
contenidas en el informe enviado que “La experiencia
nacional en evaluacion de efectividad e impacto de
programas es limitada, lo cual se refleja en las pocas
evaluaciones realizadas en este tema por las instituciones
publicas”. En la légica de formulacidon presupuestaria
acorde a los objetivos institucionales y planes de desarrollo
de mas largo plazo, las instituciones deberian disponer de
informaciébn  que indicara cuales metas son
razonablemene alcanzables durante el ejercicio
econdmico, y cuédles responden a lineamientos mas
operativos y cuales a lineamientos estratégicos. Es
necesario avanzar en definir indicadores que en un primer
nivel, permitan medir el volumen de producciéon
institucional, la calidad de bienes y servicios y los recursos
utilizados para alcanzarla. En un segundo nivel, deberian
definirse indicadores que permitieran medir el efecto que
los programas, politicas y proyectos publicos tienen sobre
una determinada poblacién y por Ultimo, en un tercer nivel,
indicadores que permitan medir el impacto de dichos
programas sobre una poblacién objetivo y una poblacién

total.  Asi por ejemplo, en qué proporciéon se requiere
invertir recursos en una determinada zona para reducir en
un punto porcentual la pobreza, o disminuir el grado de
desercion escolar, o el porcentaje de mortalidad infantil.

Las dificultades para la evaluacién se evidencian en la
préacticas institucionales de otros paises, donde se sefialan
intentos de evadir la evaluacidn en proyectos, programas o
politicas, expresados en las justificaciones mas frecuentes
encontradas por la Oficina de Evaluacion y Planificacion
Estratégica de Naciones Unidas, algunas de ellas tales
como: “costard demasiado; no estd incluido en el
presupuesta no tenemos tiempo; el proyecto es
demasiado pequefio; no figuraba en el plan de ejecucion;
no estamos todavia preparados; no lo hemos hecho nunca;
la crisis financiera nos ha retrasado; no estoy convencido
de que sea de utilidad; va a ser demasiado dificil cambiar;
el proyecto no es evaluable”, entre otras.

En el proceso de gestion institucional de planeacién-
organizacién-ejecucién-evaluacién, en materia de provision
de servicios publicos, no hay un vinculo entre la parte
evaluativa del periodo anterior y lo requerido para el
periodo siguiente, es decir, no se estd utilizando la
evaluacibn como una herramienta para la toma de
decisiones.

En funcién de lo anterior, esta Contraloria reconoce que si
bien es cierto la ley es profusa al incluir objetivos mas
amplios a las fases de planificacion, formulacién
presupuestaria y evaluacion, las instituciones rectoras
durante el periodo presupuestario 2003 aun no habian
desarrdlado los mecanismos requeridos para su
coordinacioén, lo cual evidencia la necesidad de disefiar
estrategias dentro del &mbito de rectoria que les compete,
ademas de los instrumentos requeridos para su adecuado
andlisis.

En este sentido, alin cuando seria deseable, la legislacién
dictad tuvo una ausencia de normas transitorias claras y
suficientes, que permitan una transformacién gradual y
viable, en respeto a los principios de razonabilidad y
proporcionalidad.  Por ello, esta Contraloria considera
necesario, que se analice a profundidad el tema de la
gradualidad en la aplicacién de la Ley®, en aras de
establecer un planteamiento concreto sobre los alcances
contemplados y la forma de implementar los cambios. Los
resultados obtenidos de los informes de evaluacion en el
marco de las exigencias de la LAFPP, no han sido
satisfactorios, se denotan, en términos de los elementos
antes citados, que se presenta en las instituciones del
sector publico limitaciones como las ya citadas de caracter

9 Sobre el particular son importantes, entre otras, las resoluciones Nos. 974-97, 8724-97, 7044-96 de la Sala Constitucional.
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estructural que requieren ser atacadas paulatinamente, con
miras a una efectiva mejora en la administracion publica
que se refleje por medio de la produccién de bienes y
servicios publicos de calidad.

Desde ese punto de vista, evidentemente estos elementos
orientan hacia una cultura de gestién publica marcada por
una mayor concrecion de los resultados deseados y una
mayor responsabilidad y flexibilidad de la gestidon para
obtenerlo, es decir, se marca un importante énfasis en la
planificacion, por lo que se requiere que los aspectos de
programacion institucional incorporados en el Presupuesto
de la Republica obedezcan a un proceso riguroso, que
conlleva entre otros cosas, a que la metodologia empleada
por el Ministerio de Hacienda en la formulacién del
Presupuesto de la Republica, contemple de manera clara
y precisa, una serie de elementos que necesariamente
constituyen insumos basicos, no solo para la formulacién
misma, sino también para las otras etapas que conforman
el proceso presupuestario, mismo que culmina con la
etapa de evaluacion. Bajo esa perspectiva se requiere
avanzar en al menos lo siguiente:

e En primera instancia que los presupuestos se
formulen con base en el Plan anual operativo vy
tomando como marco global el Plan Nacional de
Desarrollo.

* Una definicién clara de objetivos, asi como el
establecimiento de metas e indicadores
formulados de manera que permitan obtener
informacién sobre el alcance de los resultados y
ademas con apego a las prioridades
institucionales y los recursos financieros con que
cuenta la institucion, es decir acorde con
realidad institucional, de tal forma que el plan-
presupuesto se constituya realment en un
instrumento de gestidon que le permitan a la
institucion  evaluar su desempefio y rendir
cuentas.

e Con respecto a los indicadores, es necesario no
solamente que los mismos se encuentren
técnicamente definidos, sino que se debe
disponer de un sistema de indicadores que
permita “ la mejora del proceso de adopcion de
decisiones a los diferentes niveles de la
organizacioén, proporcionado informacién
oportuna, relevante y fiable a los responsables de
la gestién sobre la situacién y evolucién de los
aspectos que inciden en la consecucién de los

objetivos establecidos™®. Es preciso ademas,
considerar que la seleccion de indicadores debera
.."redizarse teniendo en cuenta criterios de
factibilidad para conseguir que la informacion
respectiva resultante sea U(til. Asimismo, es
necesario que éstos cumplan con los requisitos
de validez, de sensibilidad, de especificidad y de
confiabilidad, para que la informacién resultante
sea util../M.

e Se requiere que las instituciones cuenten con
adecuados sistemas de informacién, que
permitan la obtencién de informacién contable,
oportuna vy Util para la toma de decisiones, asi
como también sistematizar la informacién que
sirve de insumo a los informes de evaluacion
elaborados por el Ministerio de Hacienda.

En opinion de esta Contraloria, si bien es cierto, la mayoria
de estos aspectos se incorporan dentro de la metodologia
empleada por el Ministerio de Hacienda, se requiere un
mayor esfuerzo, tanto por parte tanto del ente rector en la
materia como por parte de las instituciones cubiertas por
el Presupuesto Nacional, a fin de mejorar elementos tales
como la calidad y la consistencia de la informacién y
fomentar el desarrollo de mecanismos e instrumentos,
que permitan a las instituciones informar sobre la
efectividad de los programas, el costo de los bienes y
servicios que producen, de tal forma que se posibilite, en
los informes de evaluacion el analisis relacionado con la
eficiencia en el uso de los recursos publicos.

1.1.7.2 Respecto del informe
sobre la ejecucion del
presupuesto, el
cumplimiento de las
metas, los objetivos, las
prioridades y acciones
estratégicas del Plan
Nacional de Desarrollo y
su aporte al desarrollo
economico-social del
pais.

En el articulo 52 de LAFPP se establece la obligacion de
que el Ministerio de Planificaciéon Nacional y Politica
Econdmica remita a la Contraloria General de la Republica
el “informe sobre la ejecucién del presupuesty el
cumplimiento de las metas, los objetivos, las prioridades y

% Intervencion General de la Administracion del Estado, IGAE, “El establecimiento de objetivos y medicion de resultados en el ambito publico”, 1997

™ Nirenberg Olga, “Nuevos enfoques en la evaluacion de proyectos y programas sociales”, VI Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Administracion Publica, Buenos Aires Argentina, Argentina, 5-9 Nov, 2001.
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acciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo y su
aporte al desarrollo econémico-social del pais”. De
conformidad con lo anterior el Ministerio remitio el
denominado “Informe final sobre el cumplimiento de las
metas, los objetivos, las prioridades y las acciones
estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo Monsefior
Victor Manuel Sanabria Martinez 2002-2006 vy su aporte
al desarrollo econémico, social y ambiental del pais Afio
2003", el que se comenta a continuaciéon

a. Contenido y estructura del informe

El informe elaborado por MIDEPLAN para el ejercicio del
afo econdmico 2003 contiene informacion relacionada
con el avance en la ejecucion del PND, por ejes y areas
teméticas, ademas del cumplimiento de metas de las
acciones estratégicas a nivel institucional, considerando
para ello una mediciéon de su capacidad de respuesta
institucional a través de la calificacion de su accionar.

Para ello se aplicd el instrumental metodolégico del
Sistema Nacional de Evaluacién para la evaluacién de
metas, estableciéndose pesos relativos de los indicadores
de acuerdo a criterios de prioridad institucional, asi como
la escala de evaluacién para establecer rangos de
calificacién. Esto establece una diferencia con respecto al
informe presentado por MIDEPLAN para el ejercicio
presupuestario 2002, donde se presentd un informe de
evaluacién que contempldé un balance de politicas del
PND, con el objetivo de valorar el aporte al desarrollo
nacional de sus acciones, analizando los ejes del PND,
segln areas tematicas y ademas, se evalué 796 metas de
acciones estratégicas progmamadas, bajo la
responsabilidad de 56 instituciones del sector publico, sin
ser ponderadas las acciones segun criterios de prioridad
institucional. Este aspecto fue corregido en el informe
sobre el periodo presupuestario 2003, al incorporar pesos
relativos a las metas del PND, ademas de la escala de
evaluacion. Ademas se amplié a 82 instituciones y 1294
metas de acciones estratégicas.

En cuanto a su estructura, el informe contempla 3 tomos,
los cuales contienen los cinco capitulos correspondientes
a los cinco ejes principales en los que esta organizado el
PND, considerando dos partes: una referida al balance
general de las politicas, situacién actual, los retos y la
respuesta institucional a las acciones estratégicas y por
otro lado, la evaluacién de metas de acciones estratégicas
2003 segun institucién. Asi, el tomo | comprende el eje

de “Creacion y Desarrollo de Capacidad Humanas”, el
tomo Il comprende el eje de “Estimulo y Crecimiento de la
Produccion para la Generacion de Empleo” y el tomo Il
comprende los ejes de “Armonia con el Ambiente”,
“Seguridad Ciudadana y Justicia”, "Modernizacién del
Estado, Participacion Ciudadana, Relaciones Exteriores vy
Cooperacion Internacional”.

Sobre su contenido conviene hacer
seflalamientos:

los siguientes

1. Falta de coordinaciéon entre MIDEPLAN vy
Hacienda. La informacion presentada por las
instituciones respecto al presupuesto programado
para cada meta establecida del PND vy para la
ejecucion presupuestaria fue parcial. Esto a pesar
de que el proceso de elaboracién presupuestaria
de conformidad con las regulaciones de la Ley
8131 se inicié a partir del presupuesto del afo
2003, de acuerdo con el transitorio 12 de la Ley.
La informacién extendida por el Ministerio de
Hacienda fue institucional y no por acciones
estraégicas del PND, a lo cual afirma ese
Ministerio” que “MIDEPLAN a la fecha de
elaboracion de este informe, no contd con los
resultados de los programas ejecutados durante el
periodo econdmico 2003, el cual debe ser
elaborado por la Direccion General de
Presupuesto Nacional del Ministerio de Hacienda.
Esta Direccién Unicamente remitié el presupuesto
ejecutado por institucion, el cual no permite
establecer una relacién con las acciones
estratégicas del PND"(...), situacién que también
se dio el afio anterior. Ante esto, considera esta
Contraloria que ambos Ministerios deben mejorar
sus relaciones de coordinacién para que la
informacién de programaciéon y ejecucion
presupuestaria de las acciones estratégicas pueda
ser extraida del sistema de informacion financiera
existente, ademas de los ajustes en la técnica de
programacién presupuestaria contemplada en el
articulo 7 de la ley y se puedan solventar este tipo
de situaciones, ya sefalada por este Organo
Contralor en su memoria del afio 2002. A su vez,
es importante recordar la necesaria definiciéon de
criterios uniformes y claros para contabilizar el
costo de las acciones estratégicas, esto por
cuanto de la informacién presupuestaria analizada
en la mayoria de las matrices incorporadas dentro

2 Debilidad que ha sido sefialada en el oficio del 23 de febrero de 2004, oficio DM-164-2004, suscrito por el Lic. Jorge Polinaris Vargas, Ministro a.i.

de Planificaciéon Nacional y Politica Econdmica.
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del informe subsisten importantes inconsistencias
gue invalidan la utilizacién de la informacion,
segun los objetivos establecidos en el articulo 52
de la LAFPP. Entiende esta Contraloria de los
cambios administrativae que corresponde al
MIDEPLAN efectuar ademas de las limitaciones
en la consecucién de recursos presupuestarios,
sin embargo, se espera que se realicen esfuerzos
para lograr que la evaluacion de la ejecucion de
las metas del PND del 2004, se realice conforme
a lo establecido en la Ley.

2. Falta de metodologia para el 2003. Ademés tal
como se sefiala en el oficio DM-164-2004 del 23
de febrero de 2004, respecto a la informacion
presupuestaria y las limitaciones presentadas en
el informe del ejercicio presupuestario 2002,
“..hasta en el 2004 se podré realizar un proceso
de evaluacibn que se sustente en una
metodologia que haya sido elaborada con el
propodsito de que resulte ampliamente compatible
con el proceso de elaboracion presupuestaria. O
sea, que la metodologia de la programacién vy la
metodologia de la evaluaciéon resulten no soélo
compatibles sino vinculantes”. Ante esto, es de
esperar que los proximos informes cuenten con
los requerimientos basicos establecidos en la ley.

b. Cobertura

La evaluacion realizada del ejercicio econdmico del 2003
por el MIDEPLAN contemplé acciones estratégicas de 143
actores, de los cuales se evaltan 118 vy los restantes 26
fueron incluidos en la evaluacion de otros actores,
abarcando 42 &reas tematicas y 82 instituciones a cargo
de ejecutar 1294 metas, correspondientes a 989 acciones
estratégicas. A pesar de que en el informe no se hace
referencia especifica, el concepto de actor utilizado en el
plan alude a aquellas instituciones o entes que aparecen
como responsables o corresponsables de acciones
estratégicas especificas. Por lo tanto, hay instituciones que
pueden aparecer como responsables en una acciéon vy
corresponsables en otra. De los 143 actores, hay 14 a los
que se les excluyd con base en el pronunciamiento C-125-
2003 de la Procuraduria y por leyes especiales, 3 no
registran acciones en el PND (ARESEP, Junta de Defensa
del Tabaco y el Patronato Nacional de Ciegos, aunque
enviaron informacién a MIDEPLAN) y hay 6 actores con
acciones en el PND que no registraron metas para el 2003
y 3 actores que no enviaron informaciéon sobre los
resultados del 2003. En este sentido, debe sefalar la
Contraloria la necesidad de que el Ministerio conozca las
razones por las cuales dichas instituciones no enviaron la
informacién y tome las medidas necesarias, dada las
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obligaciones y responsabilidades contempladas en la
LAFPP.

c. Metodologia utilizada

La evaluacion realizada del ejercicio econdmico 2003
contiene algunos cambios con respecto a la del periodo
2002, en el sentido de que se aplicé una metodologia que
contiene pesos relativos de las metas de acuerdo con
criterios de prioridad institucional, una escala de
evaluacion de 1 a 10, considerando un rango donde 2 es
Malo, 4 es Regular, 6 es Bueno, 8 Muy Bueno y 10 es
Excelente. La categoria de excelente corresponde al
cumplimiento de la meta propuesta. Ademas, se incluyd
dentro de la matriz de evaluacién de metas lo referente al
presupuesto ejecutado de las acciones estratégicas.

Sin embargo, hubo instituciones como el Instituto de
Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), el Colegio San Luis
Gonzaga, el Colegio Universitario de Limén, el Ministerio
de Hacienda, el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, el
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas vy
Tecnolégicas y el Banco Popular y de Desarrollo Comunal
a los que se les aplicé la metodologia utilizada en el afio
2002, donde la clasificacion de los resultados corresponde
a las siguientes categorias: Excelente: resultados que
superan las metas en mas del 100%, Muy Bueno:
resultados que alcanzan las metas establecidas en un
100% de cumplimiento, Bueno: Resultados de 80% a
99%, Regular, resultados de 50% a menos de 80% y Malo:
Resultados menores a 50% de cumplimiento en la meta
establecida, y por ultimo No Aplica (NA), que corresponde
a resultados inconsistentes con la meta o indicador o no
programados, o metas no anualizadas.

Al respecto cabe sefialar algunas observaciones:

* Considera esta Contraloria General, que si bien es
cierto, hubo cambios importantes a la hora de
ponderar las metas del Plan Nacional de
Desarmllo, es necesario recordar a las
instituciones la necesidad de ajustarse a la
metodologia a ser aplicada para la evaluacion del
cumplimiento de metas, con el fin de evaluar los
elementos establecidos en el articulo b2 de la
LAFPP.

e Con respecto a los sujetos de la evaluacion
(politicas de estado, politicas publicas, programas,
proyectos, instituciones), complejidad, el tipo de
evaluacioén y la cobertura, sefiala el Sefior Ministro
que “/..Asimismo, de acuerdo al tipo de
evaluacion la misma puede ser de impacto,
eficiencia y efectividad. En cuanto a cobertura se
puede efectuar evaluacidn a nivel nacional,
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sectorial, regional e institucional., En este aspecto
es preciso definir las condiciones en las que la
metodologia actual requiere ser complementada
con otras con el fin de responder a las exigencias
del articulo 52 de la LAFPP.

d. Cumplimiento de metas del Plan Nacional de
Desarrollo

Con respecto al analisis de cumplimiento de metas de las
instituciones evaluadas por el MIDEPLAN en el ejercicio
econdmico 2003 se tienen las siguientes observaciones:

1. En términos del cumplimiento de las metas
programadas segun los cinco ejes™ contenidos en
el PND para 82 instituciones se tiene que para un
total de 1294 metas programadas se tuvo un
grado de cumplimiento de un 63,9%, cuya
distribuciéon segln ejes se muestran en el
siguiente grafico. En el primer eje se incluyen 40
instituciones, en el segundo eje se incluyen 31

instituciones, en el tercer eje se incluye 1
institucion, en el cuarto eje se incluyen 6
instituciones y en el quinto se incluyen 4

instituciones. Al respecto es necesario resaltar la
concentracion de metas de un 83,5% en los dos
primeros ejes del Plan y ademéas no se logra
visualizar la accion de los demas actores que
intervienen en los ejes tematicos como
corresponsables en temas que son horizontales

tales como ambiente vy salud.

y Metas C del PND 2002-2006 en el afo
2003 segun ejes

Metas Progr
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Fuente: Elaborado con base en informacion del 'Informe final sobre el cumplimiento de las metas, los objetivos, las prioridades y las
acciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo "Monsefor Victor Manuel Sanabria Martinez' 2002-2006 y su aporte al desarrollo
economico, social y ambiental del pafs, afio 2003".

2. En el gréfico siguiente se muestra un mayor grado
de cumplimiento en los ejes |, lll y V., con un
70,6%, 72% y un 75,8%.

Cumplimiento de Metas del PND 2002-2006 en el aio
2003 segun ejes
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Desarrollo "Monsefior Victor Manuel Sanabria Martinez' 2002-2006 y su aporte al
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e. Respecto de las Ilimitantes senaladas por
MIDEPLAN

En el informe enviado por MIDEPLAN se sefalan un
conjunto de limitaciones en la elaboraciéon del informe,
algunas de las cuales ya se han comentado en parrafos
anteriores. Se recuerda las mas importantes en funciéon de
lo requerido por el articulo 52:

1. Suministro incompleto de informacién. En primera
instancia se menciona que “la respuesta de las
instituciones no considerd6 la totalidad de los
requerimientos solicitados”. Ante lo cual es necesario
recordar la funcién rectora que tiene el Ministerio de
Planificacién en materia de las funciones de planificacién
y evaluacién que le han sido asignadas por la Ley de
Planificacion Nacional y la Ley de Administracién
Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos en lo
que respecta al Plan Nacional de Desarrollo. Esta funcién
rectora contempla los procesos tendientes a comprender la
complejidad en los sujetos de evaluacion (politicas de
estado  politicas publicas, programas, proyectos,
instituciones), tipo de evaluacion (impacto, eficiencia vy
efectividad) y la cobertura que puede ser nacional,
sectorial, regional e institucional, sin perjuicio de las
potestades del Ministerio de Hacienda como érgano rector
del Sistema de Administracion Financiera y de esta
Contraloria General de la Republica con la rectoria del
Sistema de Fiscalizacién y Control Superiores de la
Hacienda Publica.

" |: Eje de Creacién y Desarrollo de Capacidades Humanas

Il Eje de Estimulo y crecimiento produccién para la generaciéon empleo

lIl. Eje de Armonia con el ambiente
IV. Eje de Seguridad ciudadana y administracién de justicia

V. Eje de Transparencia funcién publica, participacion ciudadana, Relaciones Exteriores y Cooperacién internacional
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2. Entrega parcial de informacién presupuestaria por la
Direccion General de Presupuesto Nacional. En términos
de la informacion de ejecucion presupuestaria, se tiene
que los datos con respecto al presupuesto programado y
ejecutado para cada meta establecida, presentada por las
instituciones fue parcial®, dado que la Direccion General
de Presupuesto Nacional envié la informacién a nivel
institucional y no de programas, o de ejecuciéon de las
acciones estratégicas. No obstante, es preciso recordar la
coordinacién necesaria que debe establecerse entre el
Ministerio de Planificacion y el Ministerio de Hacienda para
contar con la informacién en forma oportuna y adecuada.

3. Indeterminacion de costos unitarios. Respecto a los
costos unitarios, se sefiala “que no existe contabilidad de
costos a nivel de gobierno y los sistemas de presupuesto
no permiten su cuantificacion”. Ante lo cual se reconoce
que es una debilidad estructural de la administracién
publica costarricense sin embargo, en materia de
contabilizacion del costo de las acciones estratégicas es
necesario establecer los criterios base para que los
sistemas de informacién presupuestaria contemplen
dichos elementos.

4. El informe no presenta la gestidon integral de las
instituciones. Del informe analizado elaborado por el
MIDEPLAN se encontré que la planificacién efectuada
corresponde a planes indicativos, los cuales se constituyen
en la base de la evaluacién por resultados en tanto
articulan objetivos primarios -y su ponderacién-, con
indicadores cuartificables, metas y asignaciones
presupuestarias por objetivos.  Corresponde a una
medicion de la capacidad institucional-gerencial en dar
respuesta a prioridades de desarrollo, pero no en cuanto a
la gestion integral de las instituciones en cuanto permita
medir la efectividad de los programas, el costo unitario de
los servicios y la eficiencia en el uso de los recursos. En
el caso de MIDEPLAN la evaluaciéon realizada por el
Sistema Nacional de Evaluacion estd entendida como una
herramienta de gestién y no de auditoria, control externo
ni de planificacién centralizada. La evaluacién que hace
MIDEPLAN se limita a un nivel institucional, sin embargo,
debe desarrollarse una metodologia que permita emitir un
anélisis vy juicio sobre resultados de impacto nacional. Alun
se carece de instrumentos importanes como la
verificacion de la validez de la informacion contenida en
las matrices. Un componente base del sistema es la
autoevaluacion de las entidades y programas a partir de
sus planes indicativos, lo cual es un avance importante,

pero aun subyacen las debilidades sefialadas en parrafos
anteriores.

Siendo el plan-presupuesto un instrumento para la toma de
decisiones y siguiendo un esquema de evaluacién donde
se analice la gestibn publica desde dimensiones
relacionadas con los objetivos mas amplios de los
procesos de modernizacién de los servicios publicos, se
requiere: identificar objetivos y misiones institucionales,
trabajar por resultados y medir el desempefio, elevar la
calidad de los servicios y mejorar relaciones con los
usuarios, producir mas y mejor informacion, promover la
eficiencia en el manejo de los recursos publicos, mejorar
el clima laboral y las capacidades administrativo-
gerenciales.

5. El informe no permite cumplir con el artitulo 52 LAFPP.
En el caso de las mediciones efectuadas por MIDEPLAN vy
el Ministerio de Hacienda no se encontro:

a. Una modalidad de modernizacion del sector
publico. No se difunde una gestibn por
desempefio al interno de manera integml
(resultados, procesos e instrumentos) atendiendo
caracteristicas y necesidades especificas a cada
caso.

b. Medicién de desempefio. No se promueven
mejoras continuas en el uso de indicadores de
desempefio de procesos y resultados con el fin de
medir eficiencia, eficacia, economia y calidad.

c. Gestion  financiera. No se utilizan
sistematicamente métodos para asignar costos a
los resultados y la coordinacién entre la gestién
por desempeno y la administracién financiera es
incipiente o casi nula.

d. Hay esfuerzos minimos en las areas de calidad del
servicio e implementacion de esquemas de
incentivos ligados a la medicion del desempeno.
Se constituyen en las dimensiones de la gestiéon
mas rezagadas.

De lo anteriormente examinado, en el informe del
MIDEPLAN no se encontraron los elementos explicativos
necesarios contemplados en el articulo 52 respecto a la
medicién de la efectividad de los programas, el costo
unitario de los servicios y la eficiencia en el uso de los
recursos publicos, lo cual impide la evaluacion de
eficiencia en cualquiera de sus acepciones™.

" Debilidad que ha sido sefialada en el oficio del 23 de febrero de 2004, oficio DM-164-2004, suscrito por el Lic. Jorge Polinaris Vargas, Ministro a.i.

de Planificaciéon Nacional y Politica Econdmica.

5 Para algunas definiciones de eficiencia véase Mostajo Guardia, Rossana. Productividad del sector publico, evaluacion de la gestion del gasto pUblico
e indicadores de desempefio en Guatemala. Serie Politica Fiscal. Division de Desarrollo Econdmico, Comisién Econémica para América Latina (CEPAL).
Setiembre de 2000. Pag. 14. y Mokate, Karen. Eficacia, eficiencia, equidad y sostenibilidad: ;qué queremos decir? Serie Documentos de Trabajo |-

24. INDES. Washington, 2001.
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1.1.7.3 Respecto del “Informe
anual de evaluacion
presupuestaria”
elaborado por el

Ministerio de Hacienda

a. Contenido y estructura del informe

El informe anual de evaluacién presupuestaria remitido por
el Ministerio de Hacienda para el ejercicio presupuestario
del 2003, incorpora informacién relacionada con los
resultados de la produccion fisica y los resultados de la
gestién institucional, lo que proporciona mayor
informacién que la incorporada en el “Informe anual de
Resultados fisicos del Ejercicio econdmico del 2002” vy
respecto del cual esta Contraloria General sefaldé en la
Memoria Anual 2002, que “... El informe Anual de
Resultados Fisicos carece de informacion relacionada con
la medicion de indicadores, se requiere, que dada la
relevancia de estas mediciones, el Ministerio de Hacienda
valore la posibilidad de incorporar dentro de su informe
elementos que le permitan un mayor andlisis vy
conocimiento de la gestidon institucional, asi como la
revision del concepto de “producciéon fisica” de manera
que este permita contar con elementos explicativos sobre
la efectividad de los programas, el costo unitario de los
servicios y la eficiencia en el uso de los recursos publicos,
tal y como lo dicta el articulo 52.”

Asimismo, mediante oficio N° 757 de fecha 28 de enero
del afio en curso, esta Contraloria General solicitd al
Ministro de Hacienda como parte de los requerimientos a
considerar en la remision de los informes de evaluacion
que “.. se llegue a resaltar los resultados en la ejecuciéon
de los objetivos, metas e indicadores de gestién previstos
en la metodologia de formulacion y evaluacién que ha
desarrollado el Ministerio de Hacienda, y se incorporen los
comentarios respectivos en relacién con “los elementos
explicativos y necesarios para medir la efectividad de los
programas, el costo unitario de los servicios y la eficiencia
en el uso de los recursos publicos”.

Tal y como se analizard més adelante, si bien es cierto en
el informe remitido no se incorporan todos los elementos
explicativos que permitan realizar un analisis en los
términos requeridos por el articulo 52 de la LAFPP, si
incorpora mayor informacién relacionada con los

resultados de la gestion institucional de las instituciones
sujetas al Presupuesto Nacional.

Con respecto a la estructura del informe remitido el mismo
consta de cinco capitulos: El capitulo | se citan los
articulos de la LAFPP que refieren a la elaboracion y
remision de informes de evaluacién tanto de produccién
fisica, como de gestion, las fuentes de informacion
utilizadas para la elaboracion del informe, asi como un
detalle general de la metodologia empleada para
recolectar la informacién. En el segundo capitulo se
presenta: un resumen general de los datos de ejecucién
presupuestaria de las instituciones que conforman el
Gobierno de la Republica™, un resumen de cumplimiento
de metas (de produccién y de gestiéon) y un resumen de
los resultados de la gestiéon de las instituciones que
conforman el Gobierno de la Republica. En el tercer
capitulo se incluye el Informe Anual de Evaluacion de cada
una de las instituciones citadas. El capitulo cuarto se
refiere a comentarios finales y por ultimo, en el capitulo V
se anexan los formularios e instructivos utilizados por la
Direccion General de Presupuesto Nacional para la
recoleccion de la informacién.

El citado informe comprende los érganos del Gobierno de
la Republica incluidos en el Presupuesto Nacional (19
ministerios, Asamblea Legislativa, Contraloria General de la
Republica, Defensoria de los Habitantes, Poder Judicial y
Tribunal Supremo de Elecciones).

Llama la atenciéon a esta Contraloria General que en el
Informe remitido por la Direccién General de Presupuesto
Nacional, no se observa en su totalidad la respuesta
institucional ante los requerimientos solicitados mediante
formularios disefiados por esa Direccién. Lo anterior
considerando, que entre otros aspectos, no se desprende
con precision la vinculaciéon entre el logro de la meta de
gestion con el grado de cumplimiento del objetivo
estratégico y su impacto en la poblacién objetivo, ni
tampoco la vinculacion de ese resultado con la producciéon
fisica, tal y como se solicitdé en los formularios disefiados
por el Ministerio de Hacienda. Tampoco se incorpora
informacién comparativa de los resultados de la
produccién fisica, imposibilitando con ello, conocer la
vinculacién directa entre esos volumenes alcanzados y los
recursos utilizados y en qué grado se logré6 mejorar o
incrementar esa produccion.

"6 E| articulo 2° del Decreto Ejecutivo N° 30058-MP-PLAN, Reglamento a la la Ley de Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos,
define el Gobierno de la Republica como la Administraciéon Central, los Poderes Legislativo y Judicial, el Tribunal Supremo de Elecciones, sus

dependencias y 6rganos auxiliares.
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Ante tal situacién, y considerando lo sefialado por esa
Direccion General en cuanto a que “.. es indudable que
persisten  algunas limitaciones importantes vya
identificadas...”, y que “en la informacion remitida como
insumo para el presente informe, sigue dandose un
importante sesgo de pronunciarse esencialmente sobre los
logros, sin profundizar en los determinantes méas bien de
los incumplimientos; el tratamiento de éstos Ultimos sigue
siendo somero, general.../”, se considera conveniente que
el ente rector en materia presupuestaria analice las razones
que propician tal situacion, de tal forma que se establezca
una estrategia que permita mejorar la calidad de la
informacién recibida y su respectivo procesamiento. Ello
por cuanto, si bien es cierto se indica por parte de dicha
instancia que se incorporan en los distintos informes
institucionales, “las llamadas de atencidn que proceden,
especialmente en aquellos casos en que se visualizan
limitaciones o problemas que eventualmente podrian
convertirse en hechos generadores de responsabilidad
administrativa.... o bien donde se aprecian debilidades
importanes en los procesos de control interno
institucional... /” encuentra esta Contraloria que se requiere
incrementar los esfuerzos en capacitacion y asesoria en las
instituciones sujetas al presupuesto nacional, en la
bUsqueda de un cambio cultural que conlleve a mejorar su
proceso de formulacién presupuestaria, en tanto se
constituye en el insumo béasico para la etapa de
evaluacion.

La Direccién General de Presupuesto Nacional (DGPN)
incorpora en el capitulo Il informacién relacionada con la
ejecucidon presupuestaria asi como el resumen de
cumplimiento de metas de producciéon y de gestién a nivel
de cada una de las instituciones evaluadas, a partir de la
cual esta Contraloria General realiza los siguientes
comentarios:

1. Con respecto a los datos suministrados por la DGPN, en
lo que respecta a la ejecucién presupuestaria reportada”,
se observa que en términos globales, el porcentaje de
ejecucion obtenido por las instituciones sujetas al
Presupuesto Nacional asciende a un 93,5 %.

2. En términos generales de las 465 metas de produccion
reportadas como programadas, 365 fueron cumplidas, lo
que equivale a un porcentaje global de cumplimiento del
78%, tal y como se puede apreciar en el siguiente gréfico:

Porcentaje de cumplimiento de las metas de produccion
para los entes comprendidos en el Presupuesto de la
Republica para el ejercicio presupuestario 2003

22%

Fuente: Informe Anual de Evaluacion de la Gestion Presupuestaria 2003. Ministerio de Hacienda

3. En lo que respecta al cumplimiento de las metas de
gestion, se indica en el informe que del total de 881
metas programadas, 599 fueron alcanzadas, lo que
equivale a un 69%, mientras que el 31% del total de metas
no fue alcanzado, tal y como se muestra en el siguiente
gréfico.

Por je de de las metas de gesti6n para los entes

para el ej

P idos en el Pr

e la
presupuestario 2003

EMetas
cumplidas

EMetas no
cumplidas

69%

Fuente: Informe Anual de Evaluacién de la Gestion Presupuestaria 2003. Ministerio de Hacienda.

4. De los datos suministrados en el informe presentado, y
considerando que la meta de gestion hace referencia al
“como”, elemento que a su vez incorpora, la calidad del
proceso que da lugar a la obtencién de dicho productoy
en tal sentido debe contener el propésito de mejorar los
procesos institucionales en algunas de sus dimensiones:
calidad, eficiencia, eficacia y economia, no se desprende,
de esos resultados, una asociacion entre los niveles de
gestion alcanzados que permita identificar, por ejemplo,

7 Los datos incorporados excluyen la ejecucion del Poder Judicial, para efectos de comparar con los datos suministrados de cumplimiento de metas
de produccion y de gestion. Ello por cuanto el Poder Judicial no emplea la misma metodologia del resto de instituciones sujetas al Presupuesto Nacional
y por tanto, en el Informe remitido por el Ministerio de Hacienda no se incorpora la informacién correspondiente a cumplimiento de metas.
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los niveles de logro de las metas de gestidon (mostrados en
el gréfico anterior), con el nivel de relevancia asignado a
esas metas (baja, mediana, alta), elementos que
previamente han sido definidos en el proceso de
formulaciéon presupuestaria de conformidad con la
m etodologia empleada por la Direccion General de
Presupuesto Nacional, y que ademés se incorpora en los
formularios anteriormente citados.

Tampoco es posible establecer comparaciones que
permitan efectuar un anélisis mas detallado de los logros
obtenidos en términos de eficiencia, eficacia e impacto asi
como de las implicaciones que eventualmente el no
cumplimienb de las metas tiene para la gestidon
institucional y sobre todo para la poblacién objetivo. En tal
sentido, no se debe perder de vista que la calidad de la
gestion de una instituciéon, puede ser un factor invisible e
imponderable, en tanto no se desarrolle la capacidad de
medir sus resultados, por lo que en ausencia de elementos
que permitan medir la efectividad de los programas en los
términos que exige la Ley 8131, se considera conveniente
instar a esa Direccion General para obtener el mejor
provecho posible de los elementos que ya incorpora la
metodologia de programacién presupuestaria que ha
desarrollado.

5. Por otra parte, no se vincula la informacion financiera
con los resultados de la produccion fisica y de gestion,
incluso en algunos ministerios se sefala que ni siquiera se
remitid la informacién, como es el caso del Ministerio de
Cultura, que tal y como se indica “En el informe no se
incluyé el analisis de la situacion financiera, debido a que
no se disponia de la informaciéon de la liquidaciéon del afio
2003, manifestando que seria enviada el Ob de febrero,
pero la misma a la fecha no fue remitida, lo cual sin
embargo, aunque limitd el analisis, fue solventado al
tomarse los datos obtenidos del Sistema Integrado de
Administracién Financiera (SIGAF)”. En este aspecto, esta
Contraloria General considera necesario que el ente rector
en materia presupuestaria identifique mecanismos que
permitan avances en el tema de vinculaciéon de lo
financiero con los logros en producciéon y gestion.

6. Continuando con el analisis de la informacién anterior,
se desprende que los niveles de ejecuciéon no guardan
proporcidn con los niveles de logro reportados.
Mantniendo las proporciones respecto a la
heterogeneidad de la produccién institucional, niveles de
ejecucion, en términos generales no guardan proporcion
con los niveles de cumplimiento de metas, sean estas de
produccién o de gestion.

Ante tales resultados, esta Contraloria General considera
importante que el ente rector en materia presupuestaria
analice con detenimiento los resultados obtenidos, a fin de
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que se identifiquen los factores que inciden en esta
situacion.

Lo anterior, puede obedecer a varias aspectos, entre ellos
la insuficiencia de recursos, inadecuada estimacion de
metas, se definen metas sin tener nocion del costo o una
combinaciéon de ellas.

Se tiene también que un alto grado de ejecucion
p resupuestaria no se asocia necesariamente con el
cumplimento ni de metas de produccién ni de metas de
gestion.

b. Respecto a las limitantes senaladas por el
Ministerio de Hacienda

Sefiala el Ministerio de Hacienda en su informe que “Al
hacer un balance sobre los resultados hallados en el
mismo, es indudable que persisten algunas limitaciones
importantes ya identificadas en informes previos, y que
igualmente han sido objeto de anélisis por parte de otros
actores como la Contraloria General de la Republica”.
Dentro de las limitaciones se sefala:

* Persiste el sesgo, por parte de las instituciones de
pronunciarse esencialmente sobre los logros, sin
profundizar mas bien en los determinantes de los
incumplimientos. En este sentido sefiala el
Ministerio de Hacienda, que en el informe se
incorporan las “llamadas de atencién” que
proceden, especialmente en aquellos casos en
que se visualizan limitaciones o problemas que
eventualmente podrian convertirse en hechos
generadores de responsabilidad administrativa, o
bien en aquellos casos en que se aprecian
debilidades importantes en los procesos de
control interno.

Lo sefalado anteriormente se refleja
particularmente en los siguientes ministerios:
Ministerio de Seguridad Publica; Ministerio de
Relaciones Exteriores; Ministerio de Gobernacién
y Policia, Ministerio de Justicia, Ministerio de
Cultura Juventud y Deportes, Ministerio de Salud,
Ministaio de Trabajo y Seguridad Social y
Ministerio de Planificacién Nacional, en los cuales
la Direccion General de Presupuesto del Ministerio
de Hacienda, asegura que, dados ciertos
incumplimientos, “los mismos se constituyen en
hechos generadorss de responsabilidad
administrativa, y por lo que el Jerarca Institucional
no solo debera responder, sino también tomar las
medidas correctivas, a efectos de subsanar las
debilidades sefialadas...”
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e Otra de las limitantes sefaladas hace referencia a
que pese a los esfuerzos desarrollados por la
DGPN en los ultimos tiempos en los distintos
Organos que conforman el Gobierno de la
Republica, se mantiene deficiencias en la
programacién presupuestaria institucional. En tal
sentido, esa Direccion General, no solamente ha
identificado las limitantes, sino algunas de las
causas que las originan, como por ejemplo se
indica: sesgo a la medicion exclusiva de
coberturas fisicas, dificultad para imputar logros
de una gestion a un solo programa o institucion.

Al respecto, la responsabilidad que como rector del
Subsistema de Presupuesto, le compete a esa Direcciéon
General, implica no solamente reconocer tales situaciones,
sino, que ademas le impone la tarea de analizar con
detenimiento la metodologia de programacion y evaluacion
empleada, a la luz de los resultados obtenidos, para
valorar eventuales cambios. En este aspecto, el Ministerio
de Hacienda, sefiala en el Oficio N° D.M-1128 del 18 de
junio del 2003, que “..Se esta actualmente en la revision
del proceso y del modelo de los informes, atendiendo
otros modelos de rendimientos de cuentas de paises del
area centroamericana y de Sudameérica, se espera que de
esta revision, salgan cambios importantes que permitan
mejorar el proceso de rendicion de cuentas, para lo cual
deberan atenderse las limitaciones de la estructura,
capacidad instalada y cultura que se presentan en las
instituciones para aceptar los cambios que se promuevan”.

1.1.7.4 Observaciones finales

1. Persiste un importante problema sobre la produccién de
informacién relevante para su evaluacién. La cantidad vy
calidad de la informacién no son adecuadas, por lo que se
dificulta el analisis y las evaluaciones técnicas sobre bases
objetivas, confiables y creibles. Persisten problemas de
oportunidad y de consistencia en la informacién, que tiene
repercusiones en la calidad de la evaluacioén realizada por
este Organo Contralor y propiamente, en el cumplimiento
de los elementos contenidos en el articulo 52. No
obstante, a raiz de los esfuerzos emprendidos para
coordinar las acciones de planificacién, presupuestaciéon y
fiscalizacion bajo la conformacién de una Comisidon
Interinstitucional, es de esperar que dicha problematica
disminuya gradualmente conforme se mejoren,
implementen vy utilicen los instrumentos disefiados para
lograr una evaluacién presupuestaria acorde con los
requerimientos establecidos en la LAFPP.

2. En términos de eficiencia, bajo las condiciones e
instrumentos utilizados en el periodo presupuestario 2003,
aun no es posible determinar los grados de eficiencia en
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el uso de los recursos publicos, la efectividad de los
programas Y el costo unitario de los servicios a partir de
los informes elaborados por el MIDEPLAN vy el Ministerio
de Hacienda.

3. La evaluacioén vy la calidad del servicio son dimensiones
de la gestién por desempefio méas rezagadas en cuanto a
la labor realizada por el Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econémica y por el Ministerio de
Hacienda. En tanto, las metodologias empleadas durante
el periodo presupuestario 2003, aln no capturan los
cambios en materia de calidad de los bienes y servicios
publicos.

4. Persisten dificultades importantes para asociar los
resultados de la ejecuciéon financiera con los niveles de
logro obtenidos, situaciéon que a su vez, impide que en los
informes de evaluacidn se establezcan mediciones que
permitan identificar la efectividad de la gestién, tanto a
nivel programético como a nivel institucional.

5. Se considera necesario que el Ministerio de Hacienda vy
el Ministerio de Planificacion, aborden con detenimiento
cada uno de los aspectos que en el informe remitido se
han sefialado como “debilidades”, a fin de que no
solamente se reconozcan sino que establezcan estrategias
claras para solucionarlos, ello aunado a intensificar en las
instituciones bajo sus respectivos ambitos, la asesoria y la
capacitacion en materia presupuestaria y de planificacion-
evaluaciéon segun corresponda.

6. Al realizar un balance sobre los resultados obtenidos en
el cumplimiento de la normativa se considera importante
analizar el tema de la gradualidad, a la luz de los
elementos que en el informe se han expuesto.

1.1.8 Conclusion

A fin de poner en su verdadera dimension el contexto en
el cual se rinde este dictamen, no debe perderse de vista
que la Contraloria General estd ejerciendo un dictamen,
respecto de la asignacion de recursos y resultados
logrados, del Presupuesto Nacional ejecutado, distribuido
ese gran total de la siguiente manera: el 80,4% se
concentran en el servicio de la deuda publica (49,8%) y en
transferencias (30,6%), quedando para servicios
personales un 17.6% y un 2,0% para el resto (servicios no
personales; materiales y suministros; maquinaria y equipo;
desembolsos financieros; construciones, adiciones vy
mejoras). Es decir, que la gestidon que se evalla en esta
Memoria Anual, respecto del Presupuesto Nacional, se
desarrolld con cerca de un 20% (17,6% + 2,0%) de los
recursos ejecutados con dicha herramienta.
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Asi, sobre el servicio de la deuda se puede indicar solo si
se cumplié o no, pero mas alla de su impacto en las
variables monetarias es poco o nada lo que puede aportar
esta evaluacién, maxime si se tiene en cuenta que la
Direccion General de Presupuesto Nacional no incluyé en
su informe de evaluacion el titulo del Servicio de la Deuda
Publica, siendo importante conocer el resultado de su
gestién medida con base en los indicadores establecidos
como meta, dado el volumen de gasto que representa.

Por otro lado, en el tema de las transferencias, siendo que
cerca de que el 48,6% se destina al pago de pensiones y
cargas sociales (aparte de si se esta al dia o no con dichos
pagos). y que sobre el restante 51,4% no se cuenta con
informacién sobre cémo se utilizaron estos recursos, es
poco lo que se puede aportar sobre impacto en la gestién
de las dependencias sujetas al Presupuesto Nacional.

Ante la gran inflexibilidad del Presupuesto Nacional, el
tema mas importante en cuanto a la evaluacién es la
correcta priorizacion, de politicas, programas o proyectos,
con base en la cual se haga la asignacién de tan pocos
recursos, los cuales no estan contribuyendo a la formacién
de capital fisico puesto que el Presupuesto practicamente
no destina recursos para inversion, de manera que
tampoco el impacto de estos recursos se puede medir en
términos de aporte al desarrollo de infraestructura del pais.

Por otro lado, al estar limitada la discrecionalidad a la
utilizacion de recursos para el pago de salarios y para
cubrir los gastos minimos de operacién de los ministerios
y los poderes, lo que adquiere relevancia es el servicio que
se brinda, ya que las instancias dependientes del
Presupuesto Nacional operan dando los servicios que
estan llamadas a prestar, por lo que en relacién con esta
evaluacion lo que interesa es la calidad de dichos servicios,
la que se ve limitada por cuanto no se cuenta con recursos
para su desarrollo. Este seria el otro tema a evaluar.

Consecuentemente, si existen problemas con la
informacién financiera y de gestién fisica que deben enviar
los dos ministerios responsables de la evaluacion, menos
informacién se tiene sobre esos dos aspectos, que es en
primera instancia a lo que deberia estar abocada la
evaluacién para hacer el respectivo dictamen.

A partir de los analisis incluidos en este capitulo se
concluye que:

1. El Presupuesto de la Republica fue objeto de una una
gran cantidad de modificaciones, y algunas de ellas se
realizaron en fechas muy cercanas al cierre del ejercicio, lo
cual permite inferir una inadecuada formulacion vy
programacion del presupuesto.
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2. En el proceso presupuestario del Gobierno de la
Republica se observa la revalidacion recurrente de sumas
que no se ejecutan.

3. La liquidacién del presupuesto presentada por el
Ministerio de Hacienda no considera el Decreto N° 31262-
H del 23 de junio del 2003 que incorpora ¢ 151,7 millones
de recursos de donaciones del Gobierno de Finlandia y de
la Comunidad Econémica Europea a favor de la Defensoria
de los Habitantes de la Republica.

4. Al consultar en el Sistema Integrado de Gestién de la
Administracion Financiera (SIGAF) la liquidacién ajustada
al 31 de diciembre de 2003 en diversos momentos
posteriores a la entrega del Estado del Presupuesto de
Egresos por parte del Ministerio de Hacienda a esta
Contraloria General, se detectaron variaciones en el dato
correspondiente al “Presupuesto definitivo”, lo cual revela
deficiencias en el ejercicio de controles para asegurar la
confiabilidad de la informacién suministrada.

5. Las transferencias correspondientes a los fondos
asignados por al Ley N¢ 38b9 al Consejo Nacional de
Desarrollo de la Comunidad se giraron parcialmente a una
cuenta cliente del Ministerio de Gobernacién y Policia,
incumpliéndose con ello lo establecido en la
corespondiente normativa presupuestaria (Ley de
Presupuesto para el 2003 vy leyes de presupuesto
extraordinario N2 8363 y N° 8374), que ordena la emisién
de un decreto ejecutivo para ese proposito.

6. Se incumplié nuevamente el articulo 52 parrafo primero
al remitirse los informes que sefiala dicho péarrafo, con una
serie de deficiencias que hacen muy dificil conocer la
situacion financiera del Gobierno de la Republica. Asi, el
Balance General muestra datos distorsionados en el activo
y en la cuenta patrimonial, por lo que, en razén de la
relevancia o materialidad de dicha distorsion, al igual que
el de periodos anteriores, no presenta en forma razonable
la posicion financiera de la Hacienda Publica al 31 de
diciembre de 2003. Ademas, este fendmeno se acentla
en el 2003 en comparaciéon con el resultado del 2002.

Asi, en el sistema actual de registro no se observan
principios contables béasicos como lo de materialidad o
relevancia, valor historico, registro y revelacion suficiente.

Por otra parte, y debido a lo anterior, el “ Estado de
Cambios en el Patrimonio Neto”, tampoco refleja de
manera razonable la informacion respecto de variaciones
(aumentos o disminuciones) patrimoniales, dado que este
estado se ve afectado por las deficiencias que adolece el
Balance General,. lo que reafirma que la informacion
contable no cumple a cabalidad con los requerimientos



necesarios para poder emitir una opinién razonable sobre
el comportamiento contable de la Hacienda Publica.

Respecto al alcance de los estados contables, la norma
vigente establece que sera aplicable al Poder Ejecutivo y
sus dependencias, la Contabilidad Nacional la incumple,
ya que incluye Unicamente las transferencias que el Poder
Ejecutivo gira a favor de sus dependencias, con lo cual
solo afecta la contabilidad presupuestaria y no las cuentas
patrimoniales del balance general.

7. Se incumple igualmente el péarrafo primero del articulo
52, ya que los estados financieros consolidados relativos a
los entes y 6rganos incluidos en los incisos a) y b) del
articulo 1° de la Ley 8131, tal como se menciond en el
punto 1.1.4, no fueron remitidos a este Organo Contralor,
y no se observa una actitud proactiva para ir dando los
pasos necesarios para contar en el mediano plazo con
dichos estados, ya que la documentacion remitida por el
Ministerio de Hacienda a la Contraloria evidencia, ademas,
que a la fecha la Contabilidad Nacional no contabiliza las
operaciones comespondientes a las dependencias
adscritas a los ministerios, las que en principio llevan sus
propios registros contables y no envian la informacién
respectiva a la Contabilidad Nacional, lo que atenta contra
dicha consolidacion. Pese a la rectoria que compete a la
Contabilidad Nacional del Subsistema de Contabilidad
Nacional, no hay claridad suficiente sobre la informacion
que de acuerdo con la normativa en comentario se debe
remitir, ya que los cuadros, balances e informes especificos
de la liguidacién contable del periodo econdmico
comprendido entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de
2003 enviados, incluyen varios estados financieros
agregados que consolidan las cifras de algunas entidades
y 6rganos del Sector Publico Costarricense, pero ninguno
de esos estados contienen especificamente la
consolidacién de los estados financieros correspondientes
al Poder Ejecutivo y sus dependencias, con los de los
Poderes Legislativo y Judicial, el Tribunal Supremo de
Elecciones, sus dependencias y 6rganos auxiliares.

8. Asimismo, se incumple el articulo 52 en su péarrafo
primero al recibirse un Estado de Tesoreria que en relacién
con el “estado de flujo de efectivo y tesoreria” vy la
“programaciéon financiera de los meses de enero a
diciembre del afio 2003", el primero preparado por la
Contabilidad Nacional y el segundo por la Tesoreria
Nacional, se observé que las cifras contenidas en ambos
documentos presentan marcadas diferencias. Dichas
diferencias no deberian existir, ya que esos estados se
construyen a partir de la base de registro denominada
efectivo, sin embargo, en cada uno de los estados
analizados no existen notas aclaratorias que aborden las
diferencias existentes en dichos informes. Lo anterior

denota entre otras carencias, la falta de una metodologia
estandar en la materia de registro, la ausencia de
conciliacion de datos, y una inadecuada coordinacion
entre los rectores de ambos subsistemas.

9. En lo referente al informe anual sobre administracién de
bienes, se da no solo el incumplimiento al articulo
apuntado en los parrafos anteriores, sino también al
articulo 99, inciso m), al remitirse un informe que no
muestra la situacion real y las respectivas variaciones de
los bienes de la Administracion Central, no solo por la
existencia de problemas de valoraciéon y registro que hacen
poco confiable la informacién suministrada, sino porque
también una cantidad importante de érganos no remitié a
la Direccion de Administracion de Bienes sus respectivos
inventarios de bienes patrimoniales muebles, inmuebles,
intangibles y semovientes, sin que se hayan emprendido

acciones para la fijacién de responsabilidades. Dichos
érganos son los siguientes:

* Archivo Nacional

e Centro Costarricense de Produccién

Cinematografica

e Centro de Formacion de Formadores de Personal
Técnico para el Desarrollo Industrial

e Centro de Investigacion y Conservacion del
Patrimonio Nacional

e Comisién Nacional de Asuntos Indigenas

e Comisién Nacional de Energia Atémica

e Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas vy
Tecnolégicas

* Consejo Nacional de Concesiones

* Consejo Nacional de Vialidad

e Consejo de Transporte Publico

* Direccion General de Aviacion Civil

* |mprenta Nacional

* |Instituto Nacional sobre Drogas

e Museo Dr. Rafael Angel Calderén Guardia

* Orqguesta Sinfénica Nacional

e Patronato Nacional de Ciegos

* Patronato Nacional de Rehabilitacion

e Procuraduria General de la Republica

e Teatro Melico Salazar y sus Programas

e Tribunal Administrativo de Transportes

* Tribunal Registral Administrativo

10. Asimismo, se incumple el articulo 52, péarrafo tercero
de la Ley N° 8131, ya que los informes de resultados fisicos
de los programas vy sobre el cumplimiento de las acciones
estratégicas que elaboran el Ministerio de Hacienda y
MIDEPLAN, respectivamente, de nuevo no incluyen los
elemento explicativos necesarios para medir la efectividad
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de los programas, el costo unitario de los servicios y la
eficiencia en el uso de los recursos publicos; por las
siguientes razones:

a. Respecto al informe de MIDEPLAN:

i. Persiste un important problema sobre Ia
produccién de informacién relevante para su
evaluacién, ya que existe una entrega incompleta
de informacién por parte de las instituciones a
MIDEPLAN vy de entrega parcial de informacién
presupuestaria de la Direccidon de Presupuesto
Nacional a MIDEPLAN, lo que no hace confiable
la informacién suministrada.

ii. Se utilizaron metodologias de calificacién de los
resultados de la gestién de las instituciones
diferentes, ya que para las siguientes instituciones
se aplicé la misma metodologia del 2002 y no la
que se definié para el 2003: el Instituto de
Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), el Colegio
San Luis Gonzaga, el Colegio Universitario de
Limon, el Ministerio de Hacienda, el Ministerio de
Ciencia y Tecnologia, el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas y el
Banco Popular y de Desarrollo Comunal.

iii. El informe no presenta la gestion integral de las
instituciones. Del informe analizado elaborado
por el MIDEPLAN se encontrd que la planificacion
efectuada corresponde a planes indicativos, los
cuales se constituyen en la base de la evaluacion
por resultados en tanto articulan objetivos
primarios -y su ponderacién-, con indicadores
cuartificables, metas y asignaciones
p resupuestarias por objetivos, lo que se
corresponde con una medicién de la capacidad
institucional-gerencial en dar respuesta a
prioridades de desarrollo, pero no en cuanto a la
gestion integral de las instituciones en cuanto
permita medir la efectividad de los programas, el
costo unitario de los servicios y la eficiencia en el
uso de los recursos.

b. Sobre el informe del Ministerio de Hacienda

i.  En el Informe remitido por la Direccion General de
Presupuesto Nacional, no se observa en su
totalidad la respuesta institucional ante los
requerimientos solicitados mediante formularios
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disefados por esa Direccién. Lo anterior
considerando, que entre otros aspectos, no se
desprende con precisién la vinculacion entre el
logro de la meta de gestidon con el grado de
cumplimiento del objetivo estratégico y su
impacto en la poblacién objetivo, ni tampoco la
vinculacién de ese resultado con la produccion
fisica, tal y como se solicité en los formularios
disefados por el Ministerio de Hacienda.
Tampoco se incorpora informaciéon comparativa
de los resultados de la produccién  fisica,
imposibilitando con ello, conocer la vinculacién
directa entre esos voliUmenes alcanzados y los
recursos utilizados y en qué grado se logrd
mejorar o incrementar esa produccion.

i. No se vincula la informaciéon financiera con los
resultados de la produccion fisica y de gestion,
incluso en algunos ministerios se sefala que ni
siquiera se remiti¢ la informacién, como es el
caso del Ministerio de Cultura Juventud vy
Deportes.

Al respecto, si bien estos dos ministerios, sefalan las
limitaciones que han enfrentado en su tarea de elaborar
estos dos informes, la responsabilidad de MIDEPLAN vy del
Ministerio de Hacienda, implica no solamente reconocer
tales situaciones, sino, que ademéas le impone la tarea de
analizar con detenimiento las medidas necesarias para
corregir las debilidades detectadas, lo cual puede
involucrar una revisién de la metodologia de programacién
y evaluacion empleada, a la luz de los resultados
obtenidos, para \alorar eventuales cambios y fijar
responsabilidades en los que no cumplen.

En consecuencia, y de conformidad con las disposiciones
contenidas en la Constitucién Politica de la Republica de
Costa Rica, la Ley Orgéanica de la Contraloria General de la
Republica y el articulo 52 de la Ley de la Administracién
Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, la
Contraloria emite dictamen negativo sobre la gestién
financiero-patrimonial y la evaluacién de resultados del
Gobierno de la Republica.

En concordancia con lo anterior, la Contraloria girara
disposiciones al Ministerio de Hacienda y Planificaciéon
Nacional y Politica Econdmica con el propdsito de que se
tomen las medidas correctivas necesarias para que se
propicie la solucién de las deficiencias mencionadas y se
informe oportunamente tanto a ella como a la Asamblea
Legislativa —en particular a la Comision para el Control del
Ingreso y Gastos Publicos- sobre el plan de accién que se
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disefie con tal propésito y los avances que periédicamente
se logren.

Al mismo tiempo, se permite esta Contraloria transmitir
una inquietud a la Comision para el Control del Ingreso vy
el Gasto Publicos y a la Asamblea Legislativa en relaciéon
con la oportunidad con que se emite el Informe o Informes
de Comisién sobre la liquidacion presupuestaria y con que
se verifica la discusiéon y votacién de estos Informes en el
Plenario.

En el caso de la liquidacion del presupuesto del 2002, por
ejemplo, los informes de Comision fueron emitidos a
mediados de diciembre del 2003, y estos no han sido
discutidos en el Plenario al momento de cerrar la edicion
de la presente Memoria. Este fendmeno, que esta
influenciado por la vastedad y complejidad de los asuntos
tratados en la Comisiéon durante el tramite de los
documentos de liquidacién y Dictamen de la Contraloria,
puede afectar la eficacia de las acciones que ejecutan la
Contraloria, la Comision y la Asamblea Legislativa en el
proceso de cierre del ciclo presupuestario proceso
inspirado en la necesidad del ejercicio del control politico
y de la rendicion de cuentas.

Finalmente, esta Contraloria se permite comunicar al
Ministerio de Hacienda su opinién de que los siete
informes a cargo de ese Ministerio que se mencionan en
el primer parrafo del articulo 52 de la Ley N2 8131
debieran enviarse y elaborarse en conjunto, como un
producto integral y consolidado del Ministerio de
Hacienda, e identificando clara y separadamente cada uno
de ellos, lo cual requiere del ejercicio de la coordinacion
que debe existir en el Sistema de Administraciéon
Financiera establecido en la mencionada Ley. Este
mecanismo podria eliminar la necesidad que se tuvo este
ano de solicitar aclaraciones sobre las difeencias
metodoldgicas con respecto a las cifras reportadas por la
Contabilidad Nacional.

1.2 Gestion institucional

1.2.1 Ministerio de Agricultura y
Ganaderia

En relacién con las facultades legales dadas al Ministerio
de Agricultura y Ganaderia (MAG), esta Cartera ejerce la
rectoria del Sector Agropecuario y como tal tiene la misién

de promover, orientar y fomentar el desarrollo agropecuario
y rural, con el objeto de mejorar la calidad de vida de los
habitantes y la preservacion de los recursos naturales, ello
a través de la generaciéon de transferencia de tecnologia,
formulaciéon de politicas agropecuarias, asi como la
emisiéon y aplicacion de normas fito y zoo-sanitarias.™

El 6rgano rector del Sector Agropecuario no contd durante
el ejercicio econémico 2003 con un presupuesto
considerado como representativo a nivel de Gobierno
Central, esto aun y cuando experimentd un crecimiento
real del 13,1% respecto del monto definitivo previsto para
el periodo 2002 y que se explica por el incremento en los
montos por transferir a distintos entes y érganos del sector
mediante el Programa denominado “Apoyo a Instituciones
y Organismos del Sector Agropecuario”.

Los recursos asignados en el Presupuesto Nacional a este
Ministerio durante el ejercicio econdémico 2003,
ascendieron a ¢12.452,0 millones, lo cual correspondi6 a
una asignacion del 0,63% del total de los recursos
previstos como definitivos en el Presupuesto Nacional del
ejercicio 2003™. Con respecto al monto de gastos reales,
se tiene que el Ministerio ejecutd (devengado reconocido)
el monto de ¢11.454,7 millones, lo cual significd el 92%
del presupuesto.

Revisada la ejecucion presupuestaria a diciembre de 2003,
se observa que el 50,3% se consumi6 en el pago de
servicios personales y el 36,4% en transferencias
corrientes, lo cual permite concluir que los recursos
destinados a la realizacion de las actividades propias de los
ejes de accidon que, segun sefiala MIDEPLAN deben estar
a cargo del sector agropecuario (competitividad, desarrollo
de capacidades humanas, agricultura en armonia con el
ambiene vy la modernizacion de los servicios
institucionales) requieren del soporte presupuestario no
solo ministerial sino del que brinden las otras instituciones
del sector?®.

En relacion con la clasificaciéon funcional del gasto
(efectivo), se tiene que el 86,8% de los recursos, es decir
¢9.945,7 millones, se destinaron a los “servicios
econémicos”® que presta ese Ministerio relativos a
funciones propias de la actividad agricola, pecuaria, de
riego y drenaje. Asi las cosas, del total de gasto efectivo,
un 75,5% o sea ¢8.647.8 millones se aplicaron en los
programas y actividades agricolas.

8 | ey N2 7064 del 29 de abril de 1987, reformada por la Ley N® 7152 del 5 de junio de 1990.
" Segun el “Estado del presupuesto de egresos al 31 de diciembre de 2003, remitido por el Ministerio de Hacienda la Contraloria General.

2% Informe final sobre el cumplimiento de las metas, los objetivos, las prioridades y las acciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo “Monsefior
Victor Manuel Sanabria Martinez 2002-2006" y su aporte al desarrollo econémico, social y ambiental del pais, Afio 2003.

21 Se entiende por servicios econémicos una de las cinco categorias basicas que clasifican las funciones pUblicas del Estado, que comprende los gastos
que inciden directamente en la capacidad productiva del pais (Fuente: Instructivo para el uso de las clasificaciones presupuestarias. Oficina de

Planificacion Nacional y Politica Econdmica, 1974).
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El gasto efectivo de este Ministerio se puede analizar
también desde la perspectiva de la clasificaciéon
econdmica del gasto, teniéndose que de un total de
¢11.454,8 millones, el 93,56% correspondié a gastos
corrientes como sueldos y salarios y adquisicién de bienes
y servicios; y el 6,5% fue aplicado a gastos de capital. Del
total de gastos corrientes, el 53,8% lo consume el pago de
sueldos y salarios con cargo al Ministerio.

La informacién referente al presupuesto del MAG vy la
ejecucion presupuestaria por programas durante el 2003,
se presenta en los siguientes cuadros:

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y GANADERIA
ASIGNACION PRESUPUESTARIA SEGUN ESTRUCTURA PROGRAMATICA, MIONTOS
APROBADO Y DEVENGADO
Periodo 2003
-Millones de colones-

Programa Monto Aprobado D, asto_‘ % Ejecucion

TOTAL 12.452,1 11.454,7 92,0%
1.660.8 1.449.4 87.0%
169 Actividades Centrales :
749.6 729.0 97.0%
171 Servicio Fitosanitario 8
10725 1.039.4 97.0%

172 Investigaciones Agropecuarias
16171 15083 93,0%
173 Salud Animal ’
28856 2.834.1 98,0%
174 Extension Agricola .
9
176 Desarrollo Rural 1236 1106 89.0%
3.788.5 32448 86,0%
177  Apoyo a Instituciones y Organizaciones del Sector Agropecuar .
4425 4425 100,0%
180  Proyecto Desarrollo Agricola Peninsula de Nicoya FIDA-BCIE 8
111.9 101.6 91.0%

200  Direccion de Programas Nacionales y Sectoriales

Fuente : Elaborado con base en el Estado del Presupuesto de Egresos

al 31 de diciembre de 2003. Liquidacion presupuestaria ajustada 2003.

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y GANADERIA
PRESUPUESTO APROBADO Y EJECUTADO 2002-2003
-En millones de colones-

Tipo 2002 2003

Tasa de Crecimiento real 1/

10.097.9 12.452,0 13.1%
9.443,7 11.454,7 11.2%

Aprobado

Gasto efectivo

(1): Para su calculo se utilizo el “Deflator implicito del Producto Interno Bruto”.
Fuente : Elaborado con base en el Estado del Presupuesto de Egresos

al 31 de diciembre de 2003. Liquidacion presupuestaria ajustada 2003.

En cuanto a la estructura programatica que se propuso
para el periodo estudiado se mantuvieron los mismos ocho
programas presupuestarios que se tenian para el afio
2002, adiciondndole como programa el denominado
Proyecto de Desarrollo Agricola de la Peninsula de Nicoya
FIDA-BCIE. El programa mas relevante, en cuanto al gasto
efectivo, es como ya se indico el de “Apoyo a Instituciones
y Organizaciones del Sector Agropecuario” mediante el
que se ejecutod el 28,1%, de los recursos aplicados por el
MAG durante el ejercicio 2003, el programa “Extension
Agropecuaria” consumié un 24,7% y el de “Salud Animal”
el 13,1%.

El objetivo del programa de “Apoyo a Instituciones vy
Organizaciones del Sector Agropecuario”, pretende
contribuir a la sostenibilidad y competitividad del sector
agropecuario, por medio de las politicas sectoriales que
respondan a la demanda del entorno nacional e
internacional. Este programa refleja un gasto efectivo de
¢3.244,8 millones.

En el informe elaborado por MIDEPLAN sobre el
cumplimiento de metas, objetivos, prioridades y acciones
estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo, no se
comenta para este programa de apoyo el cumplimiento de
metas de gestion para el afo 2003, ni aparecen
formulados indicadores para la evaluacion de la gestiéon de
las instituciones publicas u dérganos que reciben la
transferencia de estos recursos. Tampoco se brinda
explicacion sobre el logro de los objetivos y metas que
justifican los montos transferidos, aspectos de control que
no se incluyen tampoco en el Informe del Ministerio de
Hacienda, aun y cuando esta Contraloria General ha
emitido distintas disposiciones sobre la responsabilidad de
los entes y érganos concedentes de recursos publicos.

Obsérvese que el programa mas relevante en cuanto a
asignacioén, continlia siendo el de Apoyo a Instituciones y
Organizaciones del Sector Agropecuario, el cual reflejé una
ejecucion representativa del 86%; sin embargo, esta
asignacion resulta insuficiente si de considera la
observacioén realizada por MIDEPLAN en el informe final
sobre el cumplimiento de metas respecto a que uno de los
aspectos que inhiben al sector agropecuario es “La falta de
recursos presupuestarios para que las instituciones del
sectr puedan ejecutar sus programas de apoyo al
productor en un ambiente de mas holgura, como son la
investigacién y transferencia tecnolégica, la capacitacion,
el mercadeo, entre otros”.?*> Al respecto esta Contraloria
General considera importante y necesario que se revisen
los criterios bajo los cuales se decide transferir recursos del
Gobierno Central a instituciones del sector, por cuanto
algunos organismos que reciben esas transferncias
realizan las mismas funciones que otras; como en el caso
de la Fundacién para el Fomento y Promocién de la
Investigacion y Transferencia de Tecnologia Agropecuaria
de Costa Rica (FITACORI) y el Instituto Nacional de
Innovacién y Transferencia en Tecnologia Agropecuaria
(INTA). Otro aspecto cuestionable es la transferencia de
recursos a entidades que siendo prestadoras de un servicio
reciben ingresos a través del Ministerio, cuando deberian
en principio financiarse por si mismas; esto distrae
recursos que deberian estar orientados a los ejes de
accion del Sector Agropecuario.

22 |dem.

Segunda Parte
Memoria del afho econémico



En lo que al programa “Extensién Agropecuaria” se refiere,
su finalidad es estimular el desarrollo del pais por medio
de la capacitacién a los productores en los métodos y
técnicas de produccién méas adecuadas a las condiciones
de los sistemas de produccion vy al contexto
socioeconémico. Para cumplir con esta finalidad, se utiliza
como mecanismo fundamental la organizacién de los
productores, para que estos puedan participar de la
reconversion productiva del sector agropecuario -sobre la
reconversion ver Recuadro N° 3-. El gasto efectivo de este
prograva fue de ¢2.834,1 millones, de los cuales
¢2.172,4 millones se aplicaron en la partida servicios
personales, lo que permite concluir que los logros del
programa dependen de los servicios prestados por el
recurso humano en el mejoamiento del productor
nacional.

Con respecto a los logros del programa de extensiéon
citado, debemos indicar que la informacién aportada a
este Organo Contralor, mediante el “Informe Anual de
Evaluacion Presupuestaria”, no permite conocer cuéles
fueron los logros alcanzados, esto en vista de que no
fueron cuantificados los impactos del cumplimiento de las
metas. Por ejemplo se informa de la realizacion de
acciones tendientes a lograr una adaptacion y difusién de
tecnologias pero no se indica los tipos, cuantos fueron los
productores capacitados y cuéntas las organizaciones de
productores fortalecidas; mucho menos es posible
identificar el impacto de estas acciones.

Asi las cosas, con la informacién aportada sobre la
evaluacién presupuestaria, no ha sido posible que esta
Contraloria General determine los efectos de los productos
finales incluidos para este programa en la “Ley de
Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica,
para el ejercicio econdmico del 2003".

Respecto de la gestién presupuestaria de otros entes del
Sector Agropecuario, pertenecientes al ambito de rectoria
del MAG, preocupan anotaciones hechas por MIDEPLAN
en el informe ya citado, sobre una serie de aspectos
relacionados con los programas de apoyo a las
comunidades rurales y a las facilidades de
comercializacién, en este Ultimo caso se indica que la
Oficina Agrocomercial de Costa Rica en Miami ha
permitido la insercibn exitosa de organizaciones vy
empresas exportadoras de productos no tradicionales en el
mercado estadounidense. Al respecto, y sin cuestionar el
logro de los objetivos que pudo haber alcanzado dicha
Oficina, es importane indicar que los recursos
presupuestarios que dieron el soporte logistico a ésta, se
consignaron mediante la figura del fideicomiso por parte
de Consejo Nacional de Produccién y que el contrato de
este fideicomiso tuvo vigencia hasta el 31 de julio de
2003%, por lo que no queda claro si existe o no una
estrategia de continuidad con fundamento en los logros
apuntados.

RECUADRO N° 3

Programa de Reconversion Productiva

En relacion con los recursos asignados al Programa de Reconversion Productiva se determiné que, de los ¢9.316,4 millones disponibles
en el ejercicio economico 2003, se ejecutaron inicamente ¢1.269,0 millones (13,6%) de los cuales el 33,7% se destind a concesion de
préstamos no reembolsables y el 62,4% a préstamos reembolsables. Lo anterior evidencia una importante subutilizacion de recursos que
afecta el logro de los objetivos del Programa dentro del sector, toda vez que en la subpartida del gasto denominada “Recursos sin
asignacion presupuestaria” se refleja a diciembre de 2003 el monto de ¢5.874,8 millones, es decir el 63%2*. En relacion con el nivel de
ejecucion es criterio de la Contraloria General que el CNP debe encontrar los mecanismos necesarios e impulsar la financiacion de
proyectos en el marco de reconversion productiva; sobre todo ante las demandas del sector agropecuario y la apertura comercial que exige
modificaciones en los sistemas de produccion para obtener cantidad, calidad, diferenciacion de los productos. Lo anterior por la necesidad
que tienen los productores agricolas de mantener altos indices de competitividad, de contar con tecnologia adecuada, asi como de tener
acceso a activos financieros del programa, con el propdsito de mejorar la gestion empresarial, su posicionamiento en los mercados, manejo
de informacion, acceso a infraestructura de apoyo a la produccion, entre otros.

Sobre este particular ya la Contraloria General ha llamado la atencion y ha sefialado que para alcanzar los objetivos de reconversion
productiva resulta necesario, que los proyectos financiados con recursos del programa, deben obedecer a una planificacion que de forma
gradual permitiera alcanzar la pretendida modernizacion del Sector Agropecuario. Asi se indico que el programa debia avanzar acorde

23 En el primer addendum al Contrato del Fideicomiso de Administracion de Recursos CNP_BICSA-066-2000, se indica que la vigencia de la Oficina

sera al 31 de julio de 2003.

24 Segun la liquidacién presupuestaria correspondiente presentada por el CNP en relacién con el Fideicomiso N° 520 BNCR-CNP Programa de

Reconversiéon Productiva.
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RECUADRO N° 3 (CONTINUACION)

con el cumplimiento de las etapas de la cadena agroproductiva, esto es, organizacion del productor, produccion primaria, industrializacion
del producto y mercadeo del producto, con el propdsito de optimizar el uso de los recursos del programa de reconversion productiva y
lograr el cumplimiento de sus objetivos. Opina, ademas, la Contraloria General que los recursos de reconversion no deben dedicarse a
etapas avanzadas de un proyecto productivo, como industrializacion y mercadeo, si ain no se encuentran resueltos los problemas de
organizacion de los productores, valor agregado a la produccion primaria u otros, que inciden de manera definitiva en el logro de los
objetivos propuestos, de ahi que tener el concepto de cadena agroproductiva como guia y criterio fundamental para promover proyectos
de reconversion productiva resulta de importancia y requiere que asi sea definido por el CNP. Lo relevante es tener presente que es el
Consejo Nacional de Produccion al que le compete la ejecucion del programa, y al que le corresponde en dltima instancia ejecutar las
acciones e instaurar los controles que permitan garantizar el cumplimiento de los objetivos que la Ley establece para este Programa, antes
que el cumplimiento inflexible de la citada guia.

Es importante recordar que aparte de los componentes de la cadena agroproductiva antes citados, la Contraloria General ha insistido en
la necesidad de asignar recursos para implementar algunos de los otros instrumentos de apoyo que prevé la Ley Organica del CNP?®, como
es por ejemplo la transferencia tecnologica, la capacitacion, la extension agricola, esto aparte del financiamiento, siendo este altimo al
que el CNP ha dedicado la mayoria de sus esfuerzos desde el inicio del desarrollo del programa de reconversion productiva,
manteniéndose como resultado una cantidad importante de recursos sin asignacion . En este sentido esta Contraloria General considera
importante aclarar que los logros y el financiamiento de las actividades realizadas en materia de competitividad no han sido realizados
con cargo al Programa de Reconversion que tiene a cargo el GNP, siendo segin lo sefiala MIDEPLAN en su informe, acciones que han
ejecutado las instituciones del sector de conformidad con su competencia.

De acuerdo con el analisis realizado, en el afio 2003 continda siendo muy limitado el aporte que el CNP brinda al cumplimiento de los
objetivos de la reconversion productiva, situacion que contribuye y opera en un marco en el cual no se han podido reducir los
desequilibrios que afectan al sector agropecuario y al vulnerable medio rural con poca prioridad al tema en la formulacion de politicas
integradoras, donde un elemento vital es la reconversion productiva para lograr la sostenibilidad en el desarrollo del sector mas alla de

los enfoques compensatorios y asistenciales.

En materia de contratacién administrativa durante el afio
2003 el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)
someti6 a conocimiento del Organo Contralor 23
documentos contractuales para tramite de refrendo, de los
cuales 9 fueron aprobados (39,1%), 12 fueron rechazados
(52,1%) y 2 gestiones (8,6%) fueron retiradas o devueltas
sin trdmite a esa Administracion.

En cuanto a la cuantia de los recursos publicos
comprometidos, se tiene que los contratos refrendados
representan la inversién de ¢65,1 millones en tanto que
los contratos sin aprobacién ascendieron a la suma de
¢44,3 millones.

Sobre el objeto contractual, cabe sefialar que 18 de las
gestiones remitidas corresponden a convenios de
cooperacion, 2 a contratos (contrato de fideicomiso,
compra de vehiculos) y 3 a addenda (2 addenda a
contratos de obra y 1 addendum a convenio de
cooperacion).

Las principales causas por las que este Organo Contralor
no otorgd el refrendo a las gestiones remitidas por el MAG,
se refieren a que el plazo del convenio no estaba
debidamente justificado; no se indicé el fundamento

juridico que faculte lo acordado; no hubo claridad del
objeto contractual; no se brindd toda la informacion con
respecto a los bienes objeto de convenios; no se indicaron
las actividades concretas que se pretenden ejecutar por
medio de los convenios ni las condiciones de ellas; no se
delimitaron los compromisos ni las eventuales
responsabilidades de las partes; entre otros.

De los resultados anteriores esta Contraloria General ha
podido concluir que la gestidon del Ministerio en materia
contractual ha sido deficiente impidiendo finalmente el
refrendo contralor de muchos de esos documentos. Al
respecto, esa entidad debe prestar especial atencién a los
convenios de cooperacidon que realiza con instituciones
publicas o con entes privados, pues se evidencian en
forma reiterada los mismos errores, sin que se refleje un
cambio de parte de ese Ministerio para fortalecer los
contratos y convenios que realiza, lo cual resulta
importante en vista de que debe prevalecer el buen
cuidado del patrimonio publico. En este sentido, conviene
hacer notar el bajo desempefio que en este proceso ha
tenido la Asesoria Legal del MAG, unidad que otorga los
vistos buenos a los documentos contractuales sin advertir
las deficiencias que posteriormente son las causas de

25 ey N°2035 del 17 de julio de 1956 y sus reformas.
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rechazo o devolucién sin refrendo por parte del Organo
Contralor.

Finalmente, el Area de Servicios Agropecuarios y de Medio
Ambiente de esta Contraloria General, en el ejercicio
econdmico 2003 realizd estudios de fiscalizacion que
originaron  relaciones de hechos tendenes al
establecimiento de responsabilidades, en atenciéon a
irregularidades determinadas en el manejo de los fondos
publicos, especificamente sobre asuntos tales como:
reinstalacién de funcionarios que habian sido destituidos
sin  responsabilidad patronal, pago indebido de
sobresueldos, incumplimiento de disposiciones giradas por
esta Contraloria General, contratacion indebida de
servicios profesionales y manejo presupuestario irregular.
En atencion a estas relaciones de hechos, se encuentran
en tramite varios procedimientos administrativos que
deberé resolver en un caso la Administraciéon y en los
restantes la Divisién de Asesoria y Gestion Juridica de la
Contraloria General.

1.2.2 Ministerio de Comercio
Exterior

El Ministerio de Comercio Exterior (COMEX), adquiere una
importancia singular ante el proceso de apertura comercial
de la economia del pais al mercado internacional, por
medio de los tratados internacionales sean estos
bilaterales o multilaterales, dado que el compromiso de
asumir e implementar los acuerdos alcanzados a la luz de
los mencionados tratados, lleva implicita la discusion,
aceptacion y replanteamiento del modelo de desarrollo
que tendra Costa Rica en los préximos afios.

Esta nueva orientacion politica es concordante con la razén
de ser de este Ministerio que se visualiza en la redaccién
de la misién institucional consignada en la Ley de
Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica
para el Ejercicio Econdmico del ano 2003, cual es la de
promover, facilitar y consolidar la insercién de Costa Rica
en la economia internacional, mediante la formulacion,
planificacion, direccion y ejecucion de las politicas de
comercio exterior y de inversiones.

Con base en lo anteriormente expuesto y ante las
circunstancias actuales es de fundamental importancia
una adecuada gestion del COMEX que incluya el
seguimiento del impacto de los TLC en la realidad
socioecondmica del pais, asunto este Ultimo que incluso lo
establece la normativa legal que afecta a esa dependencia.

En el periodo econémico del 2003 debemos indicar que
el COMEX conté con un presupuesto definitivo de

¢1.638,7 millones, del cual se ejecuté un 80% que se
destind al financiamiento de tres programas
presupuestarios a saber, Actividades Centrales, Politica
Comercial Externa al cual se le asigné la mayor cantidad
de recursos (44,2%) y Partidas no asignables a programas.
En comparacién con el monto del presupuesto del afio
2002 (¢2.028,2 ) se observa una disminucion real de
25,9%.

En el siguiente cuadro se puede observar un resumen de

la liquidacion del presupuesto del COMEX, segln
programa.

MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR

ESTADO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL EJERCICIO ECONOMICO DE 2003

AL 31 DE DICIEMBRE DE 2003, SEGUN PROGRAMAS
-En millones de colones-

Presupuesto
aprobado

Presupuesto
ejecutado

Programa-Subprograma

% de ejecucion

Total 1.638,7 1.308.4 80%
792-00 Actividades Centrales 487.3 417.0 86%
796-00 Politica Comercial Externa 7244 616.6 85%
798-00 Partidas no asignables a programas 4270 2748 64%

Fuente: Liquidacion del Presupuesto de la Republica, Ministerio de Hacienda.

El programa Partidas no asignables a progmamas,
corresponde a transferencias a organismos internacionales
y a transferencias a empresas privadas, principalmente
para pagar los Certificados de Abono Tributario, sin
embargo a diferencia del afio anterior la suma ejecutada al
final del afo es inferior a lo pesupuestado esto
aparentemente es producto de un mejor control de la
situacion de estos documentos por parte de las
autoridades del Banco Central y del Ministerio de
Hacienda. En este periodo asignado para dichos fines solo
se ejecutd el 24% del monto autorizado.

No obstante los logros alcanzados en cuanto a las metas
propuestas en el Presupuesto Ordinario de la Republica del
2003, cabe sefalar que, del mismo modo como ocurrié
con el periodo anterior, la informacién disponible presenta
limitaciones que impiden una evaluacion de la gestién
realizada, en términos de eficacia, eficiencia en el uso de
los recursos publicos y no permite determinar qué tan
efectivos en términos de una mejora en el desarrollo socio
econdmico del pais han sido los esfuerzos realizados.
Situacién que es importante resaltar porque es a partir de
los resultados de una evaluacién de ese tipo que la toma
de decisiones puede encaminarse a la ejecucion de las
acciones que correspondan para lograr de manera efectiva
los objetivos y metas propuestas.

Cabe sefialar que la anterior observacién quedé recogida
en un informe de fiscalizaciéon de la Contraloria General
que trata aspectos relacionados con la aplicacion y
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seguimiento de los tratados de libre comercio por parte del
COMEX. En el citado informe el Organo Contralor se refiere
a varios asuntos importantes que se recogen en los
siguientes parrafos, toda vez que la respectiva fiscalizacion
se realizd con el fin de determinar la efectividad del
Ministerio, en lo que respecta al seguimiento y evaluacién
de los Tratados de Libre Comercio y a la coordinacién con
las instituciones involucradas en el proceso de aplicacién
de esos tratados, asuntos fundamentales de considerar
con respecto a la gestién del Ministerio.

Se determind que, conforme con lo establecido por la Ley
para las Negociaciones Comerciales y la Administracion de
los Tratados de Libre Comercio, Acuerdos e Instrumentos
de Comercio Exterior, N° 8056 de fecha 21 de diciembre
de 2000, que modifica y adiciona articulos a la “Ley de
Creacion del Ministerio de Comercio Exterior y Creacion de
la Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica”, el
Ministerio por medio de la Direccién de Aplicacion de
Acuerdos Comerciales Internacionales (DAACI) tiene la
obligacion legal de verificar el cumplimiento de los
compromisos y obligaciones establecidos en los Tratados
de Libre Comercio (TLC) y evaluar periédicamente la
aplicacién de dichos tratados, tanto en términos
econbmicos como juridicos, para lo cual esa ley
expresamente dispone que, en el cumplimiento de esos
objetivos, COMEX contara con la obligada colaboracion de
los funcionarios de los ministerios y las instituciones
involucradas en la implementacién de esos tratados, en las
areas de su respectiva competencia, entre otros, Ministerio
de Economia, Industria y Comercio (MEIC), Ministerio de
Hacienda, Ministerio de Salud y Ministerio de Agricultura y
Ganaderia; pudiendo ademas conformar comisiones o
grupos de trabajo con la participacion de funcionarios
pertenecientes a las citadas instituciones, para que lo
asesoren y apoyen en la aplicacién de los acuerdos
comerciales y de inversiéon suscritos por Costa Rica. No
obstante lo establecido en la normativa antes citada, se
determind que la DAACI en el seguimiento que realiza,
sobre las obligaciones y compromisos establecidos en los
TLC, ha venido actuando solamente por las denuncias
presentadas en COMEX y no atiende situaciones de oficio.
Ademés, no se cuenta con informes periddicos que
evidencien el seguimiento realizado en las diferentes
instituciones involucradas en la implementacién de lo
establecido en los TLC, ni se cuenta con un procedimiento
formalmente establecido por escrito, para atender la
responsabilidad de verificacion que le establece la citada
Ley N° 8056.

Se verific6 ademés, que en algunos casos no existe
coordinaciéon entre la DAACI y algunas de las instituciones
gue participan en la implementacion de los TLC (algunas
unidades del MEIC y el Ministerio de Salud) y en otros se
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carece de mecanismos formales de coordinacion
(Direccién General de Aduanas y MAG). Ademaés se
confirmd que los mecanismos y procedimientos para
obtener y comunicar la informacién necesaria para la labor
de implementacién y seguimiento de los TLC, requieren de
mejoras significativas, con el fin de que puedan
p roporcionar informacién clasificada, con el dealle
adecuado segun las necesidades de la DAACI (no esta
definido por COMEX el tipo y periodicidad de la
informaciéon que requiere de las diferentes instituciones
involucradas en la aplicacion de los TLC).

Se determiné también que la verificacion de origen que ha
realizado la Direccién General de Aduanas del Ministerio
de Hacienda ha sido escasa, en virtud de que la cantidad
de TLC suscritos ha ido en aumento y sobre todo dada la
falta de presupuesto, la poca experiencia en el tema vy la
poca informacién con que cuenta esa Direccidon para
efectuar una adecuada labor en ese campo.

La Ley N° 80b6 antes citada, establece la conformacion
de una Comision Interministerial como un mecanismo de
coordinacion entre los Ministerios que la integran, a saber:
Comercio Exterior, Economia, Industria y Comercio,
Agricultura y Ganaderia, Hacienda y Salud; instituciones
que conforme a su competencia son las responsables de
la implementacion de la ejecucion de lo establecido en los
TLC, no obstante se determiné que dicha Comision, a la
fecha de la Ultima consulta realizada por esta Contraloria,
sobre ese particular, (principios de junio del 2003), no
habia logrado ese cometido, por cuanto en la practica no
ha funcionado en forma regular.

La citada Ley N° 8056, crea el Consejo Consultivo de
Comercio Exterior, para que asesore al Poder Ejecutivo en
materia de politicas de comercio exterior e inversiéon
extranjera y vele por el cumplimiento de tales politicas,
ademas, asigna a la Direccion General de Comercio
Exterior de COMEX, como la Secretaria Técnica del citado
Consejo, con el fin de que se efectle seguimiento a las
recomendaciones emanadas de dicho érgano colegiado.
No obstante, las minutas del Consejo Consultivo contienen
Unicamente los temas tratados y las posiciones expresadas
y no se detallan las recomendaciones que se generan
producto de los asuntos analizados, situacién que
convierte a dicho dérgano en una figura de caracter
predominantemente informativo, con lo cual se
menoscaba la funcién asesora en materia de politica de
comercio exterior e inversibn extranjera que le
corresponde desempefiar por mandato legal.

Con el fin de subsanar los asuntos comentados en los
parrafos anteriores se giraron disposiciones a diferentes
instancias, en las que se indica la obligacién de tomar las
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medidas necesarias ante quien corresponda, a efecto de
que se realicen estudios sobre el impacto que han tenido
los TLC vy para que se fortalezca el proceso de seguimiento
sobre las obligaciones derivadas de los TLC; asi como para
que se establezcan los mecanismos formales de
coordinacion necesarios con todas las instituciones
involucradas en la implementacién de esos tratados, a
efecto de dar cumplimiento a lo establecido en el articulo
9 de la supracitada Ley N° 8056; dar el seguimiento que
se considere necesario sobre el funcionamiento de la
Comisién Interministerial, con el objeto de garantizar que
la misma se constituya en un verdadero mecanismo de
coordinaciéon, también sobre los requisitos que deben
reunir las actas del Consejo Consultivo de Comercio
Exterior y la necesidad de dar seguimiento a las
recomendaciones emanadas de ese Consejo segun el
articulo 10 de la citada Ley.

Debe resaltarse la conveniencia de subsanar las
deficiencias descritas, a fin de lograr un mejoramiento en
la labor de seguimiento de los acuerdos comerciales
suscritos, y  consecuente mente maximizar el
aprovechamiento de los TLC, ya que el fortalecer la labor
de seguimiento de los TLC v la realizacién de evaluaciones
periddicas sobre la aplicacion de esos tratados son tareas

de trascendental importancia, considerando que la
cantidad de TLC suscritos por el pais va en aumento y que
actualmente estd en proceso de negociaciéon el TLC con
Estados Unidos, pais que representa el mercado més
importante para las exportaciones e importaciones de
Costa Rica, que de ser suscrito, generara junto a los
demas, un aumento considerable en el volumen de
compromisos y obligaciones a verificar por parte de la
DAACI.

En otro orden de ideas pero siempre en torno a la gestiéon
del Ministerio de Comercio Exterior, cabe sefialar que en
la evaluacion realizada por el Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), se indica que
las acciones estratégicas ejecutadas por el COMEX
corresponden al Eje de desarrollo “Estimulo y Crecimiento
de la Produccién para la Generacion de Empleo”
especificamente al area temética de Comercio Exterior.
Ademas se menciona en esa evaluacién que de acuerdo
con la metodologia de evaluacién aplicada, los resultados
anuales obtenidos por COMEX son los siguientes:10
(83.4%) metas en la categoria de Excelente, 1 (8.3%) meta
en la categoria de Muy Bueno y 1 (8.3%) meta en la
categoria de Malo, por lo que su desempefio en el 2003
se clasifica como Muy Bueno con un puntaje final de 9.8.

RECUADRO N° 4

Incumplimiento de asuntos establecidos en el articulo 8 de la Ley \° 8056 para las
negociaciones comerciales y la administracion de los tratados de libre comercio,
acuerdos e instrumentos del comercio exterior.

En la labor de fiscalizacion ejercida por el Organo Contralor se determind que los informes de labores que remite COMEX a la Asamblea
Legislativa, no contienen un aparte que se refiera al impacto que han tenido los TLG suscritos por Costa Rica que indique entre otros
aspectos los efectos que han tenido esos TLC en la generacion de empleo e inversion, efectos sobre el consumidor; pese a que el articulo
8 de la Ley 8056 de cita en este acapite, establece dicha obligacion. Sobre ese particular, segin informacion suministrada por la DAACI,
no existen informes sobre el impacto que han tenido los TLC en la generacion de empleo, efectos del consumidor, debido principalmente
a que no hay informacion base para establecer esos analisis, ya que la informacion o estadisticas del pais no permite diferenciar la
evolucion del empleo o efectos del consumidor producto de esos TLC. Asimismo, es necesario coordinar con las instituciones generadoras
de estadisticas nacionales para que analicen la posibilidad de suministrar en un futuro cercano informacion que le permita a COMEX
realizar ese tipo de estudios sobre el impacto de los TLC.

Sobre este particular se dispuso al Ministro de Comercio Exterior tomar las medidas que sean necesarias ante quien corresponda, a efecto
de que se realicen estudios sobre el impacto que han tenido los TLG, que contemplen los aspectos detallados en el articulo 8 de la Ley
para las Negociaciones Comerciales y la Administracion de los Tratados de Libre Comercio, Acuerdos e Instrumentos del Comercio
Exterior, relacionados con la generacion de empleo, efectos sobre el consumidor, efectos sobre el sector productivo, balanza comercial,
etc. Asimismo, establecer un capitulo especifico en el informe anual de labores del COMEX, que se refiera al impacto que han tenido los
TLGC durante el periodo del informe en los aspectos detallados. Ademas de citar la obligacion de disefiar una metodologia para la
elaboracion de estos informes.
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1.2.3 Ministerio de Educacion
Pablica

Para el ejercicio econdmico 2003, el Ministerio de
Educacion Publica (MEP) centrd su gestion en torno al eje
“Creacion y Desarrollo de Capacidades Humanas”
establecido dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2002-
2006. Este eje postula como objetivo estratégico el
“Asegurar una distribucién equitativa de las oportunidades
y el desarrollo de las capacidades humanas, en procura de
una sociedad mas justa y con una mejor calidad de vida”.

Para cumplir con este compromiso, el Ministerio conservé
sus b programas presupuestarios de los Ultimos afios,
distribuidos en un presupuesto de ¢367.875,2 millones. En
comparacién con el presupuesto definitivo del afio 2002
(¢294.067,0 millones), el Ministerio experimentd en el
2003, una variacion real del 14,7%. Ademas, al final del
periodo 2003, este ministerio reportd un gasto efectivo de
¢343.619,8 millones, equivalente al 94% de los recursos
presupuestados, un 3,6% menos en comparacion del afo
anterior (97,6%).

El presupuesto ministerial alcanzé el 20% del monto total
del presupuesto del Gobierno de la Republica y con el
monto de gasto ejecutado se alcanza el 6% del PIB que
establece el articulo 78 de la Constitucion Politica. Al 31
de diciembre de 2003 el gasto por partida fue el siguiente:

MINISTERIO DE EDUCACION PUBLICA
GASTO POR PARTIDA
EN MILLONES DE COLONES

Estructura
porcentual

Presupuesto Gasto
Partida final 2003 Total

Servicios personales 2118971 2087633 60.7%
Senvicios no personales 28848 18569 05%
Materiales y suministros 10372 3242 00%
Maquinaria y equipo 13496 4443 01%
Transferencias corrientes 1311702 124.809,7* 36.3%
Transferencias de capital 18626.1 6907° 20%
Servicio de la deuda 9103 5154 01%

Total 3678763 3436198 1000

Fuente: Ley de presupuesto ordinario 2003 y liquidacion presupuestaria del 2003

* De este total ¢34.456.9 corresponden a cargas sociales y fondos de pension
2 De este total ¢873.0 corresponden a cargas sociales y fondos de pensién

El gasto del MEP se concentr6 en dos grandes bloques,
que sumados representan el 99,1% del gasto ministerial. El
primer gran componente es integrado por la partida de
servicios personales y las cuentas de transferencias
relacionadas con las cargas sociales y el fondo de pension,
ambas partidas reflejan un total de ¢244.092,9 millones
que representa el 71,0% del gasto total. La otra gran
porcion la asumen las restantes transferencias corrientes y
de capital a entes publicos y privados con ¢96.387,1
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millones que alcanzé el 28,1% del presupuesto total. El
restante 0,9% se dedicd a gastos operativos ordinarios.

La evaluaciéon de la gestion anual presupuestaria del MEP,
enviada por el Ministerio de Hacienda, no cumple con lo
establecido en el parrafo tercero del articulo 52 de la Ley
N° 8131, Ley de la administracién financiera de la
Republica y presupuestos publicos, ya que no incluye los
elementos explicative para medir la efectividad vy
eficiencia de los recursos publicos gastados por el MEP. La
informacion no es exhaustiva, resefia porcentajes de la
cobertura del 100% en la educaciéon primaria, del 68,8%
en secundaria, porcentajes de aprobacion de las pruebas
de sexto grado (78,5%), noveno (17,7%) y bachillerato
(66,6%), asi como los resultados en: la elaboracion de
informes, capacitacion juridica, asesoria, incremento de
matricula y otros; sefiala que se alcanzaron 33 metas de
las 47 programadas, pero no se profundiza en el analisis
de ésta comparacién, a la vez que se omiten ligdmenes
entre los logros fisicos y los recursos gastados. La
evaluacion no sefala resultados en campos tan relevantes
de su gestiéon y de su gasto, como lo son: el transporte
estudiantl, los bonos, las becas, la infraestructura
educativa el material didactico, la capacitacion de
docentes e informatica educativa.

Asimismo, la evaluacién realizada por el Ministerio de
Planificacién (MIDEPLAN), aborda la temética educacion
en su generalidad, relacionando directamente la situacion
del sector con el Plan Nacional de Desarrollo, lo que
tampoco permite identificar puntualmente, el alcance de
dichas metas por parte del MEP.

En razén de lo anterior, la evaluacion suministrada no
permite determinar la relevancia, eficiencia, eficacia, nivel
de rendimiento y vinculacion entre la evaluacion de la
gestion y los procesos presupuestarios, con un enfoque de
resultados y lo méas delicado es que con la informacién
generada no es posible rendir cuentas debidamente.

En vista de la carencia de informacién evaluativa, que no
permite brindar una opinioén integral de la gestién del MEP,
los comentarios que se presentan a continuacién, -que a
su vez son complementados con los resultados de los
estudios de fiscalizacion efectuados por esta Contraloria
General-, giran alrededor de los dos grandes bloques de
gastos y otros aspectos importantes.

Como se ha mencionado, el 70,1% del gasto ministerial,
fue destinado al pago de los salarios y beneficios sociales
de las 55.332 plazas del MEP, de las cuales 46.497 (84%)
son ocupadas por docentes. Es importante tener presente



que el docente es el que tiene a su cargo la formacién
integral los nifios y jévenes de este pals, establecida en el
articulo 2° de la Ley Fundamental de Educacion®, por lo
tanto, debe contar con una formaciéon permanente para
elevar los niveles de desempeno profesional y de
compromiso personal y de esta forma coadyuvar en la
calidad de la educacién. Corresponde al Centro Nacional
de Didactica (CENADI), operativizar las politicas definidas
por el Consejo Superior de Educacién (CSE) sobre la
formacién permanente del personal docente, asi como las
dictadas por el MEP. En un estudio de fiscalizacién
efectuado sobre la formacidon permanente de los
docentes? se determiné que las politicas y directrices
emitidas por las instancias mencionadas existen, no asf los
mecanismos de seguimiento para verificar que se
cumplan; no se cuenta con un diagnostico de necesidades
técnicamente elaborado, sino que la mayoria de los
proyectos han surgido por iniciativas externas o aisladas v,
por lo tanto, no responden a un plan nacional de
formaciéon permanente dirigido a brindar una oferta
educativa que promuewa el desarrollo integral del
educando; ademéas no se verifica si los conocimientos
adquiridos por los docentes se aplican en el proceso de
enseflanza aprendizaje. Se suma a lo anterior la carencia
de una estructura organizativa adecuada en el
Departamento de Desarrollo Profesional, el maés
importante del CENADI.

Como parte de este bloque de gastos, se presupuestaron
en el mes de julio, mediante la Ley N° 8363 publicada en
La Gaceta N° 13b, los recursos para el pago del incentivo
de los 200 dias, recursos que obligatoriamente tenian que
estar en el presupuesto ordinario, porque son parte de un
compromiso establecido previamente con los educadores.
El no haber presupuestado dicho incentivo, en su totalidad,
en el presupuesto ordinario del MEP fue una de las causas
que motivd la huelga de los docentes.

Otros acontecimientos negativos relacionadas también con
los salarios de los docentes, se suscitaron a raiz de la
implementaciéon, en noviembre de 2002, del nuevo
sistema de pagos, al presentarse, en algunos casos, pagos
de menos o de mas en sus salarios y en otros, al no
efectuarse las rebajas por concepto de incapacidades. Los
recursos girados de més, por sumas millonarias, no se
recuperaron en su totalidad durante el afo 2003.

En cuanto a las transferencias a entes publicos y privados,
la ejecucion presupuestaria denota que los gastos en su

gran mayoria se destinaron a equidad educativa,
infraestructura educativa, Fundacién Omar Dengo
(programa de informética educativa), Programa de
mejoramiento de la calidad de la educacion general bésica
(PROMECE), colegios universitarios y universidades.

Los programas de equidad educativa tienen como objetivo
dar mayores oportunidades de acceso y permanencia a los
ninos y joévenes de escasos recursos econémicos en el
sistema educativo oficial. EIl MEP presupuesté como parte
de las ayudas suministradas a los estudiantes de escasos
recursos, ¢3.947,7 millones para transporte de estudiantes
de los cuales se registraron gastos por ¢2.910,7 millones,
equivalente al 73%, de esta ejecucion se contabilizd que el
total de beneficiados fue de 58.2564 estudiantes. En un
estudio de fiscalizacion de este programa efectuado por
esta Contraloria?®, se determind que muchas de las rutas
que estan funcionando cuentan en forma total o parcial
con transporte remunerado publico, que los estudiantes
beneficiarios no son el resultado de la aplicacién de un
método selectivo, pudiendo hacer uso de este servicio
todos aquellos estudiantes que habiten en las
comunidades que recorren las unidades de transporte
estudiantil, lo que ocasiona ineficacia e ineficiencia del
programa, por cuanto el servicio se esta prestando en
zonas que no lo requieren y se estan destinando recursos
a personas que no lo necesitan. Ademés se determiné que
el programa de transporte estudiantii no tiene una
adecuada ubicacién administrativa y que no existe
coordinacién entre los programas sociales administrados
por el MEP, lo que ocasiona, entre otros, duplicidad de
esfuerzos y el no aprovechamiento 6ptimo de los recursos
destinados a la administraciéon de dichos programas.

En el 2003, de nuevo las adjudicaciones de transportistas
no se dieron a tiempo para el inicio de las clases. En vista
de esta situacion, se recurrié a solicitar permiso a la CGR
para efectuar contrataciones directas, las cuales también
han mostrado atrasos en su ejecuciéon. La contratacion de
estos servicios constituye un componente clave que ha
generado una cadena de deficiencias, como la
inoportunidad en el pago y la dificultad para exigir calidad
de los servicios a los transportistas, algunos de los cuales
incluso decidieron suspender la prestaciéon de sus
Servicios.

La problematica en este campo también se reflejo en la
devolucién de cerca de 700 facturas de pago a
transportistas, realizada por el Area de Servicios

26 | ey N° 2160 del 21 de octubre de 1957.

27 |nforme N° FOE-EC-5,/2003 del Area de Servicios de Educacion, Culturales y Deportivos de la Contraloria General de la Republica (CGR).
28 |nforme N° FOE-EC-9/2003 del Area de Servicios de Educacion, Culturales y Deportivos.
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Gubernamentales de la CGR, generada por deficiencias en
los documentos, tales como: malos calculos aritméticos,
no remision del contrato a la CGR, ausencia de firma, falta
de la factura electrénica, nombre incomecto del
transportista, diferencias en la cantidad de estudiantes y la
tarifa indicadas en las facturas y el contrato, la cantidad de
dias no coincide con los sefialados en la factura, el nimero
de ruta no coincide con la factura.

Los contratos en materia de transporte de estudiantes, se
redujeron considerablemente de 42 contratos tramitados
en el afio 2002 a Unicamente b gestiones en el afio 2003,
en vista de que la mayoria de las contrataciones suscritas
en el afio 2002 contemplaban prérrogas autométicas por
cuatro afios. De las cinco gestiones del afio 2003,
Unicamente una de ellas fue refrendada, dos denegadas vy
dos fueron retiradas. Las razones por las cuales se denegd
el refrendo constitucional, se exponen a continuacion:

1. Se omitié remitir documentos que debian contemplarse
en el respectivo expedient administrativg a saber:
invitacion a participar, motivacion del acto de adjudicacion,
anélisis comparativo de ofertas para demostrar la seleccion
del adjudicatario, garantia de participacion y de
cumplimiento, comunicacién del acto de adjudicacion y
certificacion de contenido presupuestario, entre otros.

2. La prestacion del servicio era para el afo 2002,
careciéndose de vigencia en el momento de su remision.

Valga mencionar que estos puntos son reiterativos, pues
también fueron sefalados en el Informe de la Memoria
Anual del afio 20022°. Sobre el tema del refrendo
constitucional se ahonda en el Recuadro N° b

RECUADRO N° 5

Actividad contractual del MEP sujeta a refrendo de la Contraloria General, durante el aio 2003

En relacion al refrendo de contratos y convenios en servicios de educacion, durante el ano 2003 el Ministerio de Educacion Piblica remitio
a la Contraloria General de la Repiblica 91 contratos, addenda y convenios para el tramite correspondiente, de los cuales 56 gestiones
(61,5%) fueron aprobadas y el resto improbadas o retiradas sin tramite. Tales gestiones estuvieron vinculadas con la construccion de
infraestructura educativa, adquisicion de material didactico, impresion de libros de textos, transporte de estudiantes, adquisicion de
mobiliario para colegio, asi como la impresion, encuadernacion y empaque de cuadernos para las pruebas de bachillerato, técnico medio

y conclusion de II'y III ciclo de educacion general basica.

Respecto a la cuantia de los recursos publicos comprometidos, se tiene que los contratos refrendados representaron una inversion de
¢3.586,3 millones, en tanto que los contratos sin aprobacion ascendieron a la suma de ¢926,2 millones. Entre las principales causas por
las cuales este organo contralor no otorgo el refrendo constitucional a un 38,56% de las gestiones remitidas, se encuentran:

e Presentacion de garantias de cumplimiento no acordes con los términos exigidos por el cartel de licitacion.

e Ausencia de certificacion de contenido presupuestario.

e  [ixtralimitacion de la potestad de modificacion del objeto contractual, especificamente intencion de subcontratar por mas del 50%
permitido por ley e incorrecta aplicacion de modificaciones amparadas al articulo 14.5 del Reglamento General de Contratacion
Administrativa, relativa exclusivamente a suministros o servicios adicionales, puesto que se pretendio aplicar a contratos de obra

publica.

*  (Contrataciones que sobrepasan las condiciones establecidas por el pliego cartelario.

e (arencia del acto de adjudicacion en el expediente.

e Falta de pago de las especies fiscales correspondientes.

e  Presentacion de contrato para dar inicio al tramite de refrendo sin estar la adjudicacion en firme.

Por otra parte, respecto a las contrataciones realizadas al amparo del Programa de Mejoramiento de la Galidad de la Educacion Preescolar
y General Basica (PROMECE) del Ministerio de Educacion Publica, financiadas con recursos del crédito externo BID 1010/0C-CR, cuyo
objetivo es atender las deficiencias en infraestructura escolar del pais, todas ellas fueron aprobadas, realizandose, en su mayoria,
observaciones sobre aspectos vinculados con el mecanismo de reajuste de precios a emplear. Es necesario que la gestion del MEP en lo
concerniente al area de contratacion administrativa, alcance niveles mas altos respecto a la calidad y contenido de sus carteles (tanto la

2 Ver, Memoria Anual 2002. Pag. 76.
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RECUADRO N° 5 (CONTINUACION)

parte de especificaciones técnicas como la evaluativa), lo que beneficiaria el proceso de seleccion del contratista a cargo de la obra, al
poderse analizar mejor su capacidad financiera y de recursos humanos, maxime tratandose de una misma persona fisica o juridica que

tenga la intencion de participar en mas de un procedimiento.

Finalmente, cabe mencionar que de las gestiones presentadas por el MEP 10 fueron convenios suscritos con distintas entidades, de los
cuales 5 fueron devueltos sin aprobacion y b refrendados. De seguido se presentan las observaciones que sustentaron su rechazo:

e (Cuestionamiento en torno al fundamento legal sobre el que se apoyaba la suscripcion del convenio.

e  Omision de las obligaciones asumidas por las partes, actividades especificas que se llevarian a cabo, asi como de informacion sobre
los recursos que se utilizarian para la ejecucion y desarrollo de los objetivos pactados.

e Delegacion de facultades y competencias que deben serlo tinicamente al amparo de una ley.

e Desequilibrio en las contraprestaciones a las que se obligan las partes.

e  Senalamiento de plazo con posibilidad de prorrogas indefinidas, lo que resulta contrario a los principios que rigen la materia de

contratacion administrativa.

Otros programas de ayuda a los estudiantes son la
alimentacion suministrada en los comedores escolares v el
otorgamiento de becas y bonos. La evaluacion remitida por
el Ministerio de Hacienda sefiala que se atendieron en los
comedores escolares 467.370 estudiantes, con un costo de
¢6.440,0 millones. Para becas el MEP presupuestd
¢2483,1 millones y Unicamente gastd ¢ 1.000,2 millones
que es el 40% de lo presupuestado. Los recursos se
distribuyeron de la siguiente manera: ¢57,0 millones para
la ensefanza preescolar | y Il ciclo, €640,9 millones para
IIl ciclo y educaciéon diversificada académica, ¢301,8
millones para lll ciclo educacién diversificada técnica. La
evaluacion no se refiere al nimero de estudiantes
beneficiados. En bonos se gastaron ¢750,0 millones en
70.713 nifios y nifas. Aspectos de eficiencia y eficacia en
estos campos no son examinados en el informe de
evaluacion.

En cuanto al tema de la infraestructura educativa se
presupuestarn ¢5.880,2 millones y Unicamente se
gastaron ¢1.904,8 millones, es decir un 32% del monto
presupuestado. No se incorporan datos de logros fisicos.
En este periodo la Contraloria General efectué un estudio
sobre la verificacién del cumplimiento de las disposiciones
giradas en el informe N¢ FOE-EC-16/2001, para subsanar
las deficiencias detectadas en el programa de
infraestructura educativa. Como resultado del primer
estudio se determind que la coordinacidon de este
programa no estuvo bajo la responsabilidad del Centro
Nacional de Infraestructura Fisica Educativa (CENIFE),
unidad del MEP encargada de la coordinacién de los
procesos de contratacidon administrativa y construccion de
aulas que realizan las juntas de educacién vy

administrativas, sino que se cred una estructura informal y
tempord, con funcionarios que no reunian las
competencias adecuadas; por otra parte se determiné que
el MEP no contaba con un plan estratégico para la
atencion de la infraestructura; asimismo que se carecia de
un diagnéstico de las necesidades de infraestructura de
cada uno de los centros educativos del pals; que los
procedimientos y controles establecidos principalmente los
relacionados con la capacitacién y la supervision técnica
de las obras, no funcionaron adecuadamente; que se
girmron recursos sin existir la capacitacién para su
ejecucion y que éstos se manejaron en un ambiente de
control caracterizado por una alta exposicion al riesgo y
falta de formalidad y de apego a los procedimientos
establecidos en el proceso de contratacion e inspeccion
de las obras.

Como resultado del estudio efectuado en el afio 2003
sobre el seguimiento de las disposiciones giradas se
determind el incumplimiento de dichas disposiciones,
giradas en el 2001, por lo que los problemas detectados
en ese momento y sus serias consecuencias estuvieron
presentes durante el curso lectivo 2003.

Por otro lado, en cuanto a la transferencia de presupuesto
para la ejecucién de programas educativos, se determina
que el MEP trasladé a la Fundacién Omar Dengo la suma
de ¢1.660,0 millones, recursos destinados para el
desarrollo del programa de informética educativa; al
programa de mejoramiento de la calidad de la educacién
general basica (PROMECE) se le transfirieron ¢2.347,1
millones; también se consignaron ¢66.443,0 millones para
los colegios universitarios y las universidades publicas,
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rubros que alcanzan el 19% de su presupuesto. La
evaluacion remitida por el Ministerio de Hacienda no
incluye informacién de los resultados obtenidos con el uso
de estos recursos.

Esta insuficiencia de informacién no es acorde con los
objetivos que promueve el sistema planificacion-
presupuesty como instrumento politico, técnico vy
administrativo que facilita llevar a cabo los fines de la
organizacion, mediante una adecuada definicién de los
objetivos y metas que se pretende alcanzar, coherentes
con la visidon y misién institucionales, de manera que se
promueva la utilizacion eficiente, eficaz y econémica de los
recursos asignados, en este caso, bajo la responsabilidad
del MEP. Si el ministerio planifica, presupuesta, recibe vy
transfiere recursos a la Fundacién Omar Dengo, PROMECE
y los colegios universitarios para que le coadyuven en el
éxito de su mision, estd en la obligacion de solicitar la
rendicion de cuentas a estos beneficiarios e incorporar
dentro del informe de evaluacion, informacién de cémo
contribuyeron en el logro de los objetivos del sistema
educativo costarricense que debe entenderse como un
proceso integral correlacionado en sus diversos ciclos,
desde la preescolar hasta la universitaria, segun lo
indicado por el articulo 77 de nuestra Carta Magna.

Por otra parte, en lo que respecta al Consejo Nacional de
Ensefianza Superior Universitario Privada (CONESUP), la
Contraloria General, en el estudio de fiscalizacion N° DFOE
6/2002 efectuado en el afio 2001, sefaldé que dicha
entidad:

1. Carece de un plan estratégico para asumir de
manera eficaz y eficiente el cumplimiento de sus
importantes labores de vigilancia e inspecciéon de
la educacidon universitaria privada (pesar del
notable crecimiento de este tipo de universidades
en los Ultimos afios),

2. No posee un sistema de control sobre la
tramitacion de solicitudes de aprobacion de
universidades privadas;

3. Exist una ineficiente comunicacién vy
coordinacién con los entes a los cuales se les
solicita criterio profesional;

4. No cuenta con manuales o instructivos para el
anélisis de solicitudes de nuevas carreras y
deficiencias en la inspeccion que debe realizar a
las universidades privadas.

En razén de lo anterior se cursaron disposiciones para
solventar las deficiencias encontradas. A pesar de que el
CONESUP informé a este Organo Contralor que iba a
tomar las medidas pertinentes para cumplir las
disposiciones, la problemética se mantiene en algunos
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casos ya que en la evaluacién de la gestion del MEP,
remitida por el Ministerio de Hacienda, se indica que el
CONESUP no pudo cumplir con la cantidad de visitas
programadas por falta de personal capacitado, ademés
que por esta misma razéon no cumplid con la tramitaciéon
oportuna de la documentacion de tramites administrativos.

En la actualidad se estd realizando el seguimiento de
campo de las disposiciones emitidas en el estudio de
fiscalizacidn comentado, para comprobar su real avance.

Finalmente, se considera que en la gestién del MEP se
notan avances en la cobertura y la desercion estudiantil,
no obstante, mantener este logro a través del tiempo,
requiere de un esfuerzo integral en todos los campos . El
informe de evaluacién elaborado por el Ministerio de
Hacienda indica “...el Ministerio de Educacion Publica ha
alcanzado un cumplimiento de metas de produccién que
apenas sobrepasa el 50% y en lo referente a las metas de
gestion el 70%...". Ademés agrega: “... no son de recibo las
justificaciones que se sustentan en elementos que deben
considerarse en el momento de la planificaciéon...”. A pesar
del bajo porcentaje alcanzado en las metas de producciéon
y de gestion, el MEP gastd el 94% del presupuesto.

Sumado a los anteriores sefialamientos, en los informes de
fiscalizacién efectuados por la Contraloria General se
detallan deficiencias organizativas, de control interno,
incumplimieno de normativa técnica y juridica, de
planificacién y presupuesto en todas las fases del sistema
-planificacion, formulacién, ejecucién, control y evaluacion-
que repercuten negativamente en la calidad de los
productos y servicios que presta, por lo que no cumplié
satisfactoriamente con su misién asignada por ley y su
estratégico papel dentro del Plan Nacional de Desarrollo.

Debe recordarse que la lucha contra la pobreza constituye
el marco principal de la gestién del actual gobierno, el
MEP contribuye en esta labor ejecutando acciones para
“crear y desarrollar capacidades humanas”, eje
fundamental en la estrategia nacional para atacar la
pobreza. Este compromiso, debe de reflejarse tanto en los
contenidos de los programas educativos como en el
desarrdlo adecuado de infraestructum que permita
solventar la creciente demanda actual, especialmente en
ciertas zonas urbano-marginales del pals. En razén de lo
anterior es imprescindible que el Consejo Superior de
Educacion (CSE) asuma adecuadamente su rol de érgano
constitucional al que le compete la direcciéon general del
sistema educativo (ver recuadro N° 6). Paralelamente, el
MEP debe mejorar su gestién, y comprometerse a tomar
las medidas pertinentes para corregir los problemas
descritos en los documentos aludidos.



RECUADRO N° 6
Consejo Superior de Educacion

El Consejo Superior de Educacion es un oérgano de desconcentracion maxima del Ministerio de Educacion Ptblica, de rango
constitucional, creado por el numeral 81 de la Constitucion Politica de la Reptiblica®®. Este 6rgano debe orientar y dirigir, desde un punto
de vista técnico, la ensenanza oficial costarricense; competencia que solo dicho organo puede ejercer por medio de la emision y
seguimiento de directrices o politicas.

No obstante, algunas de las responsabilidades o funciones asignadas®' son més bien operativas y administrativas, por lo que escapan de
la labor superior de direccion general de la ensenanza oficial y ain cuando no tienen relacion con el fin primordial o razon de ser del
Consejo, consumen una parte significativa de su tiempo y también parte importante de sus escasos recursos financieros, humanos y
materiales, y lo distraen de la funcion para la que fue creado®2. Por otra parte, el recurso humano del Consejo, por la importante funcion
sustantiva que le compete ejercer, deberia estar integrado por especialistas en las materias atinentes a los diferentes procesos educativos;
sin embargo no es asi, el personal con que cuenta es insuficiente tanto en nimero como en especialidades profesionales y son pagados
con cargo al presupuesto del Ministerio de Educacion Publica. Solo cuatro funcionarios estan clasificados como profesionales con
especialidad

La Contraloria General de la Reptblica aprobo el presupuesto definitivo -presupuesto inicial mas un presupuesto extraordinario- del
Consejo Superior de Educacion para el 2003 por un monto total de ¢ 75,5 millones, del cual tan solo ejecuto el 48,7%, ya que su gasto
real es de ¢ 36,8 millones. El concepto de egresos mas importante de su presupuesto, tanto en términos absolutos como relativos, es el
de las dietas que se le pagan a los miembros del Consejo que ascendieron a ¢33,9 millones, gasto real, al 31 de diciembre de 2003. Si
comparamos ese monto con el gasto real total del Consejo, se determina que el gasto en dietas significo aproximadamente el 92% del
gasto real total institucional al cierre del ejercicio economico del afio 2003. Los gastos reales por conceptos de servicios no personales,
materiales y suministros y maquinaria y equipo, representan aproximadamente un 8% del gasto real total, en donde se destacan los
gastos reales por concepto de Informacion y publicidal, de

mantenimiento y reparacion mobiliario y equipo de oficina, productos
CONSEJO SUPERIOR DE EDUCACION

alimenticios, otros ttiles y materiales especificos, y equipo y SECRETARIA GENERAL
mOblllaFlO de OflClIla EVALUACION DE RESULTADOS
Gast: I
Metas Unidades Metas y :Is3?| crieea
q qm 9z q i Uni | d - .
En cuanto a los elementos propios de la planificacion operativa, se de Medida iombre 2003
refieren al Programa 570 “Definicion de la Politica Educativa” del 1. Resolver mediante acuerdos 8 Polfticas Educativas 19 Politicas Educativas
.. . . P . todas las solicitudes de 4 Innovaciones Educativas 11 Innovaciones Educativas
Ministerio de Educacion Publica. El cuadro inserto presenta los 10gros  mejoramiento 4 Instituciones 42 Instituciones
de la educacion nacional que se Parauniversitarias Parauniversitarias ¢ 331
de laS metaS planteadas: presenten al Consejo Superior 4 Carreras Dipl. 17 Carreras Dipl

de Educacion durante el afio
2003
Como se observa en el cuadro, el Consejo se planted cumplir con dos 2feseiver mediante acuerdo un

mil solicitudes de

metas durante el ejercicio 2003. Para lograr la meta N°® 2, que se [econecimiento de estudios

secundarios

refiere a la labor de equiparacion de titulos de ensefianza media ‘ealzados en el exterior que 1000 unidades solicitadas 1121 unidades solicitadas ©37

X . . sohcwlan’a\ Consejo Supgr\or de
obtenidos en el extranjero, se gastaron ¢ 3,7 millones, a pesar de que Edueacion su equiparacion
X X ) o K con nuelstro Bachillerato en
dicha meta no tiene sustento en el ordenamiento juridico y distrae al Fducacion Media
Consejo de sus actividades fundamentales, sobre las cualeS SU  ruente: Division de Fiscatizacion Operativa y Evaluativa

participacion es de mayor valor3.

No se incorporaron dentro de su plan de trabajo, metas que indicaran el esfuerzo que deben realizar para ejercer la direccion de la
ensenanza oficial del pais, a través de la promulgacion de politicas o directrices, y por consiguiente tampoco metas que reflejaran la labor
de control y evaluacion del progreso o atraso en la puesta en practica de las politicas o directrices. Para ejercer esta labor el Consejo debe
disenar un sistema de informacion que provea de los datos necesarios para el control y la evaluacion de la ejecutoria y que permita asi
la toma oportuna de las decisiones para garantizar el cumplimiento de los objetivos perseguidos con las directrices o politicas que emita.

Dificilmente se puede guiar un sistema como el educativo, sin un constante flujo de informacion que permita la valoracion, comparacion,
analisis y rediseno de las acciones y una vision clara del entorno. Es por ello imperativo que el Consejo Superior de Educacion juegue un
papel mas activo en la direccion del sistema de educacion oficial, en procura de un futuro mejor para nuestra Patria y para ello es
necesario dotarlo de los recursos materiales, humanos y financieros necesarios y de un marco juridico apropiado acorde con la
Constitucion Politica, que le permitan regir efectivamente la educacion costarricense y asumir a cabalidad el mandato constitucional.

30 Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, Articulo 81: “La direccion general de la ensefianza oficial corresponde a un consejo superior
integrado como sefiale la ley, presidido por el Ministro del ramo”

3 Ver incisos a), b), e), f) y g) de la ley citada.

32 Informe N2 DFOE-EC-11,/2003, Sobre los resultados del estudio efectuado en el Consejo Superior de Educacion. Area de Servicios de Educacion,
Culturales y Deportivos. Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa. Contraloria General de la Republica.

33 Informe N2 DFOE-EC-11/2003. Sobre los resultados del estudio efectuado en el Consejo Superior de Educacién. Contraloria General de la Republica.
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1.2.4 Ministerio de Hacienda

Con el estudio de los datos presentados en la liquidacion
del periodo 2003 del Ministerio de Hacienda, se
determinaron varias situaciones concretas, que deben ser
evaluadas oportunamente, a fin de que las asignaciones
presupuestarias no se constituyan en una limitante para el
desarrollo de las funciones de rectoria que la Ley de
Administraciéon Financiera y de Presupuestos Publicos (Ley
N° 8131) le asigno.

El presupuesto definitivo aprobado para el ejercicio
econdmico del afio 2003 representa el 1,7% de la suma
total presupuestada por el Gobierno de la Republica y
muestra un decrecimiento real del 19,9% en relacién con
el presupuesto definitivo correspondiente al periodo 2002.
El presupuesto del afio 2002 representd un 1,8 % de los
gastos del Gobierno de la Republica para ese ejercicio y
con respecto al 2001, decrecié en un 6,3%. Se advierte
asi, una poca importancia relativa de la asignaciéon
presupuestaria del ministerio respecto del total del
Presupuesto Nacional, y una tendencia a decrecer en
términos reales.

El gasto total ejecutado en el 2003, presenta un
incremento nominal del 6,4%, sin embargo, en términos
reales muestra un decrecimiento del 2,0%, en relacion con
el periodo anterior.

Para el ejercicio econémico 2003, el costo total de la
planilla ascendié a ¢10.737,7 millones (incluyendo las
cargas sociales), lo que significa que este rubro consumié
un 55,9% del presupuesto ejecutado (¢ 19.225,9 millones),
ademas ¢4.652,7 millones (25,0%) se dedicaron a la
atencion de transferencias corrientes.

Aunque la tasa de ejecucion del presupuesto es mayor en
el 2003 que en el 2002 (88,0% frente a 71,7%), todavia
sigue siendo significativa la proporcién del presupuesto no
ejecutada (12%, equivalente a ¢2.696,5 millones). Al
respecto, aun cuando se presentaron algunas
justificaciones, la Administracién no profundiza en el
estudio de las causas generadoras de la subejecucion, ni
se determina su eventual impacto negativo en el
cumplimiento de los objetivos estratégicos. Es preciso que
se valore y determine si eventuales deficiencias técnicas se
presentaron al planificar las estimaciones y asignaciones
de recursos entre los programas y subprogramas y luego
se reflejaron en la etapa de la ejecuciéon, dando como
resultado las sumas sobrantes, que a todas luces no se
justifican, si se toma en cuenta las grandes necesidades de
las instituciones publicas que concursan por las
asignaciones de recursos dentro del presupuesto nacional
y la escasez de estos.
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Es indiscutible la proyecciéon y trascendencia del Ministerio
de Hacienda en el sector publico, maxime desde que se
designd como el o&rgano rector del Sistema de
Administracién Financiera, de ahi deviene su mayor
obligacién de velar constantemente porque la ejecuciéon
presupuestaria vaya de acuerdo con lo programado y ser
ejemplo de ello. Téngase presente ademas, que la Ley N°
8131 en su articulo 42 vy el reglamento a dicha ley, en los
articulos 60 vy siguientes, establecen como norma la
programacién financiera de la ejecucion presupuestaria,
correspondiéndole a componentes organicos del
Ministerio de Hacienda tal tarea, por lo tanto, al haber
sobrantes significativos en el presupuesto autorizado, no
solo se puede estar ante eventuales problemas técnicos de
estimacion y asignaciéon de recursos, sino también ante lo
que podrian ser incumplimientos de los principios basicos
presupuestarios enunciados en el articulo b de la ley en
cita.

En virtud de que existe la posibilidad de que los sobrantes
presupuestarios resulten de la aplicaciéon de politicas
oficiales de subejecucién de gastos, se recomienda al
Ministerio de Hacienda, en su calidad de rector, establecer
los mecanismos que permitan distinguir si los sobrantes
presupuestarios obedecen a tales politicas o a errores en
la ejecucion y programacion.

De los siete programas del presupuesto del Ministerio de
Hacienda, el que presend el mayor porcentaje de
presupuesto sin ejecutar es el denominado Administracién
de Ingresos (134-00), con un 45,0% (¢ 1.214,8 millones).
Segun la Ley de Presupuesto para el afo 2003, este
programa tiene como mision “velar para que se garantice
al Estado Costarricense el aumento sostenido de sus
ingresos, promoviendo mejoras en los sistemas de
recaudacion y control fiscal. asi como en los servicios que
prestan las administraciones tributarias y aduaneras.”
Llama la atencién que en un programa con una misiéon de
tanta envergadura y con objetivos estratégicos tan
relevantes para los intereses de la sociedad y el Estado
costarricenses, como es el de asegurar el aumento
sostenido de sus ingresos, mediante el mejoramiento de la
tecnologia de la informacién en materia tributaria vy
aduanera y la lucha por la supresion de conductas ilicitas
a través de la investigacién de delitos de defraudacion
fiscal aduanera, tributaria y hacendaria, se deje de ejecutar
una suma tan significativa.

Ahora bien, dentro del programa Administracion de
Ingresos, el subprograma que dejé de ejecutar el mayor
porcentaje de su presupuesto aprobado, es el denominado
Gestién de Ingresos Internos (Direccion General de
Tributacién), con un 59,0%, equivalente a ¢715,9 millones;
no se expusieron las razones que permitan entender por
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qué el presupuesto de un programa y subprograma como
el de comentario puede quedar con sobrantes importantes
al finalizar el ejercicio econémico, en tanto, es conocida la
dificil situacion de la Hacienda Publica, agravada por el
fuerte desequilibrio entre ingresos y gastos que incluso
obligé al Gobierno a poner en vigencia, durante el afio
2003, la Ley de Contingencia Fiscal, y promover otros
esfuerzos como el Proyecto de Ley de Pacto Fiscal y
Reforma Fiscal Estructural y el fortalecimiento de los
mecanismos de recepcién de ingresos.

En el Informe Anual de Evaluacion de la Gestion
Presupuestaria 2003, remitido por la Direccion General de
Presupuesto Nacional, en el apartado correspondiente al
Ministerio de Hacienda, se afirma, entre otras cosas, que
‘los impuestos recaudados este semestre superaron la
programacion. La Direccion de Tributacion recaudé el
monto de ¢567.961,.9, lo que representa un 21,0% mas de
la meta de produccion estimada para el 2003, y un 37.8%
maés de la recaudacion lograda en el 2002. Asimismo, la
Direccion de Aduanas recaudd ¢348.120,9 millones,
superando en un 24,.3% la meta proyectada para este aro.”
Independientemente de las implicaciones positivas que tal
hecho tiene en las finanzas publicas, cabe preguntarse si
esa recaudacion que sobrepasé lo planeado obedece en
su totalidad a la efectividad de las gestiones de la
Administracién, o corresponde en parte a los resultados de
las reformas al impuesto sobre la renta y a la fijacion de
nuevas exacciones, segln lo que sobre el particular
dispuso la Ley de Contingencia Fiscal, N° 8343 del 18 de
diciembre de 2003, vigente solamente durante ese afio. Y
es que, de acuerdo con informacién obtenida del
Presupuesto de Ingresos para el afio 2003, la estimacién
total en cuanto a recaudaciéon producida por dicha ley se
plante6 en el orden de los ¢38.392,2 millones. En
términos generales en el citado informe, faltd informacion
sobre cuéles de las medidas tomadas impactaron mas la
mayor recaudacion.

En relacion con el gasto ejecutado, el 87.0% (¢ 16.728,2
millones) fue financiado con ingresos corrientes y en un
13,0% (¢2.497,7 millones) con ingresos de capital, de los
cuales un 6.0% corresponde a titulos valores de la deuda
interna y un 7,0% a recursos externos. Estos Ultimos son
créditos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), los
cuales financian el programa de Administracion Central
con el préstamo N° 1030/0C-CR para la modernizaciéon
del Estado y el programa de regularizacién del Catastro y
Registro con el préstamo 1284-OC-CR, los cuales cuentan
con sus respectivas unidades ejecutoras y tienen caracter
de d6rganos de desconcentracidn maxima, adscritos al
Ministerio de Hacienda, responsables de la ejecuciéon de
es0s recursos, previa aprobacion de los presupuestos por
parte de esta Contraloria General.

12

En el citado Informe anual de evaluacién presentado por el
Ministerio de Hacienda, sobre estos programas solamente
se indica lo siguiente: “Adicionalmente, el Ministerio de
Hacienda tiene autorizados recursos externos (revalidados)
por la suma de ¢23.544.267. 709, dirigidos al programa de
Apoyo a la Profundizacion de la Reforma del Estado y al
programa de Regularizacion del Catastro y Registro. La
ejecucion de estos recursos fue de ¢1.172.979,230 que
representa un 5% la institucion no remitid informacion
respecto de este nivel de ejecucion.”

En vista de la importancia de los asuntos que tratan
(profundizacion de la reforma del Estado y regularizacion
de catastro y registro), y de la gran cantidad de recursos a
su haber, es indudable la trascendencia, para el pais en
general y para el Estado en particular, de estos dos
programas, por tanto, se recomienda que en futuros
informes se incluya un analisis sobre el impacto que ha
tenido su ejecucion en la gestion publica y en relacion
directa con el ambito de responsabilidades del Ministerio
de Hacienda, ya que forman parte de sus dependencias;
por eso llama la atencién que los responsables del informe
de evaluacién de la gestién presupuestaria, solamente
apunten que no se informé con respecto al nivel de
ejecucion de los mismos, sin haber activado las solicitudes
puntuales del caso con fundamento en sus potestades y
competencias legales, pues es basico conocer qué metas
y cudles objetivos se lograron durante el periodo 2003 con
una ejecucién presupuestaria que alcanzd ¢1.287,3
millones.

Por otro lado, al Ministerio de Hacienda, en su papel de
rector del Sistema de Administracion Financiera (articulo
27 Ley N° 8131), se le asigna la responsabilidad de dirigir,
coordinar y supervisar los componentes de dicho sistema.
Ello implica una alta dosis de responsabilidad en los
resultados finales que en términos de eficiencia y eficacia
muestren las instancias que participan en la gestiéon de
fondos publicos.

En el informe técnico correspondiente al proyecto de
presupuesto al que se refiere esta Memoria Anual, la
Contraloria resalté que los objetivos planteados para el
periodo 2003, mostraban alguna correspondencia con el
papel de rectoria y con la participacion directa del
Ministerio en dos ejes tematicos establecidos por el
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica,
en el documento denominado “Metodologia para el
proceso de elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006" y que en general, identificaba a este rector en
labores relacionadas con el fortalecimiento de la
recaudacion de ingresos, austeridad en el gasto, uso
eficiente de los recursos, modernizaciéon institucional y
rendicién de cuentas.
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No obstante, tal gama de responsabilidades enunciadas en
la planificacién operativa, contrasta con la misidon
institucional, definida en los siguientes términos: “Asegurar
que los recursos financieros del Estado Costarricense sean
obtenidos al menor costo posible, promover su adecuada
asignacion y proveer la informacion oportuna y segura que
permita la transparencia en el desemperio de la gestion y
la correcta rendicion de cuentas”. Tal definicion de mision
se torna parcial, ya que no cumple con el propodsito de
reflejar y delimitar el campo de acciéon que debe tener el
Ministerio al tenor del mandato legal que le otorga la
rectoria del Sistema de Administracion Financiera de la
Republica.

Dado que la definicién de la misidn constituye aspecto
clave de los procesos estratégicos y de planificacion
institucional, y que al ser divulgada y conocida por todos
los individuos de la organizacién se constituye en un
medio que orienta la gestién hacia la satisfaccion de las
necesidades publicas que satisface el ministerio, resulta
obligado destacar la inconveniencia de que ésta omita la
referencia al papel de érgano rector que tiene, y por ende
necesariamente se debe someter al analisis respectivo para
su replanteamiento a la luz del ordenamiento juridico que
vino a formalizar la Ley N° 8131.

La situacion antes descrita puede ser en parte el origen de
que el informe remitido a esta Contraloria por la Direcciéon
Generd de Presupuesto Nacional del Ministerio de
Hacienda, en cumplimiento a lo dispuesto en la ley antes
citada, sea omiso en valorar la gestion desde el punto de
vista de la rectoria que la ley le asigno, a pesar de ser este
un aspecto estratégico fundamental y determinante para el
adecuado desempefio del Sistema de Administracién
Financiera.

La ausencia en el informe de la valoracién del rol ejercido
por el Ministerio de Hacienda como rector del sistema,
provoca un vacio de informacion sobre si existe avance y
en qué grado en materia de procesos internos, sistemas de
informacion, gestion del recurso humano, manuales de
procedimientos, rutinas de trabajo, estructura organica,
entre otros, para atender cabalmente las obligaciones de la
Ley N° 8131. La opinién y valoraciéon de los responsables
de los diferentes subsistemas componentes del Sistema de
Administracion Financiera sobre este particular tampoco
se expone, lo cual explica que no se aborde por ejemplo
la evaluacién de aspectos fundamentales que buscan la
consolidacion del sistema como lo es el proceso del
establecimiento de la Caja Unica, el proceso de
desconcentracién de la ejecucion presupuestaria, asi como
las acciones propuestas para el establecimiento de una
contabilidad de costos, solo para mencionar algunos
ejemplos. Tampoco se abordan aspectos relevantes de la
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gestion presupuestaria, como las razones y consecuencias
del tramite de trece modificaciones y un presupuesto
extraordinario que afectaron el presupuesto originalmente
aprobado para el ministerio y el anélisis de coémo éstos
afectaron el Plan Nacional de Desarrollo y la programacién
inicial, y el cumplimiento en tales casos de los principios
presupuestarios basicos que rigen la materia.

Tal situacién, unida a otras omisiones en materia de
planificacién por parte del Ministerio de Hacienda,
destacadas por el Ministerio de Planificacién Nacional y
Politica Econdmica en su informe final sobre el
cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006 (a saber, la falta de presentacién de la
solicitud formal de varias modificaciones al Plan Nacional
de Desarrollo, de la matriz de desempefio institucional
2003 y otras omisiones en relaciéon con informacién sobre
algunos indicadores) obligan a destacar una vez mas, lo ya
sefialado en el informe técnico sobre el proyecto de
presupuesto del 2003, en relacién con la ausencia de una
unidad centralizada, especializada en la planificacién
estratégica, y que se encargue de los procesos de
planificacion y evaluacién del Ministerio de Hacienda.

Por tanto, en busca de asegurar la existencia de un plan
estratégico integral para la operacién del Sistema de
Administracion Financiera orientado a establecer la
operacién y funcionamiento de sus diversos componentes,
se sugiere que los maximos jerarcas valoran el
establecimiento de una instancia interna en el Ministerio
de Hacienda, que se encargue en exclusiva de esta labor,
ya que los esfuerzos -aislados- realizados hasta ahora no
parecen suficientes para lograr la consolidacién integral del
modelo que la ley previd, en contrario, se tendria que optar
por formalizar las modificaciones que se estimen
convenientes y necesarias a la Ley N° 8131.

Por otra parte, llama la atencion que la Direccion General
de Presupuesto Nacional del Ministerio de Hacienda, como
responsable de la elaboracién del informe remitido en
atencion a la Ley N° 8131, al referirse al incumplimiento de
metas en la gestiéon del ministerio recurre a comentarios
de naturaleza descriptiva para maximizar o destacar el
logro de algunas metas que se califican de “sustantivas”,
para minimizar el efecto de que hubo programas que no
alcanzaron el cien por ciento de las metas formuladas;
incluso se justifica la omisién de la informacién requerida
para la evaluacion por parte de dos subprogramas, en la
dificultad de obtener datos, en tanto, que el Ministerio de
Planificacién en su informe ya citado, si describié para el
Ministerio de Hacienda, resultados puntuales que califico
en la escala de excelente, muy bueno, bueno, regular y
malo.
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El informe anual de evaluacién presupuestaria, en otro
aparte, se refiere al desarrollo e implementacion de “..toda
una Infraestructura Tecnoldgica, destacando dentro de ésta
la creacion de una red facil, econdmica, confiable y de alto
rendimiento y disponibilidad...” y hace referencia a cuatro
sisttmas, sin aclarar qué parte de tales proyectos
corresponde a la gestion del 2003, por cuanto se sabe
que en realidad son proyectos plurianuales; no obstante, la
lectura del parrafo transcrito, puede inducir al lector a
concluir que todos se desarrollaron e implementaron en el
periodo evaluado, lo cual puede afectar los propésitos de
los procesos de transparencia y rendicién de cuentas. Por
otra parte, pese a la referencia que se hace sobre los
sistemas de informacion de comentario, el documento no
se refiere a los eventuales esfuerzos que se estén
realizando para materializar el sistema integrado de
informaciéon que segun los términos del articulo 125 de la
Ley N° 8131, debe promover y apoyar el Ministerio de
Hacienda como elemento facilitador del cumplimiento de
los objetivos que establece dicha ley, en relaciéon con toda
la administracién financiera; la practica demuestra que, al
menos, hasta la fecha, se requiere de la implementacién
de sistemas complementarios al Sistema Integrado de
Gestion de la Administracion Financiera (SIGAF), para
cumplir con los requerimientos que expone tal articulo.

En virtud de la importancia que se le da al desarrollo de
algunos sistemas de informacién, cabe destacar que a
éstos no se les debe atribuir propiedades como medios
para lograr coordinaciéon entre los actores de los
subsistemas componentes del Sistema de Administraciéon
Financiera, sino que el ente rector debe promover el
proceso administrativo en toda su extensidon para que
también se recurra a la planificacién, direcciéon y al control,
entre otros, para poder alcanzar los grandes objetivos que
la ley le definid a cada subsistema. Asi las cosas, no se
encuentra en el informe evidencia de la existencia de una
instancia formalmente establecida que dicte politicas,
directrices o lineamientos concretos dirigidos a establecer
la coordinacidn necesaria para direccionar los
componentes del sistema de administracién financiera,
fijando prioridades vy lineas de accién concretas.

También se indica que ha existido "..una mejora de los
procesos de rendicion de cuentas y transparencia de la
gestion de los recursos presupuestarios del sector
publico...”, pero no se informa en detalle y de manera clara,
en qué ha consistido tal mejora, ni se conoce sobre la
existencia formal de un procedimiento para tales efectos.
Debe evaluarse el uso de los términos de rendicion de
cuentas, transparencia y evaluacion en el informe, ya que
no conviene realizar un uso indistinto de ellos ni atribuir a
esfuerzos aislados su connotacién. A manera de ejemplo,
cumplir con los términos del articulo 48 de la Ley N°8131,

74

no implica que se cuente con un proceso de transparencia
sobre las acciones del sistema de administracion
financiero. Siempre en relacidn con este tema, los
comentarios incluidos se matizan sefialando que los logros
en esta materia se afectan por aspectos politicos y de
cultura organizacional, pero no se informa sobre la
estrategia para implementar por ejemplo los cambios
necesarios en dicha cultura para favorecer el
establecimiento de los procesos de transparencia y
rendicién de cuentas.

Por todo lo anterior, el Informe Anual de Evaluacion
Presupuestaria no permite concluir sobre la existencia, en
el Ministerio de Hacienda, de una visién estratégica y de
coordinaciéon necesarias para la implementacion de los
términos que el legislador previé con la promulgacion de
la creacion del Sistema de Administracion Financiera, el
cual en su parte de componentes organicos de rectoria,
esta dentro del &mbito de responsabilidad de esa cartera
ministerial. Ademas carece de una evaluacién integral del
papel del Ministerio en los términos que establece el
parrafo final del articulo 52 de la Ley 8131, tantas veces
citada, con el inconveniente, que ya desde su presentacion
en la nota N° 085, fechada 1 de marzo, 2004, se hace
referencia a que se incluye ademéas de lo que dispuso
dicho articulo 52, también lo referido a los articulos bb y
b6, materia esta Ultima que en principio no corresponde
dictaminar a esta Contraloria General a la luz de las
regulaciones de la misma ley.

Para concluir el presente acéapite, la Contraloria desea
lamar la atencién sobre la importancia de un buen
funcionamiento de las aduanas frente a las demandas de
la globalizaciéon del comercio y de la produccion, y las
presiones fiscales y de seguridad nacional.

Los cambios en el entorno empujan hacia un paradigma
de gestién aduanera diferente, que persiga un cobro mas
eficiente de tributos y aranceles sin distorsionar el
funcionamiento de mercados ni entorpecer el flujo de
mercancias licitas.

Algunos de los elementos béasicos de las nuevas préacticas
requeridas son: autodeterminacion de las obligaciones; uso
de coédigos de valor de bienes y mercancias a nivel
mundial; controles basados en la aplicacion de métodos de
analisis de riesgo de fraude, revisiones aleatorias y
selectivas, cruce de variables, analisis de tendencias y
establecimientos de perfiles de riesgo; énfasis en el control
a posteriori, y en el caso de contribuyentes importantes la
administracion de cuentas sobre la revision de
transacciones; vinculo fuerte entre las administraciones
aduanera y tributaria para mejorar el nivel de recaudacion
y favorecer los controles cruzados; uso intensivo de las
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tecnologias y herramientas gerenciales modernas;
automatizacién de la mayoria de los procesos y reducciéon
del uso de papeles; uso e intercambio de grandes
volumenes de informacion; alta proporcion de funcionarios
con formacién universitaria e interdisciplinaria; adopcién
de estandares internacionales; un marco juridico apropiado
que sea la expresiéon legal del modelo de reformas; y un
presupuesto e infraestructura adecuadas, para garantizar la
modernizaciéon de la plataforma por medio de las cuales se
realizan las operaciones comerciales.

En el contexto de cambio que impone la referida
globalizacion del comercio y de la produccién, el sistema
aduanero nacional no ha estado exento de reformas: la
Asamblea legislativa aprobé el Coédigo Uniforme
Centroamericano asi como, recientemente, la reforma a la
Ley General de Aduanas, normativas que pretenden
fortalecer las sanciones contra la defraudacién fiscal y el
contrmbando, introducir nuevos mecanismos para el
control, precisar las responsabilidades de los Ilamados
auxiliares de la funcién publica y propender por un mejor
intercambio de informacién y control cruzado entre las
autoridades aduaneras vy tributarias.

Por otra parte, el Ministerio de Hacienda y la Direccion
General de Aduanas tienen en desarrollo importantes
proyectos para el mejoramiento del Servicio Nacional de
Aduanas, relacionados con la adaptacién de un nuevo
sistema informatico para la gestiéon aduanera, el ajuste de
la estructura organizativa y administrativa, el mejoramiento
del digesto aduanero, la numeraciéon Unica de expedientes,
el control de transitos, la gestion de riesgo y la integracién

aduanera centroamericana, entre otros. Ademés las
nuews autoridades hacendarias y aduaneras estan
impulsando un importane proyecto tecnoldgico la
especializacién y capacitacion de los funcionarios y el
mejoramiento de la capacidad institucional. En adicién a lo
anterior, se ha informado que se estan gestionando
recursos externos para fortalecer la administracion, la
tecnologia y la infraestructura aduanera, y se esta
fortaleciendo e intensificando el trabajo de la Policia Fiscal.
Finalmente, se encuentra en discusién la posible creacién
de una Direccién Nacional de Tributos.

Estas reformas y procesos de mejoramiento del sistema
aduanero resultan sumamente pertinentes frente a la
percepcion generalizada de gran vulnerabilidad del sistema
y de una determinada incapacidad para hacer cumplir la
normativa que regula la actividad (con las consecuentes
implicaciones en materia de evasién, corrupcién e
impunidad).

Por ello resulta urgente, que complementariamente a
dichos esfuerzos y como parte de la reforma tributaria y
fiscal que se viene planteando, se defina y fortalezca una
agenda de mejoramiento, se establezcan compromisos
precisos y un apropiado plan de rendicién de cuentas en
el campo aduanero, con la finalidad de que se asegure en
el Estado y en la Administracién Aduanera, en el corto,
mediano y largo plazo, las condiciones, las mejoras y los
recursos necesarios, para cumplir eficientemente con los
propésits que les establece nuestro ordenamiento
juridico.

RECUADRO N° 7

Fiscalizacion en el sistema aduanero nacional

Dentro de un contexto generalizado de globalizacion del comercio y de la produccion, que incide sobre la gestion de las aduanas en el
desempeno de sus funciones basicas (recaudador fiscal, facilitador del comercio, controlador del trafico de mercancias y generador de
informacion), y considerando el volumen de operaciones comerciales e ingresos recaudados, la Contraloria realizo un estudio en la Aduana

de Limon y otro en la Aduana Central, durante el ano 2003.

Estos estudios revelaron situaciones y problematicas que afectaban y limitaban una adecuada gestion y que creaban riesgos importantes

en esas aduanas.

Por ejemplo, se observaron varios miles de transitos aduaneros autorizados que estaban reportados como pendientes de ser recibidos por
la Aduana de Limon, la Aduana Central y otras aduanas del pais, a pesar de los plazos perentorios establecidos para su tramite. Ademas,
se comprobo que el control de los transitos aduaneros se realizaba de manera manual, restando agilidad al proceso y confiabilidad a los
controles; las cifras de transitos pendientes mostraban diferencias importantes entre distintas oficinas; y el sistema informatico
TRANSITA, desarrollado por la Direccion General de Aduanas, previsto para el control de los transitos, presentaba dificultades y

limitaciones importantes.

En la Aduana de Limon se determind, ademas, que no se controlaba la salida de vehiculos y unidades de transporte de la zona portuaria;
en el caso de declaraciones aduaneras de transitos, no se realizaban actos inmediatos de verificacion segtin lo dispuesto en la normativa;
y permanentemente se informaban importantes debilidades detectadas en algunas supervisiones sobre los transitos, sin que se hubiese

logrado subsanar en definitiva tales situaciones.
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RECUADRO N° 7 (CONTINUACION)

Por otra parte, en relacion con el ingreso de mercancias en la Aduana de Limon, se presentaban gran cantidad de cartas de correccion
de informacion de los manifiestos de carga, lo cual desgasta a la Administracion Aduanera por los tramites que debian realizarse y la
cantidad de registros que era necesario corregir, aparte de debilitar el sistema de control interno y distraer a la Aduana de sus tareas
sustantivas.

También, los procesos de recepcion de buques y la carga y descarga de mercancias en los diversos muelles de la zona, se realizaban sin
la presencia de la Aduana, porque no se contaba con suficiente personal; el estado de las basculas disponibles no era el optimo, y se
presentaban limitaciones importantes en cuanto a la coordinacion y comunicacion entre la Aduana de Limon y la autoridad portuaria, que
afectaban desfavorablemente las gestiones y controles aduaneros relativos al arribo del barco, descarga de mercancias y unidades de
transportes y salida de esas cargas de las instalaciones portuarias.

Ademas, de los agentes navieros registrados -que operaban en la jurisdiccion de Limon- solo unos pocos enviaban reportes sobre los
resultados de la descarga realizada.

Se detecto en dicha Aduana carencia de tecnologia adecuada y falta de una aplicacion rigurosa de procedimientos selectivos y aleatorios
conforme con perfiles de riesgo, asi como carencia de personal para supervisar en forma efectiva la carga y descarga de las mercancias.

Se dan otras situaciones en materia de gestion y control que afectan el funcionamiento de la Aduana de Limon. En otros aspectos, el
Sistema de Informacion Aduanero (SIA) presenta serias debilidades y obsolescencia, pese a que la tecnologia constituye un elemento
esencial para el cumplimiento del régimen juridico aduanero y para una mayor eficiencia en la gestion, fiscalizacion y control de las
actividades. También, las autoridades de la Aduana de Limon sefialaron la carencia de infraestructura, presupuesto y recursos humanos
para cumplir adecuadamente con las funciones y controles asignados a esa dependencia; asi como la ausencia de un suministro continuo
de sus servicios durante las 24 horas del dia. Por otra parte, 20 funcionarios (un 30% del total) de la Aduana de Limon estaban ejerciendo
funciones distintas a su clase de puesto, existia una alta rotacion de funcionarios, incluidos los puestos gerenciales o de jefatura, y se
corroboraron relevantes debilidades de archivo y custodia de las declaraciones aduaneras y otra documentacion que sirve de sustento a
las operaciones.

La Contraloria gir6 disposiciones al Ministerio de Hacienda, para corregir dichas situaciones, determinar la verdadera situacion de los
casos de transitos pendientes y establecer las acciones legales y administrativas correspondientes, asi como las ewentuales
responsabilidades, de ser procedente, lo cual se encuentra en proceso.

1.2.5 Ministerio de Obras Puablicas y
Transportes

El Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT) es el
ente rector del Sector que lleva su mismo nombre. Por
ende, sus actividades deben girar alrededor del ambito de
la coordinacion, la integracién vy la articulacion de aquellas
entidades encargadas del desarrollo de la infraestructura
vial y el transporte en el dmbito
nacional, persiguiendo con ello el
uso eficaz y eficiente de los recursos

Como consecuencia de los cambios estructurales y de
organizacion derivados de la emigracion de un ministerio
ejecutor a un ministerio rector, la estructura programatica
del MOPT ha venido sufriendo modificaciones durante el
Gltimo quinguenio, a tal punto que la que presenta el
presupuesto del gjercicio econdmico del 2003 es bastante
mas simple, como puede observarse en el cuadro adjunto.

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES

Ejecucion del Gasto por Programa - Aho 2003

destinados a ese propdsito, asi como

Programa / Subprograma

Ejecutado

Presupuesto Final Porcentaje del

Monto (1) Porcentaje

el logro de los objetivos que le dieron Aprobado (1) Presupuesto Total
o“gen Como taly enfrenta el gran 326 Administracion Superior 53225 7.3% 4.262.8 80.1%
reto de Conduc”, |aS I’efel’ldaS 327 Conservacion Red Vial Cantonal 10.647.5 14.6% 8.0584 75.7%
. . . 328 Puertos y Regulacién Maritima 1.057.6 1.4% 7795 73.7%
InStltUC|oneS de tal manera que con 329 Edificaciones Nacionales 2.906.6 4,0% 18819 64.7%
su accionar se logre superar €l T 330 insuo Geograico Nasiona 3649 05% 3190 87.4%
rezago que en esta materia enfrenta 33101 Tansporte Terrestre 41467 5.7% 34556 83.3%
el pal'Sl ||eVéndO|O hac'a |OS n|Ve|eS 331-02 Tribunal Administrativo de Transporte 174,7 0.2% 136,0 77.9%
332 Proyectos y Transferencias Sectoriales 48.349,7 66.3% 41.835,0 86.5%

de competitividad que la coyuntura

Total

actual exige.

72.9701 100.0% 60.728,2

83.2%

(1) En millones de colones

Fuente: MOPT, Informe Anual de Evaluacion de la Gestion Presupuestaria 2003
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La informacién contenida en el cuadro inserto permite
identificar un Ministerio cuyos recursos presupuestarios se
orientan hacia dos destinos principales: las transferencias
a otras entidades del Sector, al cual se destinan dos
terceras partes del presupuesto total, y el desarrollo de su
propia gestion, para lo que dispone del tercio restante.

La asignacién presupuestaria destinada a transferencias
esta ubicada dentro del programa Proectos y
Transferencias Sectoriales, el cual logrd ejecutarse en el
orden del 87%, superando significativamente los resultados
de afios anteriores. En este programa, las subejecuciones
mas representativas del 2003 ocurrieron en la partida
Transferencias Corrientes, debido a que del presupuesto
final aprobado (¢7.675,7 millones) quedd disponible un
monto considerable (¢3.365,5 millones) no transferido al
Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico (INCOP) por
razones de indole constitucional, y en la partida
Transferencias de Capital, dado que no se transfirieron
¢2.737,0 millones al Consejo Nacional de Vialidad
(CONAVI). Respecto a esta Ultima transferencia cabe
sefialar que, de conformidad con la liquidacién
presupuestaria del CONAVI para el ejercicio econémico del
ano 2003, la suma que no se le transfirié fue Unicamente
de ¢737,0 millones, es decir, se le transfirieron ¢2.000.0
millones mas de lo que reporta o liquida el MOPT y que
concuerda con la informacion del Ministerio de Hacienda,
por lo tanto, llama la atencién a la Contraloria General las
inconsistencias de los sistemas de registro financieros de
los citados ministerios, aspecto que debe ser objeto de
revision y andlisis para el siguiente ejercicio econdmico.

Para desarrollar su propia gestion en el afo 2003 -esto es,
sin considerar el programa de Transferencias Sectoriales-,
el Ministerio dispuso de un presupuesto total de
¢24.620,5 millones distribuidos en varios programas
presupuestarios. Dentro de ellos sobresalen, desde el
punto de vista de los recursos asignados, Mejoramiento vy
Conservacion de la Red Vial Cantonal, Administracion
Superior y Transporte Terrestre. Los tres juntos absorbieron
el 81,7% (¢20.116,7 millones) del presupuesto total con
que contd la institucion para su gestion, monto del cual
ejecutaron el 78,4%. Por su parte, el Ministerio en su
conjunto alcanzd una ejecucién presupuestaria del orden
del 77% de los recursos asignados para su gestion.

Tales resultados deben llamar la atencién de las
autoridades del Ministerio, por cuanto evidencian la
importante necesidad de realizar esfuerzos tendientes a
mejorar su gestion, de tal manera que le permita realizar
un mejor aprovechamiento de los escasos recursos con
que cuenta, considerando las inmensas y urgentes
necesidades que enfrenta el pais en el campo que le
corresponde atender.
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En el programa presupuestario Mejommiento y
Conservacion de la Red Vial Cantonal, durante el 2003 el
MOPT debié iniciar y cumplir con un papel de
coordinaciéon para la atencién de la Red Vial Cantonal,
implementando convenios para la ejecucion de proyectos
conjuntamente con las municipalidades. En concordancia
con la ejecucion presupuestaria de este programa (75%),
el cumplimiento de las metas fue del orden del 70%,
resultados que la institucion justifica en que el programa
de convenios con las municipalidades esta iniciando y por
ende debe mejorarse en ejercicios econdmicos
posteriores.

En términos generales, el informe de evaluaciéon del Plan
Operativo Anual (POA) emitido por el propio Ministerio,
ubica en un nivel satisfactorio el cumplimiento de las
metas establecidas en el programa Administacion
Superior, lo cual resulta importante en la medida en que
contribuye al mejor desempefio de su papel rector del
Secta Transporte y Obra Pudblica. Sin embargo, el
Ministerio de Hacienda en su Informe de evaluacion
presupuestaria correspondiente al 2003 sefald
dificultades para analizar los alcances obtenidos con la
gestion de este programa, derivados de la forma en que el
MOPT suministré la informacién correspondiente.

El programa Transporte Terrestre, si bien logré una mejor
ejecucion presupuestaria (83,3%) que los dos anteriores,
su principal actividad se concentra en la ejecuciéon de
programas y proyectos en materia de seguridad vial,
identificando un MOPT ejecutor, como puede observarse
en el acapite relativo al Consejo de Seguridad Vial que se
desarrolla en esta Memoria Anual. Asimismo, cabe
mencionar que el Ministerio de Hacienda en el informe
antes indicado, sefala las dificultades surgidas para valorar
y analizar los resultados de las metas de gestiéon
establecidas en este programa en particular, debido a que
la informacién remitida por el MOPT ademas de ser
escasa, era incongruente con lo programado al inicio del
periodo.

En lo que se refiere a la evaluacion del cumplimiento de
metas y objetivos del MOPT que realizara el Ministerio de
Planificacion Nacional, cabe sefalar que su desempefo
durante el 2003 fue calificado como “bueno”, segln los
resultados obtenidos. Hay que mencionar que los
elementos que le permitieron a MIDEPLAN otorgar esa
calificacion, identifican a un Ministerio desempefiando
fundamentalmente una labor ejecutora, en detrimento del
ejercicio de su competencia rectora, que debe ser su
prioridad. Es asi en el tanto, de las 18 metas sefialadas por
MIDEPLAN como las mé&s importanes con logros
ubicados dentro de las categorias de “buena” a
“excelente”, solamente 2 corresponden al ejercicio de la
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rectoria. Tal situacion también se visualiza en la estructura
programatica del MOPT que se comentaba anteriormente,
donde puede apreciarse un presupuesto asignado para su
gestién, que destina un 78,3% al desarrollo de actividades
ejecutoras. En ese sentido, la Contraloria General reitera las
apreciaciones emitidas en la Memoria Anual del afio
anterior, y considera conveniente y necesario continuar con
el proceso de descentralizacion de este Ministerio,
trasladando las actividades ejecutoras a su cargo a las
entidades del Sector creadas para esos fines, de tal
manera que su funcién de rectoria pueda ser fortalecida.

Dentro de esa actividad, las autoridades del MOPT deben
propiciar con mayor énfasis la coordinacion de todas las
instituciones relacionadas con el desarrollo de la
infraestructura vial y del transporte. Especificamente en lo
que se refiere a la coordinacién con las instituciones
responsables de atender la actividad portuaria (INCOP,
JAPDEVA v la Junta Administrativa del Muelle de Golfito),
pareciera conveniente promover el desarrollo integral del
Consejo Portuario Nacional, de cara a la modernizacion
portuaria prevista mediante inversion privada, vy
considerando que durante el afio 2003 no se avanzd en la
desconcentracién del &rea de la infraestructura portuaria —
programa Puertos y Regulacion Maritima—, proceso que
deberad materializarse mediante el traslado de la gestion de
este programa a otros entes ejecutores, con el propdsito de
que en futuros ejercicios econémicos el MOPT enfile todos
sus recursos a la verdadera rectoria del sector que nos
ocupa.

Con ese mismo propdsito, seria conveniente valorar una
reforma a la legislacién vigente, a fin de que el programa
Edificaciones Nacionales se desligue del Ministerio y del
Sector Transportes y Obra Publica, pasando a formar parte
de uno més acorde con su objetivo principal, como es la
infraestructura educativa; sobre todo considerando que en
el Ministerio de Educacién Publica existe el Centro
Nacional de Infraestructura Educativa (CENIFE),
responsable de esa actividad.

También en relacion con el ejercicio de la rectoria, llama la
atencion de la Contraloria General el hecho que en el
Ministerio se integre una unidad ejecutora del crédito por
US $ 60,0 millones que se formalizd durante el aflo 2003
para ejecutar parte de las obras faltantes del corredor vial
Costanera Sur, dentro del proyecto “Corredor Puebla -
Panamé&”, cuando en apego a la legislacién vigente, vy
como parte de la desconcentracién del MOPT para
desempefarse realmente como rector del Sector,
corresponde al CONAVI todo lo concerniente a la red vial
nacional.
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En relacién con la funcion de fiscalizacion superior ejercida
por el Organo Contralor durante el afio 2003, interesa
comentar las gestiones realizadas en relaciéon con el
Proyecto Construccion carretera a San Carlos: Seccion |
Naranjo-Florencia.

Sobre ese particular, la Contraloria General otorgd al
MOPT, en mayo de 2002, la autorizacién que solicitara
para contratar en forma directa con la empresa RSEA
Engineering Corporation, la construcciéon de dicha
carretera, por un monto de US$ 35,0 millones. Para ello
tomd en cuenta aspectos tales como la urgente necesidad
de desarrollar una via que comunique al Valle Central con
el productivo Valle de San Carlos, desde la salida de la
carretera Interamericana en la ciudad de Naranjo, asi como
el beneficio que el pafs obtendria al recibir una donacién
de US$ 15,0 millones para la ejecucion de la Seccion Il de
ese mismo proyecto, de parte del gobierno de la Republica
de China. Incluso se llegd a establecer que este
procedimiento de excepciéon era la Unica forma iddonea de
alcanzar la debida satisfaccién del interés general, al dar
una solucién definitiva a un proyecto de vialidad de
multiples connotaciones en el &mbito nacional, y que ha
enfrentado constantes obstadculos que han impedido su
construccién, generando una disconformidad creciente de
las comunidades afectadas.

No obstante que la autorizaciéon fue dada por la Contraloria
General en mayo del 2002, once meses después (junio de
2003) el MOPT presentd una gestion de modificacion de
los alcances de la autorizacion otorgada, en la que planted
la necesidad de hacer algunos ajustes y cambios al
proyecto sometido a consideracién originalmente, hecho
que motivo el inicio de una serie de gestiones de parte del
Organo Contralor a instancia del MOPT, las cuales
quedaron suspendidas posteriormente, en virtud de que
ese Ministerio solicitd la interrupcion de los plazos para
resolver dicha solicitud.

Posteriormente, en enero y febrero de 2004, el Ministerio
de Obras Publicas y Transportes formuld a la Contraloria
General un nuevo planteamiento del proyecto cuya
implementacién requeria realizar algunos cambios en el
Acuerdo de Donacién suscrito en el afio 2001 con el
gobierno de China.

Es importante mencionar que el costo de este proyecto es
de US$ 62,0 millones, por lo que le correspondera al
CONAVI presupuestar y financiar US$ 12,0 millones, como
ente ejecutor del MOPT.

A manera de comentario general, llama la atencién de la
Contraloria General la forma en la que se ha venido
manejado un proyecto de tanta relevancia para el pais,
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siendo muestra clara de lo anterior el hecho de que mas
de un afio después del otorgamiento de la autorizacion de
parte del Organo Contralor, el MOPT presenté lo que
denomind una gestion de ampliacion de los alcances de
dicha autorizacion, formulando algunas consideraciones
relacionadas con la financiacién del proyecto, v
recientemente ha propuesto un nuevo planteamiento al
esquema del proyecto.

De esta forma la gestion de ampliacién de los alcances a
la autorizacion otorgada vy la intencién actual de realizar un
replanteamiento integral al proyecto, han impedido la
ejecucion del mismo y la consecuente construccion de
una obra de tanta importancia para el pals, lo cual
evidencia la ausencia de una adecuada y oportuna
planificacion de obras.

Resta sefialar que al momento de acceder a la solicitud del
MOPT en octubre de 2003, la Contraloria General indico a
dicho Ministerio que el plazo de interrupcién de su gestion
debia ser razonable; sin embargo no fue sino hasta enero
de 2004 que dicho Ministerio presentd una nueva gestion
pretendiendo la venia del Organo Contralor para encarar la
ejecuciéon del proyecto bajo un nuevo planteamiento vy
esquema de trabajo.

1.2.6 Ministerio de Salud

El Ministerio de Salud para cumplir con su misién de
garantizar que la produccion social de la salud se realice
en forma eficiente y eficaz, mediante el ejercicio de la
rectoria, con plena participacion de los actores sociales
para contribuir a mantener y mejorar la calidad de vida de
la poblacion y el desarrollo del pais, bajo los principios de
equidad, solidaridad y universalidad, cont6 para el 2003
con un presupuesto definitivo por la suma de ¢38.181,3
millones, monto que comparado con el presupuesto del
2002 representa un incremento del 21,1% (11,1% en
términos reales).

Este crecimiento excepcional en comparacién con otros
anos, se explica en la incorporacion de ¢3.153,7 millones
para las partidas que se destinan al pago de los salarios
del personal que labora en el Programa Nutricién y
Desarrollo Infantil, que anteriormente formaban parte del
presupuesto de la Oficina de Cooperacion Internacional de
la Salud y que eran financiadas con recursos del Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares.

MINISTERIO DE SALUD
ESTADO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL EJERCICIO ECONOMICO
AL 31 DE DICIEMBRE DE 2003, SEGUN PROGRAMAS
En millones de colones

Programa Subprograms Powpuesto e delbes  Pmpuesto  %delPes o do cjecucion
TOTAL 38.181.3 100.0% 37.407,7 100.0% 98,0
600-00 Administracion Central 03 0.0% 03 0.0% 100,0
607-00 Transferencias Varias Crédito BID 636/0C-CR 626.8 1.6% 626.8 1.7% 100,0
609-00 Transferencias Varias Crédito BID 637/0C-CR 3926 1.0% 3926 1.0% 100,0
610-00 Iransferencias Varias 19442 5.1% 19442 5.2% 1000
614-00 Transferencias a Instituciones del Sector Salud /1 3.921.1 10,3% 3.921.1 10,5% 100,0
61500 Iransferencias Varias Préstamo BIRF 3654-CR 58.6 0.2% 58.6 0.2% 100,0
621-00 Direcciéon Superior y Administracién General 24213 6.3% 292675 6.1% 93.6
622-00  Direccién y Conduccidn en salud 8.333.0 21.8% 7.9602 21.3% 955
622-01 Planificaciéon en Salud 285.4 0.7% 2716 0.7% 95,1

622-02 Normalizacién y Acreditacion 2353 0.6% 225.4 0.6% 95.8

622-03 Registros y Controles 530,5 1.4% 512.8 1.4% 96,7

622-04 Vigilancia y Control del Ambiente Humano 574.4 1.5% 5192 1.4% 90,4

622-06 Vigilancia de la Salud 255.3 0.7% 2403 0.6% 94,1

622-07  Nivel Regional 6.452,1 16.9% 6.190,9 16.,5% 96.0

623-00 Transferencias a Instituciones del Sector Salud 15.333.0 40,2% 15.306.7 40,9% 99.8
626-00  Nutricién y Desarrollo Infantil 5.150.4 13,5% 4.929.7 13,2% 95.7

Fuente: Liquidacion del presupuesto de la Republica. Ministerio de Hacienda

1/ Corresponde a revalidaciones de periodos presupuestarios anteriores que no se incorporan en el Presupuesto de la Republica, sino via decreto ejecutivo
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En el cuadro “Estado del presupuesto de egresos del
ejercicio econémico”, con la salvedad hecha en el parrafo
anterior, el comportamienb en los programas del
Ministerio no presenta cambios significativos, con respecto
a periodos anteriores. Es asi como el programa 623 que
corresponde a las Transferencias a Instituciones del Sector
Salud, absorbe la mayor cantidad de recursos del
Ministerio de Salud, para un 40,9% del monto total
ejecutado o sea ¢15.306,7 millones. Seguido del
programa Direccion y Conduccién en Salud (622) con el
21,2% del gasto total del Ministerio, y del Programa 625
Nutricion y Desarrollo Infantil que representa el 13,2%.
Finalmene el Programa 621 Direccién Superior vy
Administracion General absorbe el 6,1% de los recursos. El
restante 18,6% es producto de seis programas financiados
con fuentes revalidadas del ejercicio anterior, por un total
de €¢6.943,5 millones, destinados para atender proyectos
especificos.

A pesar de que el nivel de ejecucion que se desprende del
cuadro es muy satisfactorio, cabe anotar que los
programas donde se registraron los menores niveles
menores de ejecucion son los programas dedicados a las
areas mas sustantivas de su gestion y a la direccién como
ente rector, especificamente los programas 621, 622 vy
625, con una subejecucidon conjunta de 4,7% del
presupuesto (¢ 747,3 millones).

Especificamente, las partidas de transferencias y de
servicios personales representan el 96,9% de la totalidad
de los recursos, un 65,8% la primera y un 31,7% la
segunda. Quedando un 3,1% distribuido en las partidas
servicios no personales, materiales y suministros,
maquinaria y equipo, construcciones, adiciones y mejoras
y servicio de la deuda publica.

En este contexto, las transferencias a instituciones del
sectad salud que debe realizar el Ministerio estan
amparadas a leyes especificas, y como parte de su
obligacion en su calidad de ente rector de la producciéon
social de salud debe garantizar, mediante el
establecimiento de mecanismos adecuados de control, un
buen manejo de los recursos publicos en procura del logro
de objetivos relacionados con la salud.

Para el 2003, esa cartera ministerial concluye que su labor
fue satisfactoria, lo cual le permiti6 cumplir con las
demandas de la poblacion en el campo de la salud,
orientadas especificamente en el control y la vigilancia de
enfermedades epidemiolégicas, la continuidad en las
acciones que la institucion lleva a cabo en materia de
alimentacién y nutricion en los nifos menores de siete
anos provenientes de hogares de escasos recursos
economicos, al control de la calidad de los alimentos,

productos quimicos, productos naturales, entre otros.
También se avanzé en la generacién y publicacion de
documentos tendientes a educar y capacitar a la poblacion
sobre emergencias o enfermedades.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda en el Informe Anual
de Evaluacion de la Gestion Presupuestaria del 2003,
sefiala con base en la informacién suministrada por el
Ministerio de Salud que, de un total de 73 metas de
gestion, se cumplieron b3, es decir un 72,6%, y se
alcanzaron parcialmente 20, que representa un 27,4%.
Donde destaca algunos resultados en la Direccidon vy
conduccién politica y estratégica de la produccién social
de la salud, la Promocion de la salud y comunicacion y
educacion, la Regulacion y control de alimentos bésicos
fortificados con  micro-nutrientes, la  Vigilancia
epidemiolégica y control de eventos de notificacion
obligatoria, la Regulacién y control de procesos
relacionados con la salud, la Vigilancia y control del
ambiente humano vy laboral, la Atencién integral de nifios
y nifas de siete afios, las Evaluaciones del estado de
crecimiento y desarrollo de nifias y nifos menores de siete
anos, la Capacitacion de comunidades en nutricién y
desarrollo infantil, y la Entrega de servicios de alimentacién
complementaria a nifias y nifos menores de siete anos y
madres en periodos de gestacién o lactancia.

Asimismo, indica que se alcanzaron 38 de los 47
productos finales programados, para un 80,9% y un 19,1%
no alcanzados, muchos de los cuales —apunta el Ministerio
de Hacienda-, no cumplen técnicamente con la definicién
de productos finales, sino que resultan procesos
particulares que no dan cuenta del quehacer o razén de
ser de cada programa. El rector del Sistema de
Administracion Financiera apunta que no es aceptable la
falta de recursos financieros, humanos, capacitacién u
otras similares, como justificantes del incumplimiento de
las metas de gestion y de produccion reportadas por parte
del Ministerio de Salud, por cuanto esos elementos
debieron considerarse al momento de la planificacién.

Ante esa situacion y aunado a que el informe fue remitido
en forma extemporanea, con errores y falta de informacién
del Nivel Regional y sin un analisis sobre los recursos
ejecutados, el Ministerio de Hacienda solicité a las
autoridades del Ministerio de Salud realizar un estudio, a
fin de sentar las responsabilidades del caso, asunto que
sera objeto de seguimiento por parte del ente contralor.

Adicionalmente, el Ministerio de Planificacion Nacional y
Politica Econdmica, en el Informe final sobre el
cumplimiento de las metas, indica que revisando las
acciones ejecutadas por las instituciones de salud en ese
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periodo, alin se requiere avanzar méas decididamente para
alcanzar los retos programados.

Destaca la “obligacién interinstitucional de impulsar vy
ejecutar acciones en linea de mayor coordinacién, tanto al
interior de cada una de las instituciones, como intra-
sectorialmente, para lo cual es necesario fortalecer los
mecanismos de comunicacion, interaccién y con ello
sentar responsabilidades y avanzar en los procesos de
rendicion de cuentas sectoriales. La carencia de estos
resultados evidencia —apunta MIDEPLAN- dispersiéon en las
funciones y con ello un uso no adecuado de los recursos.
Ademas sefiala que “se debe trabajar con ahinco en el
disefio y puesta en marcha de un sistema de informacién
sectorial, que dé cuenta a los tomadores de decisiones y
comunidad en general de informacién veraz y oportuna,
relacionada con los servicios y las condiciones de salud de
la poblacion nacional” (MIDEPLAN, Marzo 2004, p. 65-
60).

Para el ente de fiscalizacion superior, el Ministerio de Salud
a pesar de sus limitaciones presupuestarias, ejecuta en la
practica una serie de acciones y actividades de caracter
politico, estratégico, operativo, regulatorio y de vigilancia,
que estan vinculadas entre otros, a las directrices vy
principios del Plan Nacional de Desarrollo Humano, a la
Politica Nacional de Salud, la Agenda Nacional Concertada
del Sector Salud, que tienen un alcance institucional y
sectorial en el corto y mediano plazo.

Es de reconocer que esa institucion se encuentra
realizando esfuerzos importantes para avanzar hacia la
consolidacion de su papel de regulador, mediante el
otorgamiento de habilitaciones y acreditaciones de
establecimientos médico-asistenciales publicos y privados,
asi como de algunas acciones de vigilancia epidemiolégica
y promociéon de la salud.

A pesar de ello, es necesario que ese Ministerio muestre
una actitud mas proactiva en el proceso de rectoria, cuyos
avances resulten mas notorios vy significativos, de manera
que ademas de enfocarse a un aspecto tan fundamental
como lo es reestructurar su gestién interna en sus niveles
central, regional y local, también se oriente entre otras
cosas, a satisfacer los vacios en su capacidad institucional
para conducir la formulacién de las politicas publicas que
tienen impacto sobre la salud y a desarrollar un sistema de
seguimiento sobre el origen y uso de los recursos
destinados para la salud -tanto publicos como privados-, lo
cual le permita una buena conduccién de los fondos hacia
el mejoramiento de la calidad de vida.

Lo anterior reviste una importancia medular para el
Ministerio y se convierte en su mayor reto para el futuro,
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maxime si se toma en consideracion que el proyecto de
rectoria, cuenta con una asignacion especial de U.S. $ 4.0
millones, tal y como se consigna en el contrato de
préstamo 1451/ OC-CR con el Banco Interamericano de
Desarmllo, aprobado mediante Ley N° 8403, que
producirdn un impacto positivo en el proceso de rectoria,
si se trabaja con eficiencia y eficacia o, por el contrario,
podria ocasionar, el pago de comisiones de compromiso
onerosas, si no demuestra la capacidad para ejecutar el
proyecto en los plazos establecidos, con el consiguiente
incremento del costo financiero, asi como, el atraso en las
mejoras que se buscan en la calidad de vida de la
poblacién y en el desarrollo del pais.

1.2.7 Ministerio de Seguridad
Puablica

En la presentacién que hizo el Poder Ejecutivo a la
Asamblea Legislativa del Proyecto de ley de presupuesto
ordinario y extraordinario de la Republica para el ejercicio
econdmico 2003, se establecié la “Defensa y seguridad
interna” como una de las &reas prioritarias de la presente
Administracién, pretendiendo impulsar los programas de
seguridad comunitaria, la presencia policial en las calles y
comunidades, el control al trafico ilegal de drogas, vy la
proteccion a la soberania del territorio nacional, entre otros
propdsitos. Lo anterior resulta concordante con los fines
que le confieren al Ministerio de Seguridad Publica su ley
organica (N° 5482 del 24 de diciembre de 1973), y su
mision institucional.

El presupuesto definitivo del Ministerio de Seguridad
Publica para el ejercicio econémico de 2003, ascendi6 a
¢39.393,8 millones, suma que representa el 2,1% del total
fijado al Gobierno de la Republica para ese ejercicio. Esta
cifra presenté un incremento real del 6,4% en relacién con
el presupuesto definitivo del afio anterior.

Los egresos contenidos en dicho presupuesto se
financiarm en un 96,4% (¢37.966,6 millones) con
ingresos ordinarios, y el 3,6% restante (¢ 1.427,2 millones),
con ingresos extraordinarios internos, los cuales
corresponden a titulos valores de la deuda interna.

Del total presupuestado por concepto de gastos corrientes,
un 0,5% (¢180,0 millones) fue financiado con titulos
valores deuda interna. Estos gastos corrientes financiados
con ingresos de capital corresponden en su totalidad, a
gastos por Mantenimiento y reparacion de edificios en el
programa de Seguridad Ciudadana; sin embargo éstos no
fueron ejecutados.

De la revisiéon realizada al presupuesto del Ministerio de
Seguridad Publica, se observa que éste mantiene la misma
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estructura programatica que en periodos anteriores, siendo
el programa de Seguridad Ciudadana al que se le asigné
una mayor cantidad de recursos. Este programa tiene una
relacion directa con la funcién sustantiva del Ministerio,
como es la de satisfacer las necesidades relacionadas con
la seguridad de los ciudadanos (proteccion de la soberania
nacional, vigilancia, mantenimiento del orden publico y la
seguridad de los habitantes), la cual procura cumplir
mediante la realizaciéon de las actividades programadas,
como son las denominadas: Direccion de la Fuerza
Publica, Escuela Nacional de Policia, Vigilancia privada vy
Equipo policial.

El 85,4% (¢27.074,9 millones) de los gastos
presupuestados en el citado programa de Seguridad
Ciudadana se aplicaron en los rubros de servicios
personales y cargas sociales. Para el afno 2003 el
programa incluy6 un total de 9.885 puestos, (b5 menos
que en el afio 2002), de los que 9.178 correspondieron a
puestos de la clase policial y el resto a puestos de caracter
técnico, profesional, administrativo, entre otros.

En el aflo 2003, el gasto ejecutado por el Ministerio de
Seguridad, fue de ¢37.597.8 millones y representa el
95,4% de la suma presupuestada, mostrando un
incremento real de un 3,9% (¢4.411,1 millones) en relacién
con el gasto ejecutado en el afo 2002. El gasto del
programa de Seguridad Ciudadana ascendié a ¢30.455,4
millones, lo que representa el 81% del total gastado en ese
Ministerio; al igual que en el afio anterior ese programa fue
el que tuvo una mayor ejecucion.

Asimismo, tal como ha sucedido en periodos anteriores, la
distribuciéon de los gastos ejecutados, se destina en su
mayor parte (92,2%), a cubrir las partidas de Servicios
personales (72,1%), Transferencias corrientes (12,7%), y
Materiales y suministros (7,4%).

La distribucién por programas del presupuesto autorizado
y ejecutado, puede observarse en el siguiente cuadro:

MINISTERIO DE SEGURIDAD PUBLICA

ESTADO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL EJERCICIO ECONOMICO DE 2003
AL 31 DE DICIEMBRE DE 2003, SEGUN PROGRAMAS

-En millones de colones-

Cabe sefialar adicionalmente en materia presupuestaria
algunos asuntos que llaman la atencién del Organo
Contralor, en torno la cantidad de modificaciones que
sufrié desde su concepcion, el presupuesto del 2003
correspondiente al Ministerio en comentario.

Inicialmente el Ministerio de Seguridad Publica presentd a
la Direccion General del Ministerio de Hacienda, un
anteproyecto de presupuesto por un monto de ¢42.697,3
millones, el cual fue disminuido en ¢3.625,1 millones, por
cuanto no se ajustaba el limite del gasto establecido
(¢35.434,4 millones). Finalmente, el monto del proyecto
de presupuesto quedd en €39.154,5 millones.
Posteriormente la Asamblea Legislativa mediante Ley N°
8341 del 9 de diciembre de 2002, aprueba un
presupuesto al Ministerio por la suma de ¢39.190,8
millones, cifra que muestra un incremento real de un 5,9%
en relaciéon con la del presupuesto inicial del periodo
anterior y una disminucién en relacién con el anteproyecto
presentado inicialmente por el Ministerio de ¢3.5606.,5
millones (8,2%).

En el transcurso del periodo 2003, dicho presupuesto fue
modificado a través de nueve decretos ejecutivos y dos
leyes extraordinarias de presupuesta las que
incementaron el monto inicial en ¢203,0 millones,
presentandose las mayores variaciones en los programas
de Seguridad Ciudadana que incrementd su presupuesto
en € 170,6 millones, y de Policia Antidrogas que presenta
una disminucién en su presupuesto inicial de ¢58,8
millones. Mediante los nueve decretos se reprogramaron
las asignaciones presupuestarias autorizadas en la Ley de
presupuesto de la Republica sin variar el monto total
presupuestado, de conformidad con lo establecido en el
inciso a) del articulo 45 de la Ley de Administracion
Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, N°
8131 del 18 de setiembre de 2001, y el Decreto Ejecutivo
N° 30906 del 12 de diciembre de 2002.

La forma en que algunos de los ajustes realizados al
presupuesto afectaron los objetivos
formulados inicialmente, estan
contenidos en el documento
denominado “Modificacion a la

P Sub Presupuesto Presupuesto % de Programacion Presupuestaria del
rograma-Subprograma aprobado ejecutado ejecucion . T
Gobierno de la Republica para el
Total 39.3938 37.597.8 95,4 Ejercicio Econdmico del 2003
(Decreto Ejecutivo N° 31275-H
089-00 Actividad Central 36023 3.469,6 96,3 publicado en La Gaceta N° 140 del
098-00 Policia Antidrogas 12108 1.038,3 858 22 de julio de 2003), en el que se
107-00 Seguridad Ciudadana 31.711.9 304554 96,0 replantea el plan anual operativo
109-00 Seguridad Territorial 2.868,8 26345 91.8 del Ministerio.
02 Vigilancia aérea 1.625,8 1.463,7 90,0
03 Servicio Nacional de Guardacostas 1.243,0 1.170.8 94,2

Fuente: Liquidacion del Presupuesto de la Republica, Ministerio de Hacienda.
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Cabe resaltar, que seis de las modificaciones realizadas
fueron publicadas en La Gaceta en el periodo
comprendido entre el 7 de noviembre y el 18 de diciembre
de 2003, accién que no deberia presentarse en pro de una
adecuada ejecucion presupuestaria, toda vez que el mismo
hecho de ser oficializadas en fechas cercanas al cierre del
periodo presupuestario, implica el aumento de la
posibilidad de que se presenten dificultades en la
ejecucion de las variaciones propuestas, con lo cual se
presenta un riesgo para la gestién eficiente del Ministerio
ya que algunas de esas modificaciones estaban
relacionadas con la necesidad de restituir el contenido
presupuestario a ciertas partidas que por su naturaleza
resultan prioritarias en el desempefio de esa dependencia,
por lo que de no realizarse ese tipo de variaciones, se pone
en riesgo acciones relevantes relacionadas con su
actividad.

Sobre el particular, es pertinente que tanto el Ministerio
como la Direccion General de Presupuesto Nacional del
Ministerio de Hacienda, como 6érgano rector del
Subsistema de Presupuesty mantengan una estricta
vigilancia en el desarrollo de las diferentes etapas del
proceso presupuestario especificamente en lo que
corresponde a la programacion, y los mecanismos de
ejecucion y control presupuestarios de modo que se logren
atenuar las deficiencias indicadas.

En materia de evaluacién, con respecto a los datos sobre
los resultados obtenidos a nivel institucional de la situacion
financiera, la gestion institucional y la produccién fisica del
Ministerio de Seguridad Publica contenidos en el “Informe
Anual de Evaluacién Presupuestaria Ejercicio Econdmico
del 2003", presentado a la Contraloria General por el
Ministerio de Hacienda, cabe sefalar que dicho informe no
relaciona especificamente los gastos originados en la
ejecucion, con los objetivos y metas de los programas, lo
cual resulta necesario para el andlisis de la economicidad,
eficiencia y eficacia de los mismos, siendo entonces dicha
informacion, insuficiente para evaluar satisfactoriamente la
vinculacién del plan y el presupuesto.

Segln lo sefialado en el citado informe remitido por el
Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Seguridad Publica
cumplié de forma global en un 91,3% las metas de gestion
y en un 95,8% las de producciéon estimadas para el afio
2003, para lo cual ejecutd un 95,4% del presupuesto
autorizado, estableciendo que “a pesar de las limitaciones
que se presentara, realizé esfuerzos para darles
cumplimiento a los objetivos estratégicos y por ende a la
mision”; y que “el alto porcentaje de cumplimiento refleja
que el trabajo realizado durante el 2003, tanto por la parte
administrativa como por la policial, se enfocd al
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mejoramiento del quehacer institucional con el propdsito
de cumplir la misién establecida”.

En relacién con el resultado de la gestion institucional, en
el citado informe se menciona que entre los factores mas
sobresalientes que contribuyeron para que la Instituciéon
alcanzara un alto grado de cumplimiento de las metas de
gestion y por tanto de los objetivos estratégicos estuvieron
la dotacion de profesionales, de equipo informéatico y de
sistemas de aplicacion; la relevancia que ha adquirido la
Auditoria General a raiz de la emisién de la Ley General de
Control Interno N2 8292 del 31 de julio de 2002; la mayor
atencion que se prestd al combate del trafico de drogas; la
coordinacion con DARE para impartir charlas a estudiantes
de primaria y secundaria con el propdsito de prevenir el
uso de drogas; el aumento de presencia policial en todo el
pais; la preparacion del recurso humano; y la mayor
regulacién para el uso, adquisicién y mantenimiento de
armas de fuego, ya que esto permite que a través de
determinados controles se reduzca el mercado negro del
trafico de armas.

Pese a lo anterior, no se consigue identificar esos logros
obtenidos, especificamente con los objetivos y metas de
cada uno de los programas.

Respecto al resultado de la producciéon en el citado
informe se indica, entre otras cosas, que de las 24 metas
de produccion programadas para el 2003, la institucion
alcanzé 23 y que entre los elementos que el Ministerio
destaca en el alcance de esas metas estan la labor
realizada por la Auditoria General mediante sus informes,
ya que la misma ha cumplido con importantes
responsabilidades dadas por la Ley General de Control
Interno y los pronunciamientos emitidos por la Contraloria
General de la Republica; el incremento de percepcion de
seguridad de la ciudadania debido a que la poblacién
conté con mayor presencia policial y a que ésta tuvo un
acercamiento a las comunidades, en las cuales gran
cantidad de dirigentes obtuvieron conocimientos en temas
de seguridad para contribuir con la policia en la detecciéon
de problemas en esta materia; las supervisiones realizadas
a las empresas que prestan el servicio de seguridad
privada para garantizarle a la poblaciéon que dicho servicio
estd amparado y regulado por las disposiciones legales
emitidas en este campo y la coordinacién que ha existido
con varias instituciones para efectuar acciones conjuntas
con el propdsito de brindar los servicios requeridos por los
habitantes del pais en materia de seguridad.

Se sefiala en el informe en comentario que esa
dependencia incumplié los articulos 18 y 110, incisos j) vy
o), de la Ley de la Administracién Financiera de la
Republica y Presupuestos Publicos, N° 8131 del 18 de
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setiembre de 2001, al no presentar los documentos para
elaborar el informe anual en la fecha establecida, y en
algunos casos al no presentarlos de conformidad con los
requisitos solicitados, por lo que dichos incumplimientos
se constituyen, a su criterio, en hechos generadores de
responsabilidad administrativa, teniendo el jerarca
institucional que responder y tomar las medidas
correctivas, a efecto de subsanar las debilidades
sefaladas. Es de esperar entonces que a raiz de esa
observacién planteada por el Ministerio de Hacienda, las
autoridades del Ministerio de Seguridad Publica realicen
las acciones del caso, sin perjuicio del seguimiento que
realice el Ministerio de Hacienda.

De conformidad con el informe final de evaluacién que
elabora el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica (MIDEPLAN) y que presenta a la Contraloria
General de la Republica en cumplimiento de lo establecido
en la Ley de Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos, se clasifica el desempefio del
Ministerio de Seguridad Publica en el 2003, como “muy
bueno”, con un detalle de 22 metas (65%) en la categoria
de excelente, 6 (17%) en la de muy bueno, 1 (3%) en la
de bueno, 2 (6%) en la de regulary 3 (9%) en la de malo,
entre las metas cumplidas y calificadas como excelentes,
se citan el logro de 768 comunidades con Comités de
Seguridad Comunitaria; 42.987 actividades de orientacion

a estudiantes de primaria y secundaria en materia de
prevencién del uso de drogas, 5.bb2 operativos de
proteccion y seguridad marina, marino-costeros e insulares
y 13 operativos policiales especiales en las diez
comunidades mas vulnerables; mientras que entre las de
categoria de regular se observan en el citado informe las
“Acciones de prevencion y represién en casos de violencia
int rafamiliar” y la “Incorporacion de los funcionarios
policiales al Estatuto Policial”, y en la categoria de malo
tenemos la “Capacitacién a funcionarios policiales” en la
cual de 400 funcionarios policiales que se pensd graduar
en el Curso Técnico Bésico Policial, sélo se logré graduar
a 295 y en el caso de la “Educacion formal para
funcionarios policiales” que tenfa como meta graduar 500
funcionarios en el tercer ciclo basico de la educacion
formal, no se logré graduar a ninguno. Cabe mencionar
que la Contraloria General realizé estudios de fiscalizacion
posterior, cuyos resultados tienen relaciéon entre otros
asuntos, con la educaciéon formal para funcionarios
policiales, de cuya lectura puede deducirse que esta meta
nace como necesidad para la dependencia debido a la
ocupacion de plazas de funcionarios policiales por
personas que fueron contratadas sin cumplir con el
requisito de tener el tercer ciclo béasico de la educacién
formal, con las consecuencias que ello significa. En el
Recuadro N° 8 se expone informaciéon sobre los resultados
de esa fiscalizacion.

RECUADRO N° &

Incumplimiento historico por parte del Ministerio de Seguridad Piblica de la normativa que regula el ingreso
del personal policial a los diferentes cuerpos de policia bajo su competencia

De acuerdo con resultados obtenidos en estudios de fiscalizacion posterior, se evidencio que al 27 de febrero de 2003, el Ministerio disponia de 2.832
funcionarios sin requisitos, que fueron nombrados en puestos policiales, en distintos periodos contados a partir de la fecha de vigencia de la Ley General
de Policia (LGP), del 26 de mayo de 1994, vigente a partir del 30 de mayo de 1994. Dicho personal fue contratado sin tener aprobado el Tercer Giclo de la
Ensefianza General Basica, exigido en dicho cuerpo legal, y se les ha mantenido su nombramiento por lapsos que, contados a partir del 27 de febrero de
2003, oscilan entre 8 afios y 9 meses a mas de un afio de haberse realizado, o sea, un nombramiento “indefinido”. A esa fecha el 28,8% de los 9.849
funcionarios nombrados en plazas policiales, se encontraban en la citada condicion de nombramiento “indefinido”.

Si bien es cierto que dicha normativa prevé un mecanismo de contratacion, excepcional y limitado, denominado “nombramiento provisional”, el cual no da
derecho para que un funcionario policial, que no posee ese requisito académico, permanezca en un puesto policial mas alla de un plazo de 9 meses, ese
mecanismo excepcional aplica, inicamente, para casos muy calificados, sea cuando se produce una vacante y se carece de personas en la condicion de
elegibles, para lo cual el ordenamiento permite que quien haya presentado una solicitud de ingreso, sea nombrado provisionalmente, por un lapso no mayor

a nueve meses, previo cumplimiento de las pruebas psicologicas.

Los nombramientos indicados fueron sustentados aplicando el criterio de “inopia”, debido a una supuesta carencia de oferentes con Tercer Ciclo de la
Ensefianza General Basica aprobado, sin que tal condicion fuera demostrada técnica y legalmente, para justificar, que la alternativa de nombrar personal,
que no contaba con el citado requisito, era indispensable e ineludible para llenar las plazas policiales vacantes y asi poder cumplir, las fuerzas de policia
del citado Ministerio, entre otros aspectos, con las atribuciones que les asigna, en su articulo 8, la Ley General de Policia. Es mas, cuando se realizo un
planeamiento de reclutamiento para una contratacion especifica, de 1500 plazas nuevas, no solo se llenaron esas plazas, sino que al final de ese proceso,
en el banco de elegibles de la Direccion de Recursos Humanos quedaron disponibles mas de 600 oferentes con todos los requisitos de ley.

[ista situacion no es justificada y le provoca a esa dependencia una serie de limitaciones en su accionar, entre ellas, le obstaculiza la profesionalizacion de
la Fuerza Publica y afecta la labor de vigilancia y mantenimiento del orden piblico que la institucion brinda a la ciudadania.

También origino, que el nimero de funcionarios policiales que no cuentan con ese requisito, que ingresaron a ese Ministerio a partir de la vigencia de la
citada Ley, sea mayor que la cantidad de policias que laboraban para ese Ministerio, nombrados antes de esa vigencia.
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La informacién remitida por MIDEPLAN se traté de
vincular con la informacién presentada por el Ministerio de
Hacienda en relacién con el cumplimiento de metas por
parte del Ministerio de Seguridad Publica; sin embargo, no
se logré por cuanto el informe del Ministerio de Hacienda
no presenta el nivel de detalle requerido.

En cuanto a la fiscalizacion desarrollada por la Contraloria
General en el Ministerio de Seguridad Publica, se debe
consignar que la administraciéon ejecuté una serie de
acciones con el propésito de cumplir con las disposiciones
que se le giraron en su momento.

1.2.8 Regimenes especiales de
pensiones

Los regimenes especiales de pensiones con cargo al
presupuesto nacional son sistemas de pensiones de varios
grupos de empleados del sector publico. Estos regimenes
son: Magisterio Nacional, Hacienda y Poder Legislativo,
Obras Publicas y Transportes, Comunicaciones, Registro
Publico Ferrocarriles, Guerra, Derecho Gracia, Ex
Presidentes, Beneméritos de la Patria, General y Premio
Nacional Magén. Destaca por su volumen el Sistema de
Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional (SPJMN)
para todos los funcionarios de entidades educativas
publicas y privadas, el cual consta de dos regimenes, el de
Reparto, con cargo al presupuesto nacional, y el de
Capitalizacion.

Estos regimenes son administrados por la Direccién
Nacional de Pensiones (DNP) del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social (MTSS), con excepcién de los del
Magisterio, que estan a cargo de la Junta de Pensiones y
Jubilaciones del Magisterio Nacional (JUPEMA). No
obstante, a la DNP le compete la aprobaciéon final de las
solicitudes del Régimen de Reparto del Magisterio; asf
como ejercer supervisién y control de este régimen.

Para los regimenes especiales con cargo al presupuesto
nacional nunca se constituyeron fondos de reservas y el
ingreso de nuevos cotizantes finalizd en 1992, con la
emision de la Ley N2 7302 del 8 de julio de 1992, Ley
Marco de Pensiones.

El pago de las pensiones constituye una obligacién
ineludible del Estado, el cual se realiza con recursos del
presupuesto nacional y de las cotizaciones de trabajadores
activos y pensionados, que actualmente financian un 13%

del gasto total. Ademés del pago de las pensiones, el
Estado realiza las contribuciones estatal y patronal para el
seguro de salud de los pensionados.

a. Ejecucion del presupuesto durante el ario 2003

El presupuesto inicial para el 2003 del titulo 116 del
Presupuesto Nacional fue de ¢210.540,73 millones, monto
que disminuyd posteriormente a ¢210.015,33 millones®.
De esta suma, la DNP ejecutd un 91,22%, es decir,
¢191.586,14 millones.

El total de recursos no ejecutados ascendid a ¢18.429,2
millones, cuyos rubros mas significativos son los
siguientes:

1. Pensiones del Magisterio 9.450,10
2. Aguinaldo de pensionados 1.479,20
3. Cuota patronal para SEM* de la CCSS 1.293.10
4. Cuentas pendientes de ejercicios anteriores 2.931,80
5. Cuota estatal para SEM de la CCSS 425,7
6. Indemnizaciones 1.000,00

La liquidacién del Presupuesto Nacional para el ejercicio
economico de 2003, que remiti6 el Ministerio de
Hacienda a esta Contraloria General, mediante el
documento “Informe Anual de Evaluacion de la Gestion
Presupuestaria 2003, no incluye un andlisis sobre la
ejecucion presupuestaria, lo que no permite conocer las
razones por las que no se ejecutaron los montos
anteriores.

Sin embargo, segln investigaciones de este Organo
Contralor, los rubros 1 a 3 citados, estan asociados con
una menor resolucion de casos en el Tribunal Superior de
Trabajo (TST), respecto de lo que se habia programado; por
diferencias de criterio entre la JUPEMA vy la DNP, en lo
relativo a los montos de pensidbn que en derecho
corresponden; y por un ajuste porcentual por costo de vida
menor al que se habia estimado. El ano 2003 concluyd
con alrededor de 2.500 tramites en proceso en la DNP y
800 expedientes en el TST. Por otra parte, la JUPEMA
estd aprobando las solicitudes de pensién en las que el
interesado se acoge a la interpretacion de la Sala
Constitucional sobre el Convenio 102 de la OIT?®¢, mientras
que la DNP aprueba la pensién pero sin aplicar dicha
interpretacion, en atencién a un pronunciamiento de la

34 Mediante Ley N° 8402 del 17 de diciembre de 2003, Presupuesto Extraordinario de la Republica

3% Seguro de Enfermedad y Maternidad

38E| Convenio 102 de la OIT es un convenio relativo a la norma minima de seguridad social. Un pronunciamiento sobre el articulo 29 del Convenio,
emitido por la Sala Constitucional, y su respectiva aclaracién, estipulan que 20 afios es el tiempo minimo de servicio que da derecho de pertenencia
a un régimen de pensiones, asimilando asi el concepto de residencia que establece el Convenio al concepto de pertenencia. Asi, si se ha cotizado
durante al menos 20 afios bajo una ley de pensiones, se adquiere el derecho de jubilarse conforme a esa ley, ain cuando el resto del tiempo se
cumpliera estando en vigencia otra ley y ain cuando esa ley posterior haya modificado la ley anterior.
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Procuraduria General de la Republica (PGR)¥, lo cual
genera menores erogaciones por pago de pensiones en el
periodo presupuestario, mientras el TST resuelve las
apelaciones de los interesados.  Asimismo, para la
proyecciéon del presupuesto de pensiones se considera un
porcentaje de ajuste por costo de vida, el cual resulté
superior al que decretd el Gobierno, lo que reduce también
las erogaciones por pensiones.

La subejecucién del rubro 4 obedece a dos causas, por un
lado, una menor resolucién de casos en el TST respecto de
lo programado, y por otro lado, a que una planilla de
facturas de gobierno fue enviada tardiamente, en el mes
de diciembre, a la Tesoreria Nacional, por lo que no se
pudo pagar con presupuesto del 2003. Respecto al rubro
5, no se pudo determinar, a pesar de las consultas
realizadas, por qué el Ministerio de Hacienda no canceld
nada por ese concepto. Y por ultimo, el rubro 6 no fue
ejecutado debido a que el 2003 fue el primer afo en que
dicha partida se incluyd en el titulo 116 y el Ministerio de
Hacienda realizd los pagos como tradicionalmente lo venia
haciendo, del titulo 109. Cabe indicar que el Ministerio de
Hacienda no realizé el pago de varias facturas por un
monto de ¢140,1 millones porque en el titulo 109 se
acabd el contenido presupuestario, a pesar de que en el
titulo 116 habia presupuesto disponible.

Este Organo Contralor considera que hasta tanto los
factores estructurales causantes de la deficiente gestion de
la DNP, no se atiendan, y mientras existan diferencias de
criterios entre la JUPEMA y la DNP por distintas
interpretaciones de érganos como la Sala Constitucional y
la Procuraduria General de la Republica, van a prevalecer
las dificultades para la ejecucién de la totalidad de los
montos presupuestados, y por ende, para la resolucién
expedita de las solicitudes de la poblacién que busca
hacer efectivo su derecho de pensién.

b. Ejecucion de metas durante el ario 2003

En lo que al plan operativo se refiere, segun lo estipulado
en la Ley de Presupuesto Nacional, tanto en el titulo 116
de los regimenes especiales, como en el titulo 115 del
Ministerio de Trabajo, la DNP tenia como producto final la
“gestion de derechos de pensiéon y jubilacion” por una
cantidad de 42.611 acciones. Ademas, el objetivo
programatico de la DNP era “mejorar el nivel respuesta de
las demandas planteadas por los usuarios en términos de

calidad y oportunidad”; la meta de gestion era “desarrollar
tres sistemas automatizados orientados a la
implementacién de controles internos de produccién de
trdmites” y el indicador de desempefio era “sistemas
desarrollados”, con una meta anual de 3.

En el Informe Técnico sobre el Anteproyecto de
Presupuesto para el ejercicio econémico del 2003, este
Organo Contralor sefialé una serie de deficiencias en la
formulacion del plan operativo de la DNP, que no han sido
atendidas, pues en el Presupuesto Nacional para el 2004,
la DNP presenta cambios en los planteamientos de los
objetivos, de la unidad de medida del producto final y de
la meta de gestidn, pero estos continllan presentando
deficiencias de formulacién que fueron sefialadas por esta
Contraloria General en el Informe Técnico sobre el
Anteproyecto de Presupuesto para el ejercicio econémico
del 2004.

En el informe remitido por el Ministerio de Hacienda sobre
la evaluacion de la gestion presupuestaria del afio 2003,
se continla omitiendo rendir cuentas sobre la ejecucion
fisica y financiera del titulo 116, al cual no se hace
referencia, con el consecuente incumplimiento de las
reiteradas solicitudes de la Comision Permanente Especial
de Control del Ingreso y Gasto Publico®® de la Asamblea
Legislativa, ademéas de que no permite conocer los
resultados del uso de los recursos publicos en un rubro tan
significativo del presupuesto nacional (11% del gasto del
Gobierno de la Republica durante el afio 2003).

El citado informe del Ministerio de Hacienda se refiere al
titulo 115 del Ministerio de Trabajo y sefiala que, en el
producto final “gestion de derechos de jubilacién y
pension” la produccién se alcanzé en un 80% vy ello lo
atribuye a que los regimenes de pensiones que administra
la DNP, al estar cerrados, no posibilitan el ingreso de
nuevos cotizantes, por lo que la produccién de tramites
debe tender a reducirse con el tiempo. En razéon de lo
anterior, el Ministerio de Hacienda solicité al Ministerio de
Trabajo una revisidon de la metodologia utilizada para la
proyeccion de esa meta, a efectos de que la estimacion
responda més a la realidad. Sin embargo, si se considera
que la DNP tenia a diciembre de 2003 un acumulado de
trdmites pendientes, la ejecucion del 80% en la gestién de
derechos obedece también a la imposibilidad de la DNP
de resolver en tiempo todas las solicitudes que le ingresan.

S7E| dictamen C-114-2003 establece que atin cuando la Sala Constitucional, en sus sentencias 6842-99 y 0673-2000, asimilé los términos “residencia”
y “pertinencia”, posteriormente, en su resolucion 2091-2000, adecu6 el concepto de residencia a los términos en que lo define el propio Convenio 102
de la OIT, por lo que deja sin efecto los 20 afios para adquirir el derecho de pensionarse bajo una ley de pensiones.

38Seguin consta en el punto 10 del acta de la seccion de recomendaciones del Informe Negativo de Mayoria de noviembre de 2002, en la pagina 51
del Dictamen Negativo de Mayoria sobre el Informe de Liquidacién del Presupuesto de la Republica 2002 del 11 de diciembre de 2003 y en la pagina

13 del Informe Afirmativo de Minoria de diciembre de 2003.
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Por otra parte, en el informe remitido por el Ministerio de
Planificacion (MIDEPLAN) a esta Contraloria General, sobre
el cumplimiento de metas y objetivos del Plan Nacional de
Desarrdlo para el 2003, no se brinda la misma
informaciéon sobre objetivos y metas que en el informe del
Ministerio de Hacienda. El informe de MIDEPLAN plantea
como accidon estratégica la “agilizacion de tramites de
pension vy jubilacién” y como indicador “etapas de
desarrollo del sistema” con la meta de “etapas de prueba
finalizadas”. El resultado reportado es que a diciembre de
2003 se logré un 60% de avance en las pruebas, por lo
que se le asigna una calificacion de “malo”.

Los resultados de los informes de MIDEPLAN vy de
Hacienda reflejan los problemas de gestibn que
historicamente ha presentado la DNP y que han sido
sefialados por esta Contraloria General en reiteradas
oportunidades, tal como se indica en el apartado
siguiente.

c. Crecimiento desmedido del déficit en pensiones y
deficiencias de gestion de la Direccion Nacional
de Pensiones (DNP)

En los estudios efectuados por esta Contraloria General, se
ha podido determinar un continuo crecimiento del déficit
en pensiones y que permanecen las deficiencias de
gestién en la DNP, sin que la Administracién tome todas
las medidas necesarias para garantizar una correccién
sustancial a las debilidades sefialadas. Por esa razéon y
ante la incapacidad que ha evidenciado el Ministerio de
Trabajo para dar una solucién integral y definitiva a esta
problematica, este Organo Contralor elaboré el informe N2

DFOE-SO-28-2003, con el proposito de elevar al sefior
Presidente de la Republica y a la Asamblea Legislativa, la
urgencia de que se tomen las medidas correctivas.

Dentro de los principales temas del citado informe se
destacan los referentes al gasto®* y al déficit en
pensiones*®, asi como a las deficiencias persistentes de
planificacién, ejecucion y evaluacién en la citada Direccion
de Pensiones.

El déficit en pensiones ha sido creciente en términos reales
desde 1991, e incluso desde el 2000 acentla su
crecimiento, el cual continué en el 2003 y se prevé que
aumente también en el 2004, tal como se muestra en el
cuadro y gréafico adjuntos. Este déficit ha aumentado del
1,3% del PIB en 1991 al 2,3% del PIB en el 2003 vy para
el 2004 podria llegar a un 2,6%. Ademas, este faltante ha
tenido un crecimiento anual real promedio de 9,8%
durante el periodo 1997-2003, casi el doble del
crecimiento promedio de la economia durante ese periodo
que fue de 4,8%. En el 2003 la magnitud del déficit
ascendi6 a ¢162.655,1 millones de colones.

El volumen de casos revisados en la JUPEMA y en la DNP
a partir de 2000, con ocasioén de las interpretaciones del
articulo 29 del Convenio 102 de la OIT por parte de la Sala
Constitucional, que supera los cinco mil*, induce a pensar
que este es un factor explicativo importane del
crecimiento observado del déficit en pensiones de los
Gltimos cinco afios. Lo anterior porque, es precisamente a
partir del 2000 que se observa un alza significativa en el
nivel del déficit, ocurriendo una ruptura con los niveles y
tendencia histéricos, tal como se observa en el gréfico.

INFORMACION FINANCIERA SOBRE LOS REGIMENES DE PENSIONES CON CARGO AL PRESUPUESTO NACIONAL
-millones de colones- base caja

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 20047
Transferencias a pensionados del
Estado 619373 76.6656 87.204,9 10147456 124.736.9 1504481 173.161.8 2146212
Déficit pensiones Estado'”
552752 67.0982 -745102 -91.136.3 -113.064.6 -139.994,7 -162.655,1 -205.616,7
% del PIB* -1.9 -1.9 -1.7 -1.9 2.1 23 23 26
% de Ingresos Tributarios
Gob.Central -148 -14.7 -138 -16.1 -159 -180 -17.9 202
Déficit pensiones -mills.colones
del 2004 ¥ -108.076,8 -117.054,6 -113.009,3 -129.211,0 -147.642,7 -167.630,0 -178.611,0 -205.616,7

1/ Incluye la cuota patronal del Estado por seguro de salud (SEM) de los pensionados pero no incluye la cuota estatal por este concepto
porque no constituye un gasto del régimen en si, sino una obligacion del Estado, que también tiene con los otros regimenes de pensiones.

2/ Nueva serie.
3/ Deflactado con el deflactor implicito del PIB base 1991.
4/ Estimado con base en los montos presupuestados para el 2004.

Fuente: Elaboracion de la Contraloria General de la Republica con base en las es pre

D del Pre Nacional.

39por gasto en pensiones no se entiende el total de egresos del titulo 116, debido a que en este se incluye la cuota del Estado al régimen de pensiones
de la CCSS (IVM) y la cuota del Estado para el seguro de salud de los pensionados de los regimenes especiales con cargo al presupuesto nacional, las
cuales no constituyen egresos de los regimenes incluidos en el titulo 116, sino obligaciones del Estado que también tiene con los otros regimenes de
pensiones. Asi, el gasto en pensiones incluye: los pagos de pensiones, la cuota patronal del Estado por seguro de salud (SEM) de los pensionados, la
amortizacion de cuentas pendientes de ejercicios anteriores y otros gastos como: valoracion médica para las pensiones extraordinarias, indemnizaciones

y traslado de cuotas hacia el régimen IVM de la CCSS.

4%La Contralorfa General lo calcula como la diferencia entre las contribuciones y el gasto en pensiones. El detalle de lo que incluye el gasto en pensiones

se expuso en la nota al pie anterior.
“IConsta en oficio DNP-1458-2002 del 13 de noviembre de 2002.
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millones de colones del 2004

El déficit en pensiones se incrementd un 6,6% en el 2003,
la mitad de lo que venia aumentando desde el 2000 vy
mantuvo la proporcidon que absorbid del PIB y de los
ingresos tributarios del Gobierno Central en el 2002, 2,3%
y 18%, respectivamente. Este menor crecimiento en el
2003 puede estar reflejando la terminaciéon de las
revisiones de pensién ya otorgadas para darles los
beneficios de la interpretacion del convenio 102 de la OIT.
Sin embargo, las personas con 20 afios de cotizacién bajo
las leyes numeros 2248 y 7268 continuaran acogiéndose
a dichos beneficios conforme vayan completando los
requisitos para pensionarse.

En millones de colones del 2004 "
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Existe otro proyecto de ley, bajo el expediente N¢ 15.316,
presentado en agosto de 2003 (Ley Orgénica del Instituto
Nacional de Pensiones), el cual se encuentra en la
Comisién Permanente de Asuntos Sociales en espera de
ser convocado, el cual conviene que sea analizado.

Sobre la gestién de la DNP, este Organo Contralor ha
sefalado una serie de deficiencias en los procesos, que se
manifiestan en una baja calidad del servicio a los usuarios.
La DNP no ha logrado la implementacion del Sistema
Integrado de Gestion (SIG)* ni la conclusién de los
procesos indispensables para su entrada en operacion®,
debido a la insuficiencia de los recursos materiales y
humanos vy a la falta de decisiones politicas para solventar
la problemaética.

Otro aspecto adicional que dificulta una administracion
eficiente de estos regimenes es la complejidad del marco
juridico e institucional. En relacién con el marco juridico,
coexisten varios regimenes de pensiones clausurados que
cuentan con poblacién pensionada bajo diferentes leyes.
Entre los regimenes clausurados esta el denominado de
Reparto del Magisterio, con pensionados bajo tres leyes
diferentes, y cuyo otorgamiento de pensiéon ha sido

1/ Deflactado con el deflactor implicito del PIB base 1991.
* Proyectado.
Fuente: Elaboracion propia de la Contraloria General de la Republica.

revisado posteriormente, en funcién de la interpretacion

Otro factor que incide en el nivel del gasto en pensiones
es la falta de controles efectivos de la DNP, producto de
una estructura administrativa y de procedimientos
inadecuados, lo que genera pagos de pensiones que no
proceden, ademas de gastos legales por indemnizaciones.
Estos asuntos relacionados con la gestiéon de la DNP se
tratan en el mencionado informe N° DFOE-S0-28-2003 de
este Organo Contralor.

En agosto de 2002 el Poder Ejecutivo presenté un
proyecto de “Ley para el Control de las Pensiones de
Privilegio”, expediente N° 14.827, el cual esta en tramite en
la Comision de Asuntos Hacendarios de la Asamblea
Legislativa. Si ese proyecto se aprobara es probable que
la reduccién del déficit en pensiones no sea tan
significativa porque el proyecto solo propone cambios que
afectan los ingresos de los regimenes diferentes al
Magisterio Nacional, que representan un 30% del gasto en
pensiones, sin embargo, debe admitirse que el proyecto
aumenta la equidad entre los regimenes con cargo al
presupuesto nacional.

dada por la Sala Constitucional del articulo 29 del
Convenio 102 de la OIT, lo cual signific6 un aumento
considerable en el flujo de tramites, tanto en la DNP como
en el Tribunal Superior de Trabajo. La diversidad de
normativa, con frecuencia ha requerido interpretaciones y
ha generado una enorme presion para el Tribunal Superior
de Trabajo, la Sala Constitucional y la DNP.

En el marco institucional también se advierten
complejidades, al existir, por un lado, la JUPEMA, la DNP
y el TST como jerarca impropio de esta Ultima. Cuando la
DNP tiene criterios divergentes a los emitidos por
JUPEMA, los asuntos se elevan a ese Tribunal, lo cual ha
derivado en un congestionamiento de este Ultimo. Estas
divergencias de criterios son frecuentes debido a que
JUPEMA es juez y parte en materia de las pensiones del
Magisterio, pues su Junta Directiva estd integrada por
representantes de las organizaciones de pensionados,
educadores y de trabajadores de la educacién, y a la vez
esa Junta resuelve las solicitudes de los pensionados y de
los funcionarios de la educacion.

Respecto de la DNP se observa una dependencia
funcional, administrativa y orgéanica de la jerarquia del

“2E| SIG integrarfa y automatizaria los procesos para mejorar la capacidad de gestion de la DNP. Este sistema fue contratado en 1997 a la Organizacion
Iberoamericana de Seguridad Social (OISS) con recursos del Fondo de Preinversion de MIDEPLAN vy debi6 iniciar su funcionamiento en 1998.

“3Revision juridica y contable de cada uno de los 23.000 expedientes, sin incluir alrededor de 30.000 del Magisterio Nacional; completar la base de
datos de pensionados y mantenerla actualizada; transformacion de los procesos de la DNP, de acuerdo con el SIG; ademas, la dotaciéon de los recursos

materiales y humanos necesarios, entre los mas importantes.
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Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, lo cual le ha
impuesto rigidez en materia de recursos, de procesos y en
el régimen laboral y salarial.

En el informe N° DFOE-SO-28-2003, de repetida cita, esta
Contraloria General emitié disposiciones al sefior
Presidente de la Republica y al Ministro de Trabajo, en el
sentido de propiciar las reformas legales e implementar las
reformas administrativas necesarias para garantizar la
sostenibilidad del financiamiento de las pensiones con
cargo al presupuesto nacional, y la calidad y eficiencia en
la prestacion del servicio. Ademés, se recomendd
considerar la conveniencia de la simplificaciéon del marco
institucional vy juridico de estos regimenes, asi como la
creacién de una entidad moderna, con independencia
funcional y administrativa, que disponga de los recursos
humanos, materiales y tecnologicos, idoneos para realizar
una administracién eficiente y eficaz de estos regimenes.

Adicionalmente, se recomendd a la Comisién de Control
de Ingreso y Gasto Publicos de la Asamblea Legislativa,
convocar a las autoridades del Poder Ejecutivo, con el
propodsito de analizar la problematica expuesta, solicitar
cuentas de lo actuado y avanzar en propuestas para
garantizar la sostenibilidad del financiamiento de las
pensiones con cargo al presupuesto nacional y la calidad
y eficiencia en la prestacion del servicio.

2. Sector descentralizado

2.1 Banco Nacional de Costa Rica

Al igual que el resto de los bancos del Estado, en el
presupuesto del Banco Nacional de Costa Rica (BNCR) se
incorporan Unicamente los ingresos y los gastos operativos
mas las inversiones en activos fijos, no reflejdndose las
captaciones de los recursos, los desembolsos por
préstamos, los recursos que se reciben por
endeudamiento, las recuperaciones de préstamos y los
gastos por incobrables.

Partiendo de lo anterior, tenemos que durante el ejercicio
economico de 2003, el presupuesto total del BNCR fue de
¢201.938,7 millones, monto que en comparaciéon con el
presupuesto aprobado para el 2002 (¢ 154.628 millones)
evidencia un incremento real de 19,8%. Se recaudaron
ingresos por ¢177.410 millones (88% de lo estimado),
siendo los ingresos por intereses sobre préstamos y por
inversiones en valores los mas representativos, segln se
observa en el siguiente cuadro.
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BANCO NACIONAL DE COSTA RICA
DETALLE DE INGRESOS RECAUDADOS EN EL PERIODO ECONOMICO 2003
"-En millones de colones

Concepto Monto Participacién en
los ingresos
Intereses sobre préstamos 66.517,0 37.5%
Intereses sobre inversiones en valores 35.953,0 20,3%
Comisiones por servicios 16.394,0 8.7%
Otros ingresos 59.546,0 1/ 33.6%
Total 177.4100 100%

1/ Reune varios conceptos de ingreso por lo que en términos porcentuales no es comparable con los dos primerc

Fuente: Liquidacion presupuestaria del BNCR al 31 de diciembre de 2003

Los ingresos por intereses se justifican principalmente en
el hecho de que la cartera de crédito aumentd en un
15,2% en el afio 2003, al pasar de una cartera bruta de
¢370.300 millones en diciembre de 2002 a una cartera
de ¢426.594,7 millones en diciembre de 2003. También
contribuy6 el aumento, aunque leve de la tasa de interés
promedio recibida por los créditos colocados.

Los ingresos financieros por intereses sobre inversiones en
valores disminuyeron en ¢ 13.011 millones con respecto a
lo recaudado en el periodo 2002. De acuerdo con la
informacion  facilitada, esta reduccion se justifica en
cambios en la contabilizacién, dado que las cuentas por
diferencial cambiario para el afno 2003 se reclasificaron en
la linea de otros ingresos financieros.

En cuanto a los ingresos por comisiones por servicios, el
incremento fue de ¢2.811 millones o un 22,3% respecto al
alcanzado a diciembre del afio 2002. En este crecimiento
los rubros que mas contribuyeron, en términos absolutos,
fueron las comisiones por tarjetas de débito, las
comisiones por cheques sin fondos devueltos y los cobros
por emision y cobro de anualidades de Servibanca.

Con respecto al concepto de otros ingresos, el crecimiento
se debe a lo indicado en pérrafos anteriores con respecto
a la reclasificacion de los ingresos por difeencial
cambiario, que para el afio 2003 se centré en la cuenta
otros ingresos.

En cuanto a los gastos ejecutados, éstos ascendieron a
¢163.605,00 millones en el periodo objeto de esta
Memoria Anual, que corresponde a una ejecucion de un
81% de lo programado y la principal erogacion
corresponde a los gastos financieros (54,7% del total de
egresos),

Los gastos generales y de administraciéon constituyen otro
grupo importante dentro de los egresos del Banco, al cierre
del periodo 2003 sumaron ¢46.897,0 millones,
ejecutandose un 78,2% del monto presupuestado. El
crecimiento con respecto al periodo anterior fue del



10,6%. Los gastos de este rengléon son los mas
significativs después de los gastos financieros,
representaron un 29,8% del total de los gastos operativos,
dentro de los cuales tuvieron un gran impacto las
obligaciones por conceptos salariales.

Desde un punto de vista financiero el Banco Nacional de
Costa Rica, como el banco publico con mayor nivel de
activos, exhibe al cierre del afio 2003 un saldo total de
activos de ¢965.340,5 millones, un 41,1% del total de los
activos del sector. Se financian dichos activos en un 92,8%
de recursos de terceros, y el restante 7,2% de fondos
propios.

BANCO NACIONAL DE COSTA RICA

ESTRUCTURA DEL ACTIVO TOTAL

en el tanto se vislumbra en los estados financieros como
la cuenta de “bienes adquiridos en recuperacion de
créditos” se incrementd en un 72,6% de diciembre 2002
a diciembre del 2003, al pasar de ¢5.456,4 millones a
¢9.416,6 millones, respectivamente.

En el estado de resultados presentado por el Banco se
reflejan utilidades al 31 de diciembre de 2003 por
¢13.806,1 millones, monto que supera en el doble las
utilidades alcanzadas en el aflo 2002. Se justifica este
resultado en que los ingresos de la entidad crecieron en
una mayor proporcién con respecto al incemento
experimentado por los gastos totales, como se puede
observar en el cuadro siguiente.

2002 2003 BANCO NACIONAL DE COSTA RICA

Activo Total 1/ 844.333 965.340 CUENTAS DE RESULTADOS

- En millones de colones -

- 5 5 |
Disponibilidades o.1% 138% Concepto 2002 7003 Variacion
Inversiones netas 35,6% 31,9%
0y

Cartera crediticia nota 42.7% 43.0% Ingresos totales 152.833,0 177.411,0 16.1%
Bienes realizables 0.3% 0,4% Gastos totales 146.194.0 163.6056.,0 11,9%
Activos fijos 6,4% 5,4% Utilidad Final 6.639,0 13.806,0 108,0%
Otros activos 5,9% 5,6%

Fuente:. Liquidaciones presupuestarias

1/ En millones de colones

Como se observa en el cuadro anterior, la canalizacién de
los recursos esta dirigida en su gran mayoria a cartera
crediticia e inversiones, activos productivos que son la
fuente principal de ingresos, como se comenté en péarrafos
anteriores. Es importante mencionar que de diciembre de
2002 a diciembre de 2003 el banco mejoré la distribucion
de los recursos generadores de ingresos, en tanto que
incrementd el porcentaje de cartera crediticia con respecto
a las inversiones, y es de esperar que el rendimiento de los
préstamos sea superior al generado por las inversiones.
Pese a la redistribucion de los activos productivos, es
relevante indicar que para el afio 2003 los activos
improductivos ganaron participacion dentro de los activos
totales en detrimento de los activos productivos; lo anterior
como consecuencia de una acumulacién mayor de
disponibilidades, que se justifica en el incremento del
porcentaje de encaje legal que se dio en los primeros tres
meses del ano 2003, al pasar de un 5% a un 10%.

La calidad del activo medida a partir de la cartera crediticia
muestra una mejoria a lo largo del afio 2003, donde la
morosidad mayor a los noventa dias pasd de niveles
superiores al 3% a un 2,1% en el mes de diciembre del
2003, alcanzando asi un nivel de normalidad de acuerdo
con los pardmetros establecidos por la SUGEF (inferior a
3%). Es importante indicar que de acuerdo con la
informaciéon financiera la mejoria en el coeficiente de
morosidad durante el periodo 2003 podria no deberse en
su totalidad a la gestién de cobro realizada por el banco,

Es importante tener en cuenta que el Banco Nacional tiene
participacion en el capital de otras empresas como son
BICSA Corporaciéon Financiera S.A. de la cual es duefio en
un 80%, y las Sociedades Andnimas del Banco, Puesto de
Bolsa, Sociedad Administradora de Fondos de Inversion y
Operadora de Pensiones, sobre las cuales ejerce un control
total. Estas participaciones le generan al Banco un ingreso
por el monto que le corresponde de las utilidades
generadas por las empresas, estos ingresos representan un
porcentaje importante de las utilidades finales exhibidas
por el Banco Nacional; para el afio 2003, los ingresos por
participacion en otras empresas ascendieron a ¢5.124,9
millones, un 37,1% de las utilidades finales del Banco para
ese periodo.

Finalmente, del informe de liquidacién del Banco para el
cierre de 2003, se tiene que la gestién del Banco le ha
permitido a la Institucidbn mejorar los principales
indicadores de gestiéon y cumplir con la mayor parte de los
objetivos y metas establecidas a inicio del afio 2003,
muchas de ellas sobrepasando las expectativas que se
tenian.

Menciona el banco dentro de sus logros, el incremento en
el patrimonio de diciembre del 2002 a diciembre del
2003 en aproximadamente ¢24.000,0 millones, situacion
que le permite mantener un nivel de suficiencia
patrimonial holgado con respecto al parametro establecido
por SUGEF (de acuerdo con la informacién del banco
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cerrd el afio con un indice de 12,4%, siendo el minimo
establecido por la SUGEF un 10%).

El aumento del patrimonio se justifica tanto en las
utilidades generadas en el periodo, que como se indicara
anteriormente ascendieron a ¢ 13.806,1 millones, y en un
incremento en la partida ajustes al patrimonio, relacionado
éste principalmente con ajustes por cambio en el valor
razonable de las inversiones en valores y con ajustes por
revaluacién de participaciones en otras empresas.

Por otra parte, en materia de fiscalizacion cabe sefialar que
durante el afio 2003, el BNCR someti6é a conocimiento del
Organo Contralor un total de 59 gestiones para efectos de
refrendo, de las cuales un 63% fue aprobado (37), un 29%
fue rechazado (17) y el restante 8% fue retirado sin tramite
por parte de esa Administracion (b). En cuanto a la cuantia
de los recursos publicos comprometidos, se tiene que los
contratos refrendados representan la inversion de
¢4.362,3 millones, en tanto que los contratos sin
aprobacién ascendieron a la suma de ¢2.414,7 millones.
Cabe sefalar que el componente de adquisicion de
tecnologia de informacién es el rubro mas fuerte dentro de
las compras realizadas (¢3.894 millones).

Entre las principales causas por las cuales la Contraloria
General no otorgd el refrendo constitucional al 29% de las
gestiones remitidas, se citan la remisién de addendum
habiéndose vencido el plazo del contrato original, el
incumplimiento de lo dispuesto por la propia Contraloria en
cuanto a jornadas laborales en los casos de contratos de
vigilancia, y la aplicacion de la figura de proveedor Unico
sin justificacién adecuada.

Tomando en consideracion la cantidad de asuntos
sometidos a refrendo y los que efectivamente fueron
aprobados, puede afirmarse que el desempefio de dicha
entidad bancaria durante el 2003 en materia de refrendo
contralor resulta deficiente, lo cual es preocupante,
maxime por tratarse de una institucién en la que el rubro
de compras, principalmente en materia de tecnologia de
informacion, es significativo.

2.2 Caja Costarricense de Seguro
Social

Para el aflo 2003, el presupuesto de la Caja Costarricense
de Seguro Social (CCSS) fue aprobado por la suma de
¢602.910,4 millones, que incorpora los seguros de salud,
pensiones y régimen no contributivo; con el fin de ejecutar
las actividades de los programas: atenciéon integral a la
salud de las personas, atenciéon integral de las pensiones,
conduccién corporativa y régimen no contributivo de
pensiones.

Durante el 2003, esta entidad presenté 8 modificaciones
externas y 2 presupuestos extmordinarios, en tres
ocasiones se incorpord e improbd la creacion de las plazas
de auxiliar de enfermeria 2 por la ausencia reiterada del
sustento legal, situacion que también se observo en el
2002. Asimismo, no se aprob¢ el traslado de recursos del
seguro de salud al Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo para que este se hiciera cargo de la
adquisicion de equipos informéticos necesarios para el
giro normal de la CCSS, situacién que a juicio de la
Contraloria General provocaria una delegacion ilegal por
parte de la Caja de sus competencias en materia de
contratacion administrativa.

CAJA COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL
COMPARATIVO PRESUPUESTO APROBADO Y EJECUTADO 2002 - 2003
- en millones de colones corrientes-

Seguro de salud Seguro de pensiones Regimen no contributivo Consolidado
% de dc varacion corones . ®de b dcvanacion coones % de % devaracion colones % dc dc vanacion corones
2002 2003 variacion constantes 2002 2003 variacién constantes (1) 2002 2003 variacin constantes 2002 2003 variacin constantes
Presupuesto total 3503519 3932309 12.2 29 180.1235  190.114.4 55 (32) 190378 19.565,1 28 (58) 5495132 6029104 9.7 06
Ingreso Total 3377656 3762634 1.4 22 2008887 2339611 165 68 200958 213149 6.1 (25)  558.750,1 631539.4 130 37
% ingreso consolidado 605% 59.6% 36.0% 37.0% 36% 3.4% 100,0% 100,0%
% Ejecutado 96.4 95.7 ©.7) 0.7) 1115 1231 103 103 105.6 108.9 32 34 101.7 104.7 30 30
Gasto total 3059926 3541121 15.7 6.1 1240360 1632903 316 207 18.775.7 19.681.4 48 (39) 4488043 537.0838 19.7 9.7
% Gasto consolidado 68.2% 65.9% 27.6% 304% 42% 37% 100,0% 100,0%
% Ejecutado 87.3 90,1 31 31 689 859 247 247 986 100.6 20 20 817 89,1 9.1 9.1
Superavit 317730 221513 (30.3) (36.1) 76.852.7 706708 (8.0) (15.7) 13201 16335 237 166 109.945.8 944556 (14.1) (21.2)

(1) Se calculo utilizando el "Deflactor implicito del PIB*, 1991 = 100.0, de acuerdo con cuadros del BCCR al mes de febrero del 2004

Fuente: Area de Servicios de Salud. Divisién de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa

Segunda Parte
Memoria del afho econémico

91



Con base en los registros de efectivo, la CCSS obtuvo en
el 2003 ingresos por el monto de ¢631.539,4 millones,
segun las siguientes recaudaciones: en el seguro de salud
¢376.263,4 millones (59,6% del total de ingresos), en el
seguro de pensiones ¢233.961,1 millones (37%) y en el
régimen no contributivo ¢21.314,9 millones (3,4%). Pese a
que los ingresos son superiores a los recaudados en el afio
anterior, y que la Caja ha generado ciertas medidas contra
la morosidad, tales como los programas centro de
llamadas y de cierre de negocios por mora, asi como las
certificaciones de cobro, se observa en los Estados
Financier® suministrados por esa entidad, que a
diciembre del 2003, las cuentas por cobrar muestran
montos significativos por ¢179.223,1 millones en el
seguro de salud y €¢36.767,3 millones en el seguro de
pensiones, lo que denota la necesidad de que la CCSS
instaure una campafia mas agresiva en la recuperacion de
esas cuentas por cobrar, pues estos rubros representan en
conjunto poco mas de la tercera parte de lo
presupuestado.

Durante este mismo afio los gastos totales ascendieron a
¢537.083,8 millones, ¢354.112,1 millones en el seguro de
salud (65,9% del total de gasto), ¢ 163.290,3 millones en
el seguro de pensiones (30,4%) y ¢19.681,4 millones en
el régimen no contributivo (3,7%). Este movimiento
provoco, para el periodo 2002-2003, que los gastos de la
CCSS en el rubro del seguro de salud crecieran en un
15,7%, en el seguro de pensiones en un 31,6% y en el
régimen no contributivo en un 4,8%. Salvo en este
régimen donde el aumento en los ingresos fue 1,3%
superior al registrado en el gasto, en los otros dos seguros
el crecimiento del gasto supera a los ingresos recibidos
(4,3% para el seguro de salud y un 15,1% en el seguro de
pensiones). Esa situacién redujo el superavit de la
institucion respecto el 2002 en 30,3% (¢9.621,7 millones)
en el seguro de salud y en 8,0% (¢6.181,9 millones) en el
seguro de pensiones. (Ver cuadro comparativo del
presupuesto aprobado y ejecutado de la CCSS)

En resumen la diferencia entre ingresos y egresos efectivos
del 2003 refleja un superavit por ¢94.455,6 millones, de
los cuales ¢22.151,3 millones corresponden al seguro de
salud, ¢70.670,8 millones al seguro de pensiones vy
¢1.633,5 millones pertenecen al régimen no contributivo.
Es evidente que de no haberse contado con las reservas
presupuestarias que componen el superavit, los resultados
presupuestarios se hubieran visto comprometidos, de ahi
que las autoridades de la CCSS deben controlar esa
tendencia de utilizar estos recursos para solventar
problemas y siempre intentar lograr un sano equilibrio
presupuestario, pues como se sabe un superavit, podria
reflejar un crecimiento no planificado del gasto, una

disminucién en los porcentajes de eficacia en la realizacion
de los ingresos o una combinaciéon de ambos.

Aunado a lo anterior, la CCSS presenta sin ninguna
explicacion, la existencia de sobregiros en \arias
subpartidas del seguro salud, donde la mayoria de los
6rganos desconcentrados asumen una gran cuota de
responsabilidad. Estos asuntos se profundizan en el
informe de liquidacion presupuestaria de la CCSS
elaborado por este Organo Contralor. Por su parte el
seguro de pensiones presena un sobregiro en los
préstamos hipotecarios a empleados y el régimen no
contributivo muestra una situacién irregular, donde incluso
el total de egresos excede el total del presupuesto de
egresos autorizado. Ante esa situacion el Organo Contralor
exigi6 a las autoridades superiores de la CCSS realizar una
investigaciéon, donde sienten las responsabilidades del
caso; aspectos que se analizan en detalle en la liquidacion
del presupuesto de la institucién, antes referenciada.

Con base en el escenario planteado, la Caja indica un nivel
de cumplimiento del 81,4%, sobre 164 metas
programadas, de las cuales una quinta parte esta por
debajo del 75% de cumplimiento, lo cual se puede
confirmar con el detalle que a continuacion se expone:

Caja Costarricense del Seguro Social
Metas por nivel de cumplimiento
2003

Nivel de cumplimiento de la meta Cantidad de metas

programadas
100% o superior 73
mas de 90% y menos de 100% 31
mas de 75% y menos de 90% 25
mas de 50% y menos de 75% 12
mas de 25% y menos de 50% 6
menos de 256% 17

Fuente:. Liquidacion presupuestaria

El nivel de cumplimiento alcanzado por cada programa es
de un 84,1% para el Programa de Atencion Integral a la
Salud de las Personas, 75,0% para el Progmama
Conduccion Corporativa, 84.5% para el Programa de
Atencion en el Seguro de Pensiones y 99,8% para el
Programa de régimen no contributivo.

En concordancia con lo anterior, destaca en el seguro de
salud el 83,3% de cobertura en las vacunas del esquema
basico vy el logro superior a lo programado en la atencién
de consultas. Sin embargo especial mencién merece la
consulta de atencién integral en el primer nivel, donde a
pesar de que supera en un 1/% la programacién
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establecida, llama la atencién que ante la creacion de 21
nuevos EBAIS, sin causa aparente, se presente una
disminucién del 30% con respecto al afio anterior.

Al mismo tiempo, la atencién ambulatoria especializada y
los egresos hospitalarios presentan un avance satisfactorio,
no obstante el programa de reduccion en las listas de
espera de méas de 90 dias -principalmente en las cirugias
electivas- no obtuvo los mismos resultados, mostrando un
logro del 42,5%. De acuerdo con esos datos y los
obtenidos desde que se inicié el programa, no cabe duda
que el programa de listas de espera no ha cumplido con
las expectativas, lo que motivd a las autoridades de la
CCSS a trabajar en el redireccionamiento de ese programa.

De hecho, el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica, en su informe final sobre el cumplimiento de
metas, apunta que en lo que a este programa se refiere, “a
pesar de los esfuerzos en la extensién de cobertura de
servicios a nivel de consulta externa y la calidad de
atencion a las personas hospitalizadas, las listas de espera
para optar por consulta especializada y por cirugias siguen
siendo un problema pendiente de enfrentar” (MIDEPLAN,
Marzo 2004, p. 53).

Ante ello, la CCSS ha revisado y analizado el accionar del
programa con la participacion de los niveles gerenciales, la
autoridad superior y los responsables en los niveles
locales. Esto promovié un Plan de accién al 2006 que
“busca desarrollar la capacidad para la administracién
eficaz de las listas de espera en los establecimientos de
salud, mediante un proceso de planificacion a corto vy
mediano plazo, con el fin de brindar a la poblacién una
atencion oportuna, con calidad y calidez” (MIDEPLAN,
Marzo 2004, p. 60), el cual a febrero del 2004 no habia
sido puesto en marcha, segun apunta el mismo informe
(MIDEPLAN, Marzo 2004, p. 606).

Sin embargo, para el 2003 la meta de cero listas de espera
para cirugias con plazos mayores a 90 dias, no avanzo,
dado que el programa aun estaba en la fase de disefio y
validacion del sistema informatizado para el control de
esas listas en consultas especializadas, procedimientos de
diagnéstico y cirugias (MIDEPLAN, Marzo 2004, p. 61).
Queda por lo tanto, observar los resultados de los procesos
de mejora que la propia CCSS estad impulsando producto
de las limitaciones que el MIDEPLAN apunta de este
programa.

En cuanto a los servicios de apoyo -exdamenes de
laboratorio, tomografia axial computadorizada, biopsias vy
estudios de medicina nuclear-, estos superan el 87/% de lo
programado. Asimismo, la prescripcion de medicamentos
(47.635.240 prescripciones) refleja un 9,9% mas de lo
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proyectado, donde las compras de farmacos para el 2003
representan un 7,8% del gasto total.

También es propicio indicar que en relacion con el Seguro
de Pensiones el monto promedio de la pensién aumentd
en un 8,4%, se otorgaron 6.797 nuevas pensiones y se
redujo el tiempo de respuesta en el trdmite de las
pensiones. Asimismo, como se menciond en la memoria
2002, la relacidon cotizantes/pensionados continué
disminuyendo, pasando de 6,5 en el 2002 a 5,4 en el
2003. Ademas parte de las reservas de ese régimen se
ubican en titulos valores, los cuales para el 2003
presentan una tasa real de rendimienb de 8,0;
aumentando en 1,3 puntos con respecto al afio anterior.

La Contraloria General reconoce las gestiones que esta
realizando la CCSS en la buUsqueda de medidas
innovadoras para asegurar la sostenibilidad de ese
régimen, sin embargo es necesario instar a las autoridades
de la CCSS a concretarlas en un plazo razonable, con el
propodsito de garantizar en el mediano vy largo plazo, la
sostenibilidad financiera y econémica del régimen de
invalidez, vejez y muerte

Ahora bien, es importante destacar el cumplimiento
satisfactorio de las metas del régimen no contributivo,
donde el 82,2% de sus egresos corresponden a pagos por
concept de prestaciones en dinero por pensiones
ordinarias y de paralisis cerebral.

Sin embargo para ese régimen también se fija una
disminuciéon en la cobertura de las pensiones otorgadas
del 4% y se otorgaron 2.705 nuevas pensiones, de las
cuales 2.016 se destinaron a adultos mayores, 549 a
personas con discapacidad, 68 a paralisis cerebral y 72 a
otros (menores huérfanos, viudas desamparadas, etc.). Sin
lugar a dudas, el comportamiento en la asignacién de
nuevas pensiones es preocupante, por cuanto de 10.134
nuevas pensiones otorgadas en el 2001, disminuyé a
8.316 en el 2002 y para el periodo 2003 se redujo a
2.705 nuevas pensiones.

Esta disminuciéon de la asignaciéon de nuevas pensiones, es
una situaciéon aparentement motivada por las
restricciones presupuestarias aparejadas a las posibilidades
financieras dadas por el rendimiento de las fuentes de
ingresos del programa. Esto ha hecho que la cantidad de
beneficiarios de ese régimen esté arribando a su limite
natural y entrando en el proceso de simple sustitucién
vegetativa, quedando excluida parte de la poblacion a
beneficiar. En ese contexto es prudente que las instancias
de decision politica definan el modelo de cobertura
deseable y, de proceder, promuevan los ajustes legales que
permitan a este régimen contar con los recursos
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financieros necesarios para el cumplimiento de ese

modelo de cobertura.

Estudios realizados por la Contraloria General sobre la
gestion de los medicamentos revelaron la falta de
rigurosidad en el proceso de planificacién estratégica y en
el proceso de contratacion de medicamentos y de
servicios para su almacenamiento, que impide instruir una
ejecucion operativa eficiente de los diversos procesos
cotidianos que demanda estas sensibles actividades de
seguridad social.

Sobre el particular, la Caja estd realizando esfuerzos
importantes, pero es de advertir que se encontraron vacios
significativos en esta materia, comunicados mediante el
informe DFOE-SA-13-2003, en relacion con lo dilatado del
proceso de compra de los medicamentos a pesar de la
reforma juridica dada por la Ley de Reforma a la Ley
Constitutiva Caja Costarricense de Seguro Social N° 6914,
con la cual se pretendia mayor agilidad en este campo.
Ademés, se determind la existencia de una engorrosa
tramitologia interna carente de coordinacién y cohesiéon
efectivas; asi como la falta de claridad de la forma en que
serfa conveniente acometer asuntos relativos a los
procedimientos de contratacion, control de calidad vy
almacenamiento, entre otros, aunado a la carencia de
manuales o instructivos especificos.

Esto se hace aun mas relevante cuando el 70,7% de las
gestiones de contratacion para refrendo recibidas en la
Contraloria General por parte de la entidad, corresponden
a adquisicién de medicamentos al amparo de la citada ley,
de las cuales el 94% de ellas fueron refrendadas.

En esa misma linea, mediante el informe N° DFOE-SA-14-
2003, la Contraloria informé a la Caja sobre la practica
recurrente de las unidades desconcentradas de realizar
compras directas de medicinas ante el desabasto de esos
productos en el Departamento de Almacenamiento y
Distribucion (DALDI), lo cual no permite aprovechar las
economias de escala, conforme con el mecanismo
especial dispuesto en la Ley N° 6914. Este proceder afecta
el crecimiento del gasto de operacién del seguro de salud
y desvirtla el espiritu de la normativa juridica en este
campo.
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Frente a este tema cuya afectacién tiene importantes
repercusiones en la salud de la poblacién, considera la
Contralorfa General que las autoridades competentes de la
Caja tienen el reto y la obligacidon impostergables de
modernizar los procesos estratégicos correspondientes a la
gestion de los farmacos.

En otro orden de ideas, la institucion con la finalidad de
fortalecer la red de servicios de salud y aumentar la
capacidad de respuesta, desde la década de los 90 ha
venido invirtiendo en infraestructura y equipo, asi como en
la contrataciéon de més personal, pasando de 24.040
empleados en 1994, a 31414, lo que representa un
crecimiento del 30,6% (Datos de presupuestos ordinarios).

En materia de infraestructura fisica para el 2003 se
concluyeron 16 proyectos, entre los que destacan las
clinicas de Los Santos de San Marcos de Tarrazl y de
Santo Domingo de Heredia, la construccion de EBAIS, el
Servicio de Gastroenterologia del Hospital México, la
Clinica Nacional Oftalmoloégica, la construccién para el
servicio de angiografia del Hospital México, la
construcciéon de los servicios de urgencias de los
Hospitales de San Vito, Golfito y del Calderén Guardia, la
construccion de la Unidad Coronaria de este Ultimo
Hospital y la construccién del sistema de acelerador lineal
en el Hospital México. Mientras que otros proyectos tienen
un importante grado de avance, entre los que destacan los
Hospitales de Alajuela y Liberia, asi como la construccién
de varios EBAIS. Asimismo, se ha logrado dotar a la red de
nuevos equipos en la busqueda de mejorar la calidad del
servicio.

Este crecimiento en infraestructura y equipo ha contado
con el apoyo brindado por entidades financieras a través
de contratos préstamos (ver siguiente cuadro), los cuales
de acuerdo con lo convenido se cancelaran en un periodo
razonable. En este aspecto, el Estado con el propésito de
reducir las deudas que tiene con la Caja, se comprometio
mediante convenio a asumir parte de los créditos externos
qgue la CCSS ha contraido.
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PRESTAMOS DESTINADOS AL SECTOR SALUD

. MONTO EN § FECHA DE
CONVENIO N° DE LEY NOMBRE ACREEDOR OBJETO {on miles) PUBLIGACION
16 FDS 7311 Aprobacién del Contrato de préstamo suscrito entre el Banco BCIE Reconstruccion de la Infraestructura Fisica de Salud de la 8000.0 16-0010-92
Centroamericano de Integracion Economica y el Gobiemo de la Region Huetar Atlantica
Republica de Costa Rica (No. 16-FDS).
7110C/CRy 712 OC/ CR 7374 Aprobacién de los contratos de préstamo suscritos entre el Banco  BID Financiar programa mejoramiento de los servicios de salud  42.000.0 19ener94
Interamericano de Desarrollo y el Gobierno de la Repblica de Costa ¥ construccion del Hospital de Alajuela.
Rica
3654-CR 7441 Aprobacién del contrato de préstamo No. 3654-CR y sus anexos,  BIRF (BM) Proyecto Reforma de Salud 22,0000 141094
suscritos entre el Gobiemno de la Repiblica de Costa Rica y el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento, para financiar el
Proyecto de Reforma del Sector Salud
No indica 7683 Aprobacion del Convenio de crédito entre el Instituto de crédito Instituto de Crédito Oficial del Reino de Espania $20.000.0 y Financiamiento del programa nacional de renovacién del 40,0000 20-agos-97
oficial del Reino de Espafia y la Caja Costarricense de Seguro Social Banco Bilbao Vizcaya S.A. $20.000.0 sistema hospitalario de la C
y del Convenio de Financiacion entre la Caja Costarricense de Seguro
Social y el Banco Bilbao Vizcaya, SA
1429 del 7 de marzo del 2000 8010 Aprobacion del Contrato de Préstamo suscrito entre el Banco BCIE Proyecto de construccion y remodelacion del Hospital de 271754 30agos00
Centroamericano de Integracién Economica y la Caja Costarricense Liberia Dr. Enrique Baltodano Bricerio y otras unidades.
de Seguro Social.
Acuerdo de préstamo del 7 de diciembre del 2001 8202 Aprobacion del acuerdo entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y Banco Sampo PLC de la Republica de Finlandia Financiar compra de equipo y servicios relaciondos con el 32,0000 27-ici01
Culto de la Repblica de Costa Rica y el Ministerio de Relaciones programa de renovacion de de los hospitales nacionales.
Exteriores de Finlandia y el Convenio de Crédito y Cooperacin, para
financiar la modernizacion de equipo hospitalario, entre la Caja
Costarricense de Sequro Social y el Banco SAMPO PLC de la
Republica de Finlandia
7068-CR 8269 Aprobacion del Contrato de Préstamo y sus anexos entre la BIRF Financiar el proyecto de fortalecimiento y modernizacion 17.0000 17-mayo02
Republica de Costa Rica y el Banco Internacional de Reconstruccion del Sector Salud
v Fomento, para financiar el proyecto de fortalecimiento y
moderizacion del Sector Salud
1609 8385 Aprobacion del Contrato de Préstamo y sus anexos entre la CCSSy  BCIE Programa Integral de Desarrollo en Infraestructura 60,0000 18-set03
el Banco Centroamericano de Integracion Econdmica, N° 1609, Hospitalaria’. de acuerdo con el plan global de inversiones
para el financiamiento de infraestructura hospitalaria aprobado por el Banco,
14510C-CR 8403 Programa de desarrollo del Sector Salud BID Fortalecimiento de la funcién rectora del Ministerio de 63550 10-marz04

Salud y Promocion de la salud en la Caja.

1/ Informacion suministrada por Lizetle ZUmbado del Area de Servicios Financieros,

Fuente: Area de Servicios de Salud. Division de Estrategia Institucional. CGR.

En este contexto, ante la incertidumbre -a mediano plazo-
sobre la permanencia de esas fuentes externas de
financiamiento, es indispensable que la Caja reflexione en
la busqueda de alternativas que eviten un estancamiento
en los avances que en materia de salud se han registrado
en la Ultima década. Si bien esas inversiones proveen
mejoras en los servicios de salud, el Organo Contralor
considera imprescindible contar con una estructura
organizativa y funcional suficiente que garanticen la
implementacién de los mecanismos de control en
salvaguarda de los intereses institucionales, de manera que
se eviten situaciones adversas como las comentadas en
los informes DFOE-SA-5-2003 y DFOE-SA-17-2003%, por
deficiencias en la instalacion, funcionamiento y calidad de
algunos equipos adquiridos con el préstamo espafiol y con
respecto a la carencia de estudios preliminares suficientes
en la fase de preinversion de la Clinica Integral de la
Regién de Los Santos, debilidades en su avance fisico-
financiero y en el manejo de los archivos.

En materia de contratacion administrativa y refrendo de
documentos contractuales, la institucion durante el 2003,
remitid un total de 790 documentos de esta naturaleza a
Organo Contralor, de los cuales se refrendé 694 contratos
(87.8%), que representan una inversion de ¢b51.575,8
millones. Llama la atencién el hecho de que tres cuartas
partes de los contratos refrendados (525) corresponden a
la compra de medicamentos. Finalmente, también fueron
presentados 33 addenda relative a modificaciones
contractuales, aprobandose el 51% de estas.

Entre las principales causas para no otorgar el refrendo a
contratos y addenda remitidos se encuentran los defectos
u omisiones relacionados con: la garantia de cumplimiento,
la certificacion de contenido presupuestario, la firma del
contrato, el expediente administrativo y los antecedentes
de la contratacion, la aplicacion de las excepciones a los
procedimientos ordinarios de contratacion, la aplicacién
del articulo 14.5 del Reglamento General de Contrataciéon
Administrativa para la obtencién de suministros o servicios
de igual naturaleza del mismo contratista, la
fundamentacién juridica respecto a lo convenido, la
inscripcion de los medicamentos, los plazos y las formas
de pago. También se presentan discrepancias entre lo
licitado vy lo adjudicado, inexistencia legal de la empresa,
asi como extralimitacion de la potestad de modificacion
del objeto contractual.

Al respecto, es menester que dicha institucion preste
especial atencién a esta Ultima causa, porque del total de
gestiones de esa naturaleza el 42% fue rechazada,
especialmene en contrataciones vinculadas con la
construccion de obras. A pesar de que muchos de los
aspectos sefialados implicaron el no refrendo por parte de
la Contraloria General a gestiones realizadas por la CCSS
en el 2002, estos se repiten durante el afio 2003 con
mayor frecuencia.

Adicionalmente, la Caja presentd al ente de fiscalizacion
superior 142 autorizaciones para contratar en forma
directa, b7 apelaciones y 128 objeciones, de los cuales se
autorizé un 73,9% de todas estas gestiones. De las

4% Informes emitidos por la Contralorfa en relacion con el Proyecto Espafia vy la Clinica Integral de la Region de Los Santos.
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apelaciones, el 91,2% fue declarado sin lugar o rechazado,
al igual que el b0% de las objeciones.

Algunas de las autorizaciones registradas son para las
contrataciones de los servicios de limpieza vy vigilancia, la
compra de reactivos, medicamentos, alimentos,
contratacion de Asistentes de Atencidn Primaria y servicios
profesionales en radioterapia.

Con respecto a los motivos por los cuales se denegaron
algunas solicitudes, se destacan dos casos, en el primero
se omitié en dos oportunidades el estudio técnico que
acredita la razonabilidad del precio cobrado por la empresa
Almacenes Generales y Fiscales del Sur S.A. (ALGEFISA)
para el almacenamiento de medicamentos. En el segundo
caso sobre el expediente médico electronico, la Contraloria
General denegé la solicitud de autorizacion, al resultar de
exclusiva responsabilidad de la Administracion la
contratacién de la empresa Productos Informéticos para el
Desarrollo Prides S.A, para la implementacion e integracion
de los mddulos faltantes en las clinicas metropolitanas, por
ser Unico proveedor. Posteriormente se devuelve sin
refrendo el convenio suscrito entre la CCSS vy el INS, para
desarrollar el expediente electrénico, por referirse a una
gestion caracterizada por la improvisacion y ante la falta de
requisitos elementales para garantizar su viabilidad.

Para la Contraloria General tal y como se citd en el informe
N° DFOE-SA-19-2003, el hecho de no concretarse las
gestiones realizadas por la Caja, pone de manifiesto que el
tema del expediente médico electrénico, no puede ser
abordado mediante esfuerzos aislados de la institucion
para mejorar la prestacién de los servicios. Lo propio, por
la complejidad de los sistemas de la CCSS, es continuar
con los esfuerzos de desarrollo integral que se han venido
ejecutando dentro del Proyecto de Automatizacién de los
Servicios de Salud.

Algunos de los elementos esbozados hasta aqui, se
complementan igualmente con lo mencionado por el
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica
(MIDEPLAN) al referirse a la vinculacion con las acciones
incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo. El Ministerio
establece ciertas metas que no se lograron o que avanzan
lentamente, tales como:

e El sistema automatizado de citas implementado
en clinicas mayores y areas de salud de avance
nulo, lo cual como apunta MIDEPLAN, pone en
riesgo la solidaridad de los programas de salud, y
el cumplimiento de las metas del Plan Nacional
de Desarrollo al 2006.

* La permanencia en los hospitales nacionales de
las listas de espera para cirugias con plazos

mayores a 90 dias, sobre lo cual se hiciera
referencia anteriormente

e El fortalecimiento del Programa de Cirugias
Ambulatorias que no reportd ningun avance al
2003 respecto el afio anterior.

* La implementacién del sistema de referencia y
contrarreferencia entre los diferentes niveles de
atencién que solo cuenta al cierre del 2003 con
la propuesta de implementacién.

e La ampliacién de horarios en consulta externa
vespertina en areas de mayor demanda, cuya
meta era de 10% de las areas de salud con
consulta externa en este horario, reportandose
Unicamente 7 clinicas y 3 EBAIS en esta
modalidad.

e La apertura del servicio de urgencias en las
clinicas metropolitanas que tampoco reporta
avances.

e El proceso de desconcentraciéon, cuyo avance se
estanco desde el 2001.

Ante ello el MIDEPLAN considera que en este periodo, el
balance obliga a la institucibn a avanzar méas
decididamente para alcanzar lo programado.

2.3 Consejo de Seguridad Vial

El Consejo de Seguridad Vial (COSEVI) es un érgano con
desconcentracion méaxima adscrito al Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (MOPT), con independencia
funcional y administrativa, y con personeria juridica
instrumental. Fue creado con el propdsito fundamental de
administrar el Fondo de Seguridad Vial, el cual debe ser
destinado al financiamiento de programas y proyectos
atinentes a esa materia.

Para realizar su gestion y cumplir con sus objetivos vy
metas, en el afo 2003 el COSEVI contd con un
presupuesto definitivo de ¢8.358,9 millones. Su ejecucién
produjo al final del periodo un superavit presupuestario de
¢1.975,3 millones, compuesto de un superavit de ingresos
de ¢661,0 millones y de una subejecucién del presupuesto
de gastos igual a ¢ 1.314,3 millones; esta Ultima producida
como consecuencia de los cambios continuos realizados
en el Plan Operativo Anual (POA), y que provocaron el
incumplimiento del 20% del total de las metas
establecidas para el 2003.

Entre los cambios realizados por ese Consejo al POA 2003
destacan la incorporacién de diferentes proyects o
ampliacién de metas, efectuadas mediante las dos
Modificaciones Externas remitidas a la Contraloria General.
Ambas modificaciones fueron financiadas en un 93% vy un
74% respectivamente, con rebajos en la partida de
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Servicios Personales, observandose que el COSEVI utiliza
la estrategia de sobreestimar los egresos en esa partida
con el fin de poder disponer en el transcurso del afio de
recursos para trasladarlos y utilizarlos en otras partidas o
gastos no planeados.

Lo anterior denota el incumplimiento de los principios
presupuestarios béasicos de programacién, prevision vy
exactitud, hechos que reflejan debilidades en materia de
planificacion y asignaciéon de recursos en el COSEVI.

En otro orden de cosas, cabe apuntar que como resultado
de la fiscalizacion efectuada por la Contraloria General, se
pudo determinar que el COSEVI no ha ejecutado el papel
que le corresponde como ente responsable del uso y
aprovechamiento de los recursos asignados al Fondo de
Seguridad Vial. Varios elementos permiten llegar a esta
conclusién, dentro de los que destacan:

e La asignacion de los recursos del Fondo de
Seguridad Vial se ha venido realizando de una
manera distinta a como la normativa juridica le
establece al COSEVI. Segun la legislacion®®, al
Consejo le corresponde administrar el Fondo de
Seguridad Vial mediante la asignacion de recursos
para el desarrollo de programas y proyectos de
seguridad vial, que las Direcciones Generales del
MOPT (Ingenieria del Transito, Policia del Transito
y Educaciéon Vial) deberan llevar a cabo. No
obstante, el COSEVI utiliza gran parte de los
recursos que recauda para cubrir gastos
ordinarios de operaciéon tanto del propio Consejo
como de las Direcciones Generales del MOPT, asi
como de otros Consejos de ese Ministerio. Es asi
como en el afio 2003 los gastos realizados por
COSEVI se distribuyeron en un 42% (¢2.960,2
millones) en gastos operativos propios y en un
b8% (¢4.084,4 millones) en gastos de las
Direcciones Generales del MOPT, de la Direccion
de Proyectos del COSEVI, del Consejo de
Transporte Publico y del Tribunal Administrativo
de Transporte.

e Los menores recursos que el COSEVI destina al
desarrollo de programas y proyectos a cargo de
dichas Direcciones, no responden a un plan
estratégico integral en materia de seguridad vial,
sino que obedecen mas bien a una visién de
corto plazo que predomina en la institucion.

e EI COSEVI no cuenta con mecanismos
formalmente implementados que le permitan
evaluar y dar seguimiento a las actividades que

financia con los recursos del Fondo de Seguridad
Vial, situacion que dificulta la evaluacion de
resultados y la asignacién de responsabilidades
relativas al uso de estos recursos.

Existen varios hechos relevantes asociados a ese
desempefio del COSEVI, dentro de los que cabe destacar
los que a continuaciéon se detallan:

e El proceso de seguridad vial esta repartido entre
el COSEVI y el MOPT. Al primero le corresponde
financiar programas y proyectos de seguridad vial,
utilizando los recursos del Fondo de Seguridad
Vial, mientras que al segundo, por medio de sus
Direcciones Generales, le corresponde la
ejecucion de esos proyectos. Tratdndose de dos
instituciones juridicamente diferentes, donde no
existen relaciones jerarquicas entre el COSEVI y
dichas Direcciones, sino que por el contrario, el
MOPT ostenta competencias rectoras sobre el
Consejo, surgen problemas de coordinacion, de
duplicacion de funciones y de rendicién de
cuentas en el uso de los recursos del Fondo de
Seguridad Vial.

e La conformacién de la Junta Directiva del COSEVI,
que esté integrada entre otros, por los Directores
de las Direcciones Generales del MOPT, provoca
que inevitablemente actlen como juez y parte en
las decisiones de ese Consejo relativas a la
asignacion de los recursos del Fondo de
Seguridad Vial. Esta situacién se ha visto agravada
con la designacion de uno de sus directivos como
Director Ejecutivo del COSEVI, quien también se
desempefia como Director de la Direccién
General de la Policia de Transito, hecho que ha
favorecido que en el 2003 la mayoria de los
recursos del superavit del COSEVI se destinaran a
atender uno de los aspectos de la probleméatica
de la seguridad vial, cual es el equipamiento vy
otros de la Policia de Transito, a pesar que el
COSEVI no solamente tiene la mision de atender
ese tipo de problemas.

e EI COSEVI no cuenta con una estructura organica
debidamente consolidada y aprobada, que le sirva
de apoyo para el desarrollo de sus funciones. En
el ano 1998 este Consejo se vio sometido a un
proceso de reestructuracién que dio origen a una
estructura organica que quedd establecida
mediante Decreto*®; pero que aun no ha sido
completada ni implementada.

45 Articulo 9 de la Ley de Administracion Vial N° 6324 del 24 de mayo de 1979.

46 Decreto Ejecutivo N° 29959-MOPT del 19 de noviembre del 2001.
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Las situaciones antes descritas han propiciado no solo un
uso distinto del que la legislacion le establece a los
recursos del Fondo de Seguridad Vial, sino también la
duplicacion de funciones en los aparatos administrativos
gue atienden las Direcciones Generales del MOPT,
provocando por ende el encarecimiento de algunos
procesos, ademas de la pérdida de control sobre los
recursos asignados y los gastos ocasionados por estas
Direcciones.

Todas estas situaciones han sido sefaladas por la
Contraloria General en su Informe N° DFOE-OP-36,/2003,
en el cual se giraron las disposiciones necesarias para
solventar las debilidades comentadas.

Sin embargo, de ellas cabe resaltar la conveniencia de
promover la propuesta del MOPT de trasladar las
Direcciones Generales al Consejo, de tal manera que estas
unidades administrativas operen como verdaderas
unidades ejecutoras del COSEVI, constituyéndose asi en
una institucion integral de servicios en materia de
seguridad vial. Con ello se fortaleceria la posicion del
MOPT como ente rector, permitiéndole avanzar en el
proceso de reestructuracion del Sector de Transportes vy
Obras Publicas, al trasladar del Ministerio sus funciones
ejecutoras y operativas a los Consejos subsectoriales que
se han venido creando.

No obstante lo anterior, la Contraloria General advierte que
mientras no se efectlen las reformas legales que permitan
su implementacion, es necesario que el COSEVI modifique
la forma en que ha venido utilizando sus recursos en el
cumplimiento de su misién y objetivos, por cuanto el
Consejo debe ser el administrador de los recursos del
Fondo de Seguridad Vial y no debe ser ejecutor. En ese
sentido, debe limitarse a efectuar las transferencias de
dichos recursos a las unidades ejecutoras de los proyectos
-las Direcciones Generales del MOPT-, para que sean
éstas las que lleven a cabo los proyectos integrales de
seguridad vial, sin involucrarse en el desarrollo de las
labores administrativas de esas unidades ejecutoras; y sin
omitir su responsabilidad relativa al seguimiento vy
evaluacion de los proyectos financiados, para asegurarse
que los recursos asignados se utilicen para financiar las
actividades de seguridad vial y no para financiar gastos de
operaciéon de aquellas direcciones generales.

2.4 Consejo Técnico de Aviacion
Civil

Con el fin de propiciar el adecuado funcionamiento del
transporte aéreo en Costa Rica, se emitid la Ley General de
Aviacion Civil, en la cual se establece que la regulacion
de la Aviacion Civil sera ejercida por medio del Consejo
Técnico de Aviacién Civil (CETAC) y de la Direccion
Generd de Aviacion Civil, ambos dependientes del
Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT). Para el
cumplimiento de sus objetivos, esta institucion recibe
recursos provenientes del cobro de tarifas, ventas o
derechos aplicables a los servicios e instalaciones
aeroportuarias.

Durante el afio 2003 el CETAC cont6 con un presupuesto
definitivo de €¢12.972,3 millones. Al final del periodo los
ingresos efectivos alcanzaron la suma de ¢13.025,2
millones, suma ligeramente superior a la presupuestada, lo
que significa que el CETAC realizd una acertada
estimacioén de ingresos.

No ocurrié lo mismo con la ejecucion del presupuesto de
egresos, pues se realizaron gastos por la suma de
¢9.643,2 millones, lo que arroja una subejecucién
presupuestaria cercana al 26% y un superavit del periodo
de ¢3.382,1 millones.

El presupuesto total del EI CETAC est4 distribuido en tres
programas presupuestarios: Servicios de Direccion y
Regulacion Aérea, Servicios Administrativos y Desarrollo
de la Infraestructura y Sistemas. El programa relativo a
Servicios de Direccion y Regulacién Aérea refleja la
actividad sustantiva de la institucion y absorbe el 19,5%
del total presupuestado. Durante el ejercicio econémico
2003 este programa contd con una asignacion
presupuestaria por la suma de ¢2.534,8 millones, de los
cuales se ejecutd el 89,3%.

El programa relacionado con el Desarrollo de la
Infraestructura y Sistemas constituye el segundo programa
en importancia, pues en él estdn consideradas las obras de
infraestructura que se desarrollan en los aeropuertos vy
aerédromos, a excepcion del Aeropuerto Internacional
Juan Santamaria (AlJS) que opera bajo la figura de Gestion
Interesada. En dicho programa se asigné durante el 2003
la suma de €¢1.693,4 millones, esto es un 13% del
presupuesto total de la Institucidon, suma que se considera
relativamente baja, tomando en cuenta que con la entrada
en vigencia del Contrato de Gestién Interesada (CGl) que
asume la administracién del AIJS, los recursos con que

47 Ley N° 5150 del 14 de mayo de 1973.
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cuenta el CETAC son destinados al desarrollo de los otros
aeropuertos y aerédromos locales.

Ese 13% del presupuesto total que se destina al programa
Desarrollo de la Infraestructura, se convierte en sélo un 9%
si se analiza el presupuesto asignado especificamente a la
partida "Construcciones, adiciones y mejoras”, subpartida
"Aeropuertos", en la cual se incluyen los gastos
correspondienes al desarrollo de proyectos de
infraestructura. Asimismo, el comportamiento de dicha
partida indica que en el 2003 se ejecutd la suma de
¢699,9 millones, monto que representa un 57% del
presupuesto asignado para la construccién de obras en
aeropuertos y un 7% del presupuesto total ejecutado por
el Consejo durante ese afo.

Cabe destacar que del porcentaje de obras que se llevaron
a cabo durante el afio en comentario, un 88% corresponde
a proyectos ejecutados en el Aeropuerto Internacional
Daniel Oduber Quirds, con lo cual se concluye que el resto
de los aeropuertos no estdn siendo atendido en
proporciones similares.

Tal y como se sefalaba anteriormente, con la
administracion del AlJS por medio del Contrato de Gestién
Interesada se esperaba un mejoramiento y desarrollo de
los otros aeropuertos y los aerédromos locales; sin
embargo, esta Contraloria ha venido dando seguimiento a
este aspecto mediante fiscalizaciones y la aprobacién
presupuestaria, observando que desde el afio 2001 la
ejecucién se ha caracterizado por sumas muy bajas en lo
que a proyectos de infraestructura se refiere, no obstante
que en el 2003 se ejecutaron obras por un 7% del
presupuesto total, que representd un nivel mayor a los
experimentados en los dos afios anteriores.

En enero del 2003 se remitié el Informe N° DFOE-OP-
35/2002, relativo a la fiscalizaciébn presupuestaria
efectuada al programa Desarrollo de la Infraestructura y
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Sistemas, especificamente a la partida “Construcciones
Adiciones y Mejoras”, subpartida “Aeropuertos”, para el
periodo correspondiente al afio 2001 y el primer semestre
del 2002. Los resultados obtenidos en ese estudio
permitieron concluir que durante el periodo analizado no
se realizd un adecuado manejo de los recursos asignados
al desarrollo de proyectos de infraestructura, los cuales
revisten una gran relevancia para el desarrollo del pals. La
ausencia de politicas claras, asi como la presencia de
debilidades en la planificacién y ejecuciéon de las obras,
ocasion6 atrasos en el desarrollo de obras importantes en
materia aeroportuaria, asi como la ausencia del
mejoramiento de los aeropuertos y aerédromos locales.

Cabe indicar que en el periodo 2003 se dio seguimiento
al Informe antes citado y se obtuvieron resultados
satisfactorios en lo que se refiere a la correccién de las
deficiencias sefaladas; sin embargo, se considera que la
definicion de politicas, asi como la planificacion vy
ejecucion de las obras, merece una mayor atencion por
parte de los responsables de la asignacién y ejecuciéon de
los recursos de modo que se tomen las medidas
pertinentes a fin de solucionar una situacién que no sélo
afecta el quehacer de la instituciéon, sino que también va
en perjuicio de otras actividades econémicas del pals
como son el turismo y el comercio.

En relacion con la ejecucion presupuestaria, durante el afio
2003 sobresalen las erogaciones por las sumas de
¢958,0 millones y ¢1.300,0 millones que el CETAC
tansfiere a Alterra Partners, en calidad de Gestor
Interesado del AlJS. La primera suma tiene su origen en la
declaratoria de nulidad absoluta, evidente y manifiesta
emitida por el CETAC en setiembre del 2001, derivada de
un cobro irregular de tarifas por servicios aeroportuarios,
en razdn de que tales cobros se venian realizando en
forma mensual y no anual, como juridicamente
correspondia.



RECUADRO N° 9

Indemnizacion cancelada a Alterra Partners por declaracion en
via administrativa de nulidad absoluta, evidente y manifiesta
del acuerdo unico de la sesion \° 82-2001 del CETAC

En el mes de julio de 2003 el Ministerio de Obras Ptblicas y Transportes solicito a la Contraloria General la emision de un dictamen
favorable tendiente a la declaracion en via administrativa de la nulidad absoluta, evidente y manifiesta del acuerdo anico de la sesion
extraordinaria del CETAC N*® 82-2001 del b de setiembre de 2001, en el que ese Consejo dispuso ordenar al Gestor del Contrato de Gestion
Interesada restituir los montos correspondientes por el supuesto cobro irregular de tarifas por servicios aeroportuarios, en razon de que
dichos cobros se venian realizando en forma mensual y no anual, tal y como juridicamente correspondia.

Durante el estudio del caso, la Contraloria General pudo constatar que el contenido del acuerdo adoptado por el CETAC tuvo como
antecedente el criterio externado en oficio N® OFGI-FG-120 del 16 de agosto de 2001, suscrito por la entonces inspectora Jill Jamieson en
su condicion de Inspectora General del Organo Fiscalizador, en el que de conformidad con lo dispuesto en los articulos 7 y 8 del
Reglamento para la fijacion de tarifas en el AIJS (Decreto Ejecutivo N® 57295-MOPT) se indico que el cobro de dichas tarifas debia
realizarse en forma anual y no mensual.

Analizando el fundamento juridico invocado para sostener que el cobro de tarifas era anual y no mensual, el Organo Contralor advirtio
que las normas reglamentarias en las que se sustento dicha posicion se encontraban derogadas desde el 24 de mayo de 2001, fecha en la
que aparecio publicado en el diario oficial La Gaceta el Decreto Ejecutivo N® 29454-MOPT denominado “Régimen tarifario para servicios
no aeronauticos en el Aeropuerto Internacional Juan Santamaria”.

De esta forma la Contraloria General pudo advertir que tanto el motivo, el contenido, como el fin del acuerdo tnico de la sesion
extraordinaria del CETAC N° 82-2001 se encontraban viciados de una nulidad absoluta, evidente y manifiesta, toda vez que tuvieron como
fundamento normas reglamentarias ya derogadas y por ende no aplicables, todo lo cual llevd al Organo Contralor a rendir el dictamen
favorable tendiente a la anulacion de dicho acto administrativo de conformidad con lo establecido en el articulo 173 de la Ley General de
la Administracion Piblica N° 6227 del 2 de mayo de 1978.

El Organo Contralor estima que este caso constituye una muestra clara de la necesidad de que los entes y 6rganos publicos, de cara al
cumplimiento efectivo de sus competencias y atribuciones, apliquen en forma rigurosa las normas juridicas que integran el sistema de
control interno aplicable a su actividad, implementando controles de validez oportunos y adecuados asi como eventualmente los
correctivos y medidas disciplinarias que correspondan, respecto de los actos administrativos que lleguen a emitir y la actuacion de los
funcionarios encargados y responsables, lo anterior so pena de incurrir en el dictado de actos administrativos o la verificacion de
actuaciones materiales que puedan resultar lesivas de derechos fundamentales y patrimoniales de personas fisicas o juridicas.

No podemos dejar de sefialar la importancia que esto tiene en casos como el que nos ocupa, en el que un acto administrativo fue dictado
sin estar sustentado en una norma juridica vigente y por ende aplicable, a partir del cual se llevaron a cabo actuaciones materiales ayunas
de un sustento normativo e incluso la aprobacion de tarifas ilegales, aspectos que estan siendo investigados en los procedimientos
administrativos ordinarios iniciados por la Contraloria General.
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La segunda suma corresponde a la indemnizacién que el
Consejo hace al Gestor con motivo de las supuestas
sumas dejadas de pagar por COOPESA por la utilizacién
del espacio fisico en el AlJS, y con el fin de restablecer el
equilibrio econémico del Contrato. Cabe mencionar que la
Contraloria General autorizé el pago, en el entendido que
la Administracion seré responsable de realizar las gestiones
pertinentes para recuperar las sumas adeudadas por la
Cooperativa mencionada.

En relacién con el cumplimiento de objetivos y metas,
segun la evaluacién efectuada por la propia institucion, el
CETAC alcanzd en promedio el 83% de sus objetivos vy
metas, para lo cual utilizé el 74,3% del presupuesto
aprdbado. Asimismo, en el programa Servicios de
Direccion y Regulacion Aérea se cumplié con el 85% de
los objetivos y metas y utilizd6 un 89% del presupuesto
asignado. En cuanto al programa Servicios Administrativos,
que constituye el de mayor cantidad de recursos asignados
(67.4% del presupuesto total), logré el 82% de sus
objetivos y metas y ejecuté un 72,6% de los recursos
presupuestados. Finalmente, el cumplimiento de los
objetivos y metas planteados en el programa Desarrollo de
la Infraestructura y Sistemas, fue de un 81% vy para ello
utilizé un 60,8% de los recursos asignados.

De los porcentajes sefialados relativos al logro de objetivos
y metas y utilizaciéon del presupuesto aprobado, se deriva
que pese a los esfuerzos del CETAC por cumplir con sus
cometidos, alun existen actividades que requieren un
mejoramiento y hasta un replanteamiento. Tal es el caso de
la infraestructura aeroportuaria, aspecto critico sobre todo
en momentos en que estamos a las puertas de un Tratado
de Libre Comercio entre Centroamérica y los Estados
Unidos de Ameérica, y que los aeropuertos de zonas
alejadas de San José requieren de mayores inversiones a
fin de atender no solo a turistas nacionales y extranjeros,
sino también el mayor flujo comercial que se estima. Es asi
como en general, pero sobre todo en materia de desarrollo
de proyectos de infraestructura, que el CETAC debe
redoblar esfuerzos por mejorar sus procesos de ejecuciéon
presupuestaria, de tal manera que los escasos recursos
destinados a esos propoésitos logren materializarse en la
construccion de obras concretas.

Durante el afo 2003, la Contraloria General realizd una
amplia fiscalizacién a la ejecucion del CGI de los servicios
aeroportuarios prestados en el AlJS.

Uno de los principales estudios realizados fue el
relacionado con el ajuste de tarifas de los servicios
prestados en el AlJS, relativo al periodo 2002-2003, el
cual permiti6 determinar la incorrecta revisibn vy
aprobacién de la propuesta correspondiente, por parte de
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los responsables de esa labor, que en definitiva derivd en
la aprobacién de un ajuste tarifario que no se ajusta a los
términos establecidos en la técnica, al CGl y a la normativa
juridica vigente.

Sobre el particular, se observé el uso de un factor de
inflaciéon para ajustar tarifas no aeronauticas y un periodo
de célculo diferentes de lo establecido en el CGl vy la
normativa aplicable, 1o que derivé en perjuicio para los
usuarios del Aeropuerto, en el tanto no se redujeron en el
monto que procedia. De igual forma, se comprobd la
ausencia de una metodologia que permitiera evaluar la
calidad de los servicios y aplicar de ese modo un premio
o descuento a las tarifas, con el fin de maximizar los
beneficios de los usuarios y lograr niveles de tarifas maés
competitivos.

En lo que corresponde al proyecto definitivo de
rehabilitacion de la pista de aterrizaje, se pudo comprobar
que se dio la orden de inicio sin contar con informacién
medular definida previamente en el CGlI, lo cual limité la
posibilidad de determinar la razonabilidad y certeza de los
rubros que se incorporaron en la modificacion de dichas
tarifas.

En relacién con las expropiaciones, se determind que la
informaciéon suministrada por parte del OFGI demostrd un
porcentaje considerable de casos en los que no se tenia
completo el trdmite ante la instancia jurisdiccional
correspondiente, lo cual hizo necesario generar las
acciones correctivas atinentes.

En el tema de las tarifas, fue particularmente importante
determinar que se reconocieron gastos por concepto de
desarrollo y financiamiento e intereses por desembolsos
por un monto de US$ 21,0 millones, cuando en la oferta
original se incluy6 la suma de US$ 3.4 millones por costos
financieros, incumpliéndose las disposiciones que la
Contraloria General le realizd al CETAC en abril del 2002.
El monto reconocido significd la inclusién en las tarifas
2002-2003 de US$ 2.6 millones para las aeronauticas vy
US$ 1.8 millones para las no aeronduticas. Asimismo, ain
cuando la diferencia entre el monto reconocido y el
ofertado fue significativa, el OFGI no efectué una revision
sobre la naturaleza y razonabilidad de la suma incorporada.
Ademas, el CETAC y la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos (ARESEP) también conocieron vy
aprobaron la propuesta tarifaria en las mismas
circunstancias. Por otro lado, se reconocieron US$ 9.3
millones por concepto de gastos de operacién vy
mantenimiento, de los cuales se trasladaron a las tarifas no
aeronduticas US$ 3.6 millones, una vez calculado el factor
de eficiencia (30%) y el porcentaje correspondiente a los
costos de operacidon y mantenimiento asociados con la
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terminal aérea (55%). En este caso, el Gestor considerd
como base para la fijacion tarifaria, el total de sus costos
reales de operaciébn y manenimiento, los cuales
sobrepasaron en méas de un 50% los costos segun la
oferta adjudicada.

En el ajuste tarifario objeto de comentario, se considerd
por parte del OFGI y del CETAC la anualizacién del costo
de las obras con base en un plazo de diez afios, cuando el
plazo de financiamiento fue superior a éste. Asimismo, se
tomd en cuenta tanto el pago del principal como de los
intereses desde el primer afo del Contrato, obviando por
lo tanto el periodo de gracia dado por los acreedores, lo
que derivd en el establecimiento de tarifas superiores a las
que correspondian.

Producto de la fiscalizacion realizada, se remitié al Consejo
de Gobierno la Relacién de Hechos N° DFOE-OP-RH-
1/2003 y a su Division de Asesoria y Gestion Juridica las
Relaciones de Hechos N°s DFOE-OP-RH-2/2003, DFOE-
OP-RH-3/2003 y DFOE-OP-RH-4 /2003, con la finalidad de
que esas instancias determinaran la procedencia de incoar
los procedimientos administrativos correspondientes.

Siempre relacionado con el tema tarifario, se realizaron dos
estudios adicionales relativos a la ponderacién de las areas
comunes Yy al cargo efectuado por el uso de éstas, para lo
que se dispuso que debian ser analizados y ajustados por
la Administracion al momento de realizar el recélculo de
las tarifas 2002-2003.

En otra de las fiscalizaciones efectuadas, se hizo la revision
de las importaciones temporales que se han realizado de
mercancias y equipos para las obras constructivas del
AlJS, pudiéndose detectar que dichas importaciones
tempordes han sido respaldadas Unicamente por la
Garantia de Cumplimiento rendida por la empresa Bechtel
Overseas Corporation, situacién que eventualmente podria
constituir incumplimiento a las disposiciones que rigen la
materia. Adicionalmente, algunas declaraciones aduaneras
que respaldan la importacién de mercancias, solo
muestran descripciones muy generales que no permiten
una identificacion clara de las mismas, con lo cual se
estarfa incumpliendo con lo sefialado en el articulo 165 de
la Ley General de Aduanas, acerca de la necesidad de que
las mercancias a las que se les aplique el Régimen de
Importaciéon Temporal deben ser claramente identificables.
Por otra parte, algunas de las referidas mercancias pueden
ser consideradas como consumibles o sujetas de ser
incorporadas a las obras, razéon por la cual en principio, su
importacion debidé hacerse en forma definitiva segun la
normativa establecida y no temporalmente como se hizo.
Es importante destacar que en el momento de realizarse la
revision supracitada, tanto la autoridad aduanera, en este

102

caso la Aduana Santamaria, como el CETAC y el OFGI, no
habian implementado los controles minimos para dar
cumplimiento a lo dispuesto en el Decreto Ejecutivo N°
29458-H sobre el particular.

Como parte integral de la fiscalizacién del CGl, se realizd
un estudio del Fideicomiso que mantiene el CETAC en el
Banco de Costa Rica, con el propodsito de verificar que la
operacion del Contrato de Fideicomiso se realizara de
conformidad con el CGl, la normativa juridica vigente y la
técnica aplicable, el cual permitié determinar que la
participacion del Fiduciario, en la distribuciéon de los
recursos, se ha limitado a ejecutar una instruccion que da
el Gestor sobre el monto total que debe de girarse a cada
una de las partes y no a verificar la informacién que
proviene del documento denominado Estado Mensual;
procedimiento contrario al sefialado en el CGl y en el
Contrato de Fideicomiso. Ademas, se carece de una
adecuada fiscalizacion de la facturaciéon y administracion
de los ingresos del CGIl. En este mismo sentido, se
comprobé que el OFGI no cuenta con una estrategia de
fiscalizacion sobre el Apéndice J del CGI (relativo al
Contrato de Fideicomiso) y se ha limitado a realizar
algunas coordinaciones con el Fiduciario.

Se pudo comprobar que la distribucién de los ingresos que
realiza el Fiduciario del total de recursos que ingresan al
Fideicomiso, no se realiza de conformidad con el CGl ni el
Contrato de Fideicomiso, en virtud de que se esta
distribuyendo por concepto de derechos de terminal,
incorporados al impuesto de salida, un monto diferente al
depositado en el Fideicomiso, en un eventual detrimento
de los recursos del CETAC.

En cuanto al estudio que se realizé sobre la demolicién del
antiguo edificio de la terminal, la Contraloria General
consideré que el fondo de lo decidido por parte del CETAC
se ajustd a los términos contractuales. Ademés, las
justificaciones técnicas del CETAC son suficientes vy
adecuadas para demostrar los beneficios para el interés
publico que se obtuvieron de la orden de demolicién
respectiva, especialmente relacionados con la mayor
calidad del edificio nuevo vy las ventajas que éste ofrece en
comparacion con un edificio remodelado.

Uno de los aspectos de mayor relevancia para la adecuada
gestién de la Administracién, sin lugar a dudas es el
desarrollo de las tecnologias y sistemas de informacion.
Sobre este particular la Contraloria General pudo
determinar que a pesar de que el Gestor envia al CETAC y
al OFGI informes y reportes sobre el servicio que brinda en
el AlJS y sobre sus estados financieros, tal y como lo
establece el CGl, no se ha realizado un analisis formal y
documentado que establezca las relaciones entre todos y
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cada uno de sus procesos de fiscalizaciéon y los datos de
esos informes y reportes.

La carencia de un andlisis claro y sustentado de
requerimientos de informacién para efectos de
fiscalizacién, materializa el riesgo de que lleguen al CETAC
y al OFGI datos que no se utilicen y de que no se cuente
oportunamente con datos confiables para las labores de
fiscalizacién, asi como también debilita las peticiones de
infaestructura tecnoldégica que apoye el canal de
comunicacion electronica de datos con el Gestor.

Respecto del Organo Fiscalizador de la Gestion Interesada,
luego de poco mas de dos afios de haberse dado la orden
de inicio al CGl, se pudo comprobar que el CETAC no ha
logrado finalizar el proceso de conformacion vy
consolidacion de esta figura, responsable de velar por el
cumplimiento efectivo y oportuno de las obligaciones y
derechos de las partes contratantes.

Hasta la fecha, el Organo Fiscalizador que ha venido
fiscalizando el CGl, no ha logrado definir los procesos de
fiscalizacion ni el desarrollo de los manuales operativos
para su funcionamiento, lo que significa una débil
administracién de su capital humano y de los recursos
materiales, financieros y tecnolédgicos involucrados en el
control del Contrato de Gestién. Ademés, ha tenido que
realizar tareas que no corresponden con las consignadas
contractualmente o que a pesar de estar establecidas en
el CGl, no son funciones propias de un ente fiscalizador, lo
cual distrae los recursos del OFGI hacia la atencion de
asuntos ajenos al examen del Contrato, que ademés
comprometen la independencia y objetividad de la
actuacion del Organo Fiscalizador.

En cuanto al uso de los recursos administrados por medio
del Fondo de Fiscalizacion, las actividades de control
ejercidas por el OFGI no brindan una seguridad razonable
de la eficiencia y efectividad de los procedimientos vy
mecanismos establecidos para la contratacion de asesores
y firmas consultoras para la fiscalizacion del CGl. Ademas,
no se ha realizado ninguna evaluacién sobre los controles
establecidos por el Fiduciario para garantizar la correcta
utilizacion de esos recursos.

Sobre lo comentado en el parrafo anterior, es importante
indicar que la Contraloria realizé un estudio en el cual se
giraron instrucciones a la Administracion para que en la
medida en que se realizaran contrataciones de servicios
profesionales con cargo al Fondo de Fiscalizacién previsto
en el CGl, se respetaran los principios constitucionales de
la contrataciéon administrativa, segun lo sefialado en el
mismo CGl y en la reiterada jurisprudencia vinculante de la
Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia.
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En cuanto a la construccion de nuevas obras, se
efectuaron estudios sobre la primera fase de las Salas de
Abordaje Oeste, vy el programa de ejecucién de las obras
en el lado sur del aeropuerto, determinandose que estas
Ultimas se han visto afectadas por la falta de disponibilidad
oportuna de los terrenos necesarios para su construcciéon
por parte del Gestor.

Con el fin de minimizar los efectos del atraso en el proceso
de expropiaciones en el sector sur del aeropuerto, el
Gestor propuso efectuar cambios en las obras para poder
avanzar con su plan de trabajo. Dichos cambios
constituyen modificaciones a las obras que se habian
propuesto en el Plan Maestro, y algunas de ellas, como la
reubicacion de la Calle La Candela ya se ejecutaron segun
los nuevos parametros propuests por el Gestor vy
aprobados por el CETAC. Segun se establece en el CGl, las
obras incluidas en el contrato no se podrian variar en
cuanto a sus dimensiones ni precio tope, durante los
primeros tres afos de su ejecuciéon, excepto que se
realizara una actualizacion al Plan Maestro y se
implementaran las modificaciones pertinentes al CGl,
aspecto que si bien ya se inicidé por parte del Gestor y el
CETAC, aun no ha sido concluido.

En relacion con las situaciones descritas es preciso sefalar
la inconveniencia de que se estén aprobando obras
diferentes a las establecidas en el Plan Maestro e incluidas
en el CGl, sin que se haya efectuado la actualizacion y la
aprobacién correspondiente a dicho Plan, ya que esto
genera dudas respecto a si esos cambios obedecen a
necesidades reales del aeropuerto o si se estan haciendo
para no provocar mas atrasos al Gestor en el cumplimiento
de su programa de trabajo.

En cuanto al cumplimiento de las disposiciones contenidas
en los Informes resultantes de las referidas fiscalizaciones,
el Organo Contralor ha mantenido un seguimiento
constante de las diferentes acciones adoptadas por la
Administracién para corregir algunas de las situaciones
comentadas. Asimismo, con base en el seguimiento
documental que se ha realizado, se procederéd a evaluar
dichas acciones con el propésito de definir una estrategia
que permita verificar en forma selectiva el cumplimiento
de las disposiciones en el campo.

Por Ultimo y relacionado con lo antes comentado, es
preciso mencionar que el Ministerio de Planificacién
Nacional en su informe sobre el cumplimiento de metas vy
objetivos correspondientes al 2003, califica el desempefio
del CETAC como “Muy bueno”, y sefala como uno de los
logros alcanzados dentro de esa categoria “la fiscalizacién
del CGl de los servicios aeroportuarios del AlJS”, dado que
se habia propuesto una meta de 1000 evaluaciones,
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auditorias e informes de calidad, y se realizaron 983, lo
que representa el 98% de la misma. Ello evidencia la
necesidad de revisar y replantear la calidad de los
indicadores utilizados para medir el desempefio de una
institucion, por cuanto es de extrafiar que a pesar de la
cantidad de evaluaciones realizadas al CGI por parte del
CETAC, la Contraloria General encontrara las debilidades
comentadas en la ejecucién del mismo.

2.5 Fideicomiso de
Administracion del
Aeropuerto Internacional

Juan Santamaria

El Contrato de Fideicomiso de Administracion del
Aeropuerto Internacional Juan Santamaria (AIJS), N°
3045, tiene su origen en la clausula 17.2 del Contrato de
Gestion Interesada del Aeropuerto Internacional Juan
Santamaria (CGl), suscrito el 18 de octubre de 2000.

El Consejo Técnico de Aviacién Civil (CETAC) constituyd
este  fideicomiso, con la finalidad de asegurar la
autonomia de los fondos fideicometidos y constituir un
mecanismo transparente y eficiente para la distribucién de
los ingresos del Aeropuerto Internacional Juan Santamaria
y demas fondos que constituyen el patrimonio del
Fideicomiso en la forma y proporcién que se detalla en el
CGl. El patrimonio del fideicomiso estd conformado por los
ingresos del AlJS compuestos por los ingresos reservados,
los distribuibles, los no distribuibles y cualquier otro
ingreso del Aeropuerto.

La citada clausula 17.2. del CGIl, ademés de senalar el
objeto del Fideicomiso, indica que el mismo sirve entre
otros, como mecanismo para el pago del Gestor de las
obligaciones relacionadas con las expropiaciones y el
Fondo de fiscalizacion.

El Contrato de Fideicomiso de Administracién  en
comentario fue suscrito entre el CETAC en calidad de
Fideicomitente, el Banco de Costa Rica como Fiduciario y
el Consorcio Gestién Aeroportuaria AGlI de Costa Rica,
S.A., —hoy en dia ALTERRA PARTNERS DE COSTA RICA, S.
A— como Fideicomisario. Dicho contrato se firmé el 18
de octubre de 2000, fue refrendado por esta Contraloria
General el 4 de diciembre de 2000 y entré en vigencia a
partir del 5 de mayo del 2001.

El  presupuesto ordinario de este fideicomiso,
correspondiene al ejercicio econémico 2003 fue
aprobado por la Contraloria General de la Republica el 18
de diciembre del 2002.
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Dicho presupuesto se aprobd por la suma de ¢17.659.,4
millones. En vista de que esa ocasién constituyd la
primera aprobacién de los documentos presupuestarios de
dicho fideicomiso, se determiné que seria necesario
incorporar a la corriente presupuestaria los recursos
correspondientes al "Fondo de fiscalizacidon" contenidos en
la cldusula 17.10 del CGl, los cuales son aportados por el
Gestor Interesado como un costo operativo derivado de
ese contrata Al respecto, mediante el Presupuesto
Extraordinario N° 1-2003 se incorpord la suma de ¢163,2
millones correspondientes al "Fondo de fiscalizaciéon", en
cumplimiento de lo solicitado por este Organo Contralor.

Durante el afio 2003 se presupuestaron ingresos por la
suma de ¢ 17.822,6 millones, de los cuales se recaudd un
89.7%. En relacion con los egresos se ejecutd la suma de
¢15.954,7 millones, que corresponde a un 89,5% del
monto presupuestado.

Como parte integral de la fiscalizacién del CGl, se realizd
un estudio del Fideicomiso, con el propdsito de verificar
que la operacién del Contrato de Fideicomiso se estuviera
realizando de conformidad con el CGl, la normativa juridica
vigente y la técnica aplicable, el cual permitié determinar
una serie de debilidades que se comentan a continuacion.

En relacién con la fiscalizaciéon y el control que debe
realizar el Organo Fiscalizador de la Gestion Interesada
(OFGI), sobre los fondos que se administran en el
Fideicomiso, se pudo comprobar que no existia una
estrategia de fiscalizacién y mecanismos de control interno
que brindaran la seguridad razonable de que el Fiduciario
estuviese cumpliendo sus funciones de conformidad con
el Contrato de Fideicomiso de Administracion (CFA) vy las
disposiciones del CGl, pues basicamente la actuacion del
OFGIl se concret6 a coordinar diferentes aspectos
administrativos con el Fiduciario. Sobre este particular, se
observé que el Fiduciario se limitd a ejecutar la
distribucién de los montos correspondientes a cada una de
las partes —a partir de una instruccién girada por el
Gestor— sin realizar ninguna verificacién de la informacion
establecida en el CGl y el CFA sobre el particular. En este
mismo orden de ideas, se determind la inexistencia de una
adecuada fiscalizacion del proceso de facturacion y de la
administracion de los ingresos asociados al CGl, lo cual se
torna en una situacion de alto riesgo dado que a la fecha
del estudio, no se habia realizado ninguna auditoria por
parte de auditores externos independientes, tal y como lo
establece la clausula 9.1 inciso d. del CFA.

Sobre la distribucion de los fondos correspondientes a los
derechos de Terminal incorporados a los impuestos de
salida, se comprob6 que el Gestor distribuye un monto
superior al que ingresé al Fideicomiso, lo cual es contrario
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a la normativa vigente, en virtud de que el Gestor para esa
distribucién no parte del monto que ingresa al Fideicomiso
de acuerdo con la suma transferida por el Banco Central,
sino que establece sus datos a partir de la informacién que
obtiene de las boletas de migraciéon que llenan los
pasajeros, lo que implica un monto superior al que
efectivamente ingresd al Fideicomiso, situacién que
contraviene los mecanismos consignados en el CGl para
conciliar las diferencias que se presenten entre los montos
utilizados para realizar la distribucion.

Finalmente, en relacién con los ingresos que el CETAC
decidi6 diferir durante los primeros tres anos del CGl, la
viabilidad contractual del acuerdo tomado por ese Consejo
Técnico, se sustentd en la obligacion de cumplir con una
serie de condiciones béasicas por parte de la
Administracion. Sin embargo, no se localizé evidencia de
que se lleve un control del cumplimiento de esas
condiciones, las cuales se tienen que observar hasta el
momento en que se recupere el monto total de ingresos
diferidos por el CETAC en los términos acordados.

Sobre lo comentado, es importante indicar que el CETAC
—en el articulo sétimo de la sesion extraordinaria 50-2003
celebrada el 26 de agosto de 2003— gird instrucciones
para establecer un Modelo de Fiscalizacién Financiera.
Ademas, de conformidad con el articulo decimosexto de la
sesion 38-2003 del 3 de julio de 2003, se autorizd al
Organo Fiscalizador para que procediera a verificar la
informacion financiera del Fideicomiso.

En lo que respecta al proceso de distribucion de recursos,
la administracion del CFA vy la distribucién de los ingresos
correspondientes a los derechos de Terminal, se giraron
instrucciones al Banco de Costa Rica, para que éste en su
condicion de Fiduciario, se ajustara a la normativa vigente,
de conformidad con lo dispuesto por el CGl y el CFA.

Con base en el articulo vigésimo primero de la sesién
ordinaria 45-2003 del 7 de agosto de 2003, el CETAC
comision6 al OFGI para que, en coordinacién con la
Direccion General de Aviacion Civil, procedieran a verificar
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y cotejar los montos recaudados y depositados en el
Banco Crédito Agricola de Cartago correspondientes a los
derechos de salida del territorio nacional, segun la
informacion contenida en los manifiestos de vuelo de las
lineas aéreas, con el propdsito de verificar si efectivamente
existia diferencia entre lo depositado y el nimero de
pasajeros que realmente salen del pais, estableciendo
ademas, la diferencia en el monto de los respectivos
ingresos.

Cabe indicar que en lo correspondiente al tema de los
ingresos diferidos, el CETAC comisiond a la Unidad de
Recursos Financieros de la Direccién General de Aviacién
Civil para que realizara la verificacion del cumplimiento de
las condiciones sobre las cuales se sustentd el diferimiento
temporal de recursos.

En relaciéon con lo anterior, y de conformidad con lo
indicado por la Presidenta del Consejo Técnico de Aviacién
Civil en las notas N° 032096 del 29 de setiembre del
2003 y N° 032789, del 18 de diciembre del mismo afo,
asi como del analisis de la documentacién de respaldo
presentada, se considerd que la Administracion acaté las
disposiciones emitidas por la Contraloria en su informe de
fiscalizacién del fideicomiso, por lo que se cerrd ese
proceso con resultados satisfactorios. Ademas, en cuanto
al cumplimiento de las disposiciones contenidas en el
citado Informe, el Organo Contralor ha mantenido un
seguimiento constante de las diferentes acciones
adoptadas por la Administracion, procediéndose en su
oportunidad a evaluar dichas acciones con el propésito de
definir una estrategia que permita verificar en el campo, en
forma selectiva, el cumplimiento de dichas disposiciones.
En el Recuadro N° 10 se incluye informacién sobre la
introduccion de la figura de los fideicomisos en la labor de
la Contraloria General de la Republica en torno a la
fiscalizacién y seguimiento de esas figuras y algunos de los
logros alcanzados.
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RECUADRO N° 10

La aprobacion de presupuestos de fideicomisos constituidos con fondos publicos, una nueva
competencia de la Contraloria General de la Repiiblica.

El Estado y sus instituciones han encontrado en el contrato de fideicomiso una figura para cumplir con los cometidos que les ha otorgado
el ordenamiento juridico. Asi, en la bisqueda de garantizar la productividad en el accionar publico y de la flexibilizacion de la actividad
estatal, se le ha visto como un instrumento que puede mitigar problemas administrativos, de financiamiento, de recursos humanos y de
contratacion de bienes y servicios.

El fideicomiso "piblico” es un contrato mediante el cual una entidad u organo de la Administracion Piblica traspasa bienes de su
propiedad (fondos piblicos) para la consecucion de un determinado fin o en aras del cumplimiento de los fines que a su cargo tiene la
administracion. En este sentido, ha quedado claramente establecido, en diferentes criterios emitidos por este Organo Contralor, que los
fondos ptiblicos que se aportan al patrimonio fideicometido por parte de la Administracion Publica al constituir un fideicomiso, no pierden
por ese hecho su naturaleza publica.

Siendo ello asi, tales fondos se encuentran sometidos al control y a la fiscalizacion tanto de la propia Administracion que los ha trasladado,
de sus funcionarios que dispusieron el traslado asi como de la Contraloria General de la Reptblica, todo conforme con las potestades y
obligaciones que sobre la materia establecen nuestra Constitucion Politica, la Ley Organica de la Contraloria General de la Repiblica, la
Ley de la Administracion Financiera de la Reptblica y Presupuestos Piblicos, y la Ley General de Control Interno.

Mediante la figura del contrato de fideicomiso se ha pretendido satisfacer una gama muy diversa de fines y objetivos. No obstante, el
marco legal vigente es muy general, por cuanto esta orientado a una relacion de caracter privado -Codigo de Comercio, Ley N® 3284 del
30 de abril de 1964- y no contempla consideraciones especificas para el caso de los contratos de fideicomiso constituidos con recursos
pblicos. Es decir, no existe en este momento una regulacion suficiente y clara sobre el uso de esta figura en el sector piblico, lo cual
resulta urgente y necesario.

Actualmente la tnica norma de regulacion general relacionada con los contratos de fideicomiso constituidos con fondos publicos, es el
articulo 14 de la Ley de la Administracion Financiera de la Repiblica y Presupuestos Piblicos, Ley N* 8131 del 18 de setiembre de 2001
-en adelante la LAFPP-, sin embargo, esta no constituye ese marco juridico eficiente que se extraia, y la remision que en €l se hace a
una ley especial para cada fideicomiso que se pretenda suscribir tampoco se puede considerar como un marco regulatorio integral. Cabe
aclarar que el legislador ha venido creando leyes que autorizan a algunas instituciones u 6rganos concretos de la Administracion Publica
a utilizar ese tipo de instrumento contractual como un medio para el cumplimiento de sus competencias, sin que se profundice en los
términos bajo los cuales se emplearian esos contratos.

En cuanto al control que el legislador asigno a la Contraloria por la via de la aprobacion presupuestaria, es necesario manifestar que
constituye una obligacion nueva, pues tradicionalmente solo se recibia informacion por medio de los presupuestos de las entidades
fideicomitentes que reflejaban la transferencia de los recursos destinados a la constitucion de un fideicomiso. Con el mencionado articulo
14 de la LAFPP a la Contraloria General le es asignada, entre otras, la tarea de “aprobar los presupuestos de ingresos y egresos” de €sos
fideicomisos.

En cumplimiento de este mandato legal los primeros presupuestos de fideicomisos que se sometieron a aprobacion de la Contraloria
General fueron los del ejercicio economico del ano 2003, lo cual hizo necesario el desarrollo de una serie de acciones para el adecuado
ejercicio de la nueva competencia, entre ellas, la emision de una normativa general de referencia denominada “Directrices Generales para
la presentacion de los documentos presupuestarios de los fideicomisos cuyos presupuestos deben ser aprobados por la Contraloria
General de la Republica”, las cuales fueron publicadas en La Gaceta N° 173 del 10 de setiembre de 2002.

Con base en dicha normativa fueron aprobados 31 presupuestos, los cuales muestran ingresos reales por un total de ¢62.916,3 millones y
gastos por ¢33.530,3 millones, lo que evidencia que manejan una cantidad importante de recursos publicos. En el caso de los ingresos se
observan como principales rubros las transferencias corrientes y de capital, mientras que en la parte de gastos resaltan las transferencias
corrientes al sector privado y a instituciones publicas de servicio.

Por su parte, existen cuatro fideicomisos que tienen bajo su responsabilidad la mayor parte de los citados recursos, a saber: Fideicomiso
N° 3045 CETAC Contrato Gestion Interesada Aeropuerto Juan Santamaria, Fideicomiso MAG-PIPA FIDAGRO (Fideicomiso para la
proteccion y el fomento agropecuario para medianos y pequeios productores), el cual se analiza en el acapite subsiguiente; Fideicomiso
520 BNCR-CNP Reconversion Productiva y Fideicomiso MAG 544 FONAFIFO BNCR.
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RECUADRO N° 10 (CONTINUACION)

Cabe senalar que la responsabilidad de la presentacion de los citados presupuestos corresponde a la entidad fideicomitente, como
responsables de los recursos puestos en fideicomiso. Lo anterior se fundamenta en el hecho de que el plan y el presupuesto determinan
la actuacion durante todo el afio del fideicomiso y en esa medida constituyen las instrucciones detalladas sobre las cuales actuara el
fiduciario.

Por otra parte, debe indicarse que la obligacion legal de presentar presupuestos es exigible para todos los fideicomisos existentes
actualmente, lo cual incluye aquellos constituidos de previo a la promulgacion de la LAFPP. Esto por cuanto la obligacion de tener un
presupuesto y su elaboracion es una conducta continuada durante la vigencia del contrato de fideicomiso.

Del analisis juridico realizado sobre la LAFPP también se llegd a determinar que las universidades estatales, las municipalidades, la Caja
Costarricense de Seguro Social y los bancos ptiblicos no se encuentran sujetas a las regulaciones contenidas en el articulo 14 en cuestion.
En cuanto a los entes publicos no estatales, las sociedades con participacion minoritaria del sector piblico y las entidades privadas, el
articulo 14 les resulta aplicable en la medida en que a su vez se les aplique la LAFPP; esto es, cuando para conseguir sus fines administren
o dispongan por cualquier titulo de recursos de la Hacienda Ptblica, que hayan sido transferidos o puestos a su disposicion, mediante
partida o norma presupuestaria, por los organos y entes referidos en los incisos del mismo articulo 1° o por los presupuestos
institucionales de los bancos del Estado.

También ha considerado la Contraloria General que la aprobacion de ingresos y egresos de los fideicomisos es una actividad independiente
y diferente a la que se ejerce con respecto a las instituciones que constitucional o legalmente estan sujetas a la aprobacion presupuestaria,
puesto que el fideicomiso no es un ente sino que es un contrato y ademas un contrato que solo puede suscribirse si se cuenta con una
autorizacion expresa de ley. De ahi que en la elaboracion de las citadas Directrices Generales, se considerd la naturaleza de esta figura
contractual, procurando que la aprobacion presupuestaria se adapte de la mejor manera posible a las diferentes caracteristicas que
pueden presentar los contratos de fideicomisos.

En consecuencia, la Contraloria General verifica mediante la aprobacion presupuestaria basicamente la congruencia entre la finalidad
legal del fideicomiso y lo propuesto en el presupuesto.

Ahora bien, tanto el ejercicio de la funcion de refrendo de contratos como la de objeciones y apelaciones, y de auditorias e investigaciones
especificas, le han permitido a la Contraloria fiscalizar los fideicomisos con que se administran fondos piblicos, de modo que ésta ha
expuesto en varias ocasiones sus reparos de legalidad a las Administraciones activas, asi como sus recomendaciones y comentarios sobre
el tema a la Asamblea Legislativa.

2.6 El FIDAGRO fue creado mediante Ley N° 8147 del 24 de
octubre de 2001, para la compra y readecuaciéon de
deudas, cuyos deudores hayan perdido sus cultivos por
estar ubicados en zonas afectadas seriamente por
fendbmenos naturales o por problemas, tanto de precios
como de mercado. De esta forma, el FIDAGRO pretende
reintegrar a la actividad productiva a un importante
numero de familias campesinas, que por los efectos de la
naturaleza, el comportamiento de los precios
internacionales o nacionales de los productos e insumos
agropecuarios y particularidades del mercado, dejaron de
ser autosuficientes financieramente, en detrimento del
desarrollo econdmico y el mantenimiento de la paz social
del pais.

Fideicomiso para la
Proteccion y el Fomento
Agropecuarios para Pequenos
vy Medianos Productores

En atenciéon a lo sefalado en el articulo 14 de la Ley de la
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos N° 8131, del 18 de setiembre de 2001, la
Contraloria General de la Republica procedié durante el
altimo trimestre del periodo 2002, a analizar por primera
vez los presupuestos de ingresos y egresos de los
fideicomisos constituidos con fondos provenientes del
erario publico para el ejercicio econdmico 2003. Es asi
como al Area de Servicios Agropecuarios y de Medio

Ambiente analizo, entre otros, al Fideicomiso para la N gpstante la importancia de la funcion asignada a este

Proteccién y el Fomento Agropecuarios para Pequefios y
Medianos Productores (FIDAGRO), que es uno de los
fideicomisos a los que mas fondos publicos se le han
asignado y que por su funcién se considera estratégico
dentro del sector agropecuario.
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Fideicomiso vy el tiempo transcurrido desde su creacion por
Ley, el fideicomitente no ha resuelto una serie de
inconvenientes juridicos que impiden que nazca a la vida
juridica y que se encuentre regulado su funcionamiento,
como es la formalizacion del contrato de fideicomiso v el
refrendo por parte del Organo Contralor. Ademaés, algunos
mecanismos utilizados para la puesta en marcha del
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FIDAGRO vy la normativa emitida no han sido los
adecuados como para garantizar un control efectivo de los
recursos y para asegurar razonablemente que los fondos
publicos se utilicen efectivamente en lo pretendido por el
legislador.

A cuenta del FIDAGRO se presenté ante la Contraloria
General una propuesta inicial de ingresos y egresos para el
ejercicio econémico de 2003 por ¢22,040.0 millones, la
cual una vez analizada se aprobd parcialmente por
¢8,790.0 millones, bajo la condicion de que este
presupuesto solamente podia regir a partir de la eficacia
del contrato del fideicomiso que en virtud de la Ley N°
8147 se autoriza constituir, una vez sea refrendado por la
Contraloria General, condiciéon que al no darse imposibilita
la ejecucién de este presupuestd®®. La diferencia
improbada corresponde a recursos previstos para el afio
2003, que representa un importante ingreso por concepto
de un crédito que otorgaria el Banco Centroamericano de
Integracién Econdmica (BCIE) a la Republica de Costa
Rica, pero que no contaba con la aprobacién de la
Asamblea Legislativa siendo esto indispensable segun lo
dispuesto en el articulo 121 inciso 15 de nuestra
Constitucion Politica.

Teniéndose claro que la condicibn para ejecutar el
presupuesto ordinario correspondiente al ejercicio 2003,
del FIDAGRO no se cumplio, la Contraloria General no da
por autorizados los gastos ejecutados por el Fiduciario
durante ese ejercicio, con cargo a los fondos del FIDAGRO
que fueron reportados por el MAG como informe de
ejecucion presupuestaria a la Contraloria General*®

Ademés, de la fiscalizacién presupuestaria y del andlisis
juridico de la Ley N° 8147, la Contraloria General determiné
que el presupuesto del FIDAGRO para el afo 2003
contenia gastos indebidos destinados a financiar las
actividades del denominado Comité de Fideicomiso
creado por dicha Ley como un o6rgano de
desconcentracion méxima adscrito al MAG con
personalidad juridica instrumental; naturaleza juridica en
virtud de la cual el Comité debe presentar de manera
independiente su presupuesto a examen y aprobacion de
la Contraloria General, de manera que el presupuesto del
Comité de Fideicomiso debe ser independiente y diferente
del presupuesto de ingresos y egresos del FIDAGRO.
Tampoco correspondia aprobar dichos gastos pues los
recursos del Fideicomiso Agropecuario -segun lo establece
la normativa atinente- no pueden ser destinados a financiar
ningln otro rubro presupuestario que no esté
comprendido estrictamente en los objetivos del articulo 1
de la Ley N°8147, y menos los de otro ente y érgano como

lo es el Comité, excepto légicamente la transferencia
autorizada para estos efectos.

La necesaria separacién de los presupuestos resultd
entonces en la improbacién parcial del contenido
presupuestario previsto en el presupuesto ordinario para el
2003 del Fideicomiso en el tanto se proponia financiar las
actividades del Comité de Fideicomiso, érgano que hasta
diciembre de 2002 habia sido financiado con fondos
destinados a un fideicomiso que a la fecha no ha sido
constituido ni refrendado por este Organo Contralor. En
relaciéon con este Ultimo aspecto, desde el 27 de febrero
de 2003 esta Contraloria General advirtid que dados los
inconvenientes que se habian detectado en el presupuesto
de este Fideicomiso, resulta de vital importancia que se
suscriba con prontitud el contrato de fideicomiso con el
eventual fiduciario detalldndose todos los servicios y
obligaciones que éste asumiria, como elemento inherente
e indispensable del fideicomiso para que mediante su
ejecucion puedan cumplirse los fines previstos en su Ley
de Creacion con la claridad y las regulaciones necesarias
que permitan evaluar sus logros y rendir cuentas por el uso
de estos fondos publicos®®.

Al respecto, en junio de 2003 se remite a esta Contraloria
General el contrato de fideicomiso agropecuario suscrito
entre el MAG y el Banco Crédito Agricola de Cartago; no
obstante, la Unidad de Autorizaciones y Aprobaciones de
esta Contraloria debid improbar este contrato al determinar
irregularidades en su clausulado, sin que a la fecha haya
sido presentado nuevamente para su refrendo, requisito
indispensable para que el Fideicomiso nazca a la vida
juridica®.

En relacion con el trdmite de aprobacion del citado
contrato de fideicomiso agropecuario, la Contraloria
formuld una serie de observaciones de fondo, con
respecto al papel que desempefia el fiduciario y las
responsabilidades y funciones que asume en la
administracién de los recursos. Se hizo hincapié en una
serie de clausulas ahi anotadas que resultan abiertamente
contrarias al espiritu y articulos de la Ley que fundamenta
la constitucion del fideicomiso, siendo la reaccion de los
interesados gestionar ante la Asamblea Legislativa una
serie de reformas a dicha Ley, lo que obligd a la Contraloria
General a implementar un proceso de asesoria ante la
Asamblea Legislativa para conducir dichas reformas de
manera que satisficieran el interés publico y resguardaran
el patrimonio a transferir al fideicomiso. Esta reforma fue
aprobada mediante Ley N° 8390, del 4 noviembre de
2003, con la que se esperaba que el MAG remitiera
nuevamene para refrendo el contrato con las

48 Oficio N° 16132 (FOE-AM-649) del 20 de diciembre de 2002
4% Oficio DM N2 099, del 16 de febrero del 2004-MAG

30 Oficio N° 1839 (FOE-AA-78).

51 Oficio N° 8649 (DI-AA-1936) de fecha 8 de agosto de 2003.
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modificaciones operadas, lo que sorprendentemente como
ya se indicd no se cumplié durante el 2003%2,

Con respecto a la fiscalizacién del presupuesto para el
ejercicio econdmico 2003 del Comité de Fideicomiso, el
cual es consustancial a la actividad del Fideicomiso, la
Contraloria improbd dicho presupuesto en marzo de 2003,
en vista de que se determind el incumplimiento de
requisitos indispensables para su tramites®. Esta situacién
fue reiterada en octubre del mismo afio advirtiendo que
esa Administracion no cuenta con recursos debidamente
presupuestados y aprobados por la Contraloria que lo
faculten para ejecutar gastos en el periodo 2003, en razén
de que tampoco se dio la condicién de que el Fideicomiso
Agropecuario contara con el contrato refrendado por la
Contraloria General, situacion que de haberse dado lo
facultaria para transferir al Comité fondos hasta por un
cero coma cincuenta por ciento anual (0.50%) de sus
recursos para cubrir gastos operativos y logisticos®.

En el estudio efectuado por la Contraloria General para
verificar el trdmite de aprobacién del presupuesto del
Comité de Fideicomiso para el ejercicio econdémico de
2004, en atencion a lo establecido en el “Reglamento de
Aprobacién de los documentos presupuestarios de los
6rganos, unidades ejecutoras, fondos, programas vy
cuentas que administren recursos de manera
independiente”s, se determiné que dicho Comité no ha
cumplido a cabalidad con la normativa emitida en dicho
Reglamento, ni con las disposiciones de las guias
respectivas. Asimismo, el estudio reveld la existencia de
graves deficiencias relativas al presupuesto y el plan anual
operativo, muchas de las cuales constituyen requisitos
indispensables de aprobacién y que constituyen claras
debilidades en el uso del instrumento presupuestario como
una herramienta Util de gestion®e.

Lo anterior evidencia, que si bien el presupuesto ordinario
del afio 2004 del Comité de Fideicomiso fue aprobado por
la autoridad competente del MAG, ésta incurrié en
omisiones que impiden el resguardo adecuado y razonable
de la Hacienda Publica, por lo que siendo de interés
publico el adecuado manejo de estos recursos, Yy
habiéndose encomendado a la Contraloria General, la
fiscalizacion de que los presupuestos sean formulados y
presentados para cada ejercicio, de conformidad con las
disposiciones legales y técnicas, se dispuso como
razonable y oportuno que sea el ente contralor el que en

adelante conozca para el tramite de aprobacion los
documentos presupuestarios (ordinarios, extraordinarios y
modificaciones externas) que formule el Comité del
Fideicomiso.

Asi las cosas, la reforma a la Ley N°8147, ha venido a
solucionar parcialmente el hecho de que el Fideicomiso
Agropecuario no este juridicamente constituido, dado que,
con el propdsito de garantizar la aplicacion inmediata y la
puesta en operacion de los fines y objetivos del FIDAGRO,
el Transitorio IV dispuso que el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia utilice la infraestructura del Fideicomiso
MAG/PIPA/BANCREDITO por un plazo de dos afios, o por
un plazo inferior, que concluiria en el momento en que la
Contraloria General refrende el contrato de marras .

A pesar de la reforma legal, nuevamente la Contraloria
General se vio en la obligacién de improbar una serie de
gastos que mediante el Fideicomiso
MAG/PIPA/BANCREDITO se pretendian ejecutar con cargo
a la cuenta del FIDAGRO, esto con fundamento en lo
establecido por la Ley N°8147, incluyendo el citado
Transitorio. Lo anterior, por cuanto dichos gastos no estan
expresamente definidos en la citada Ley y su reforma, lo
que constituye un claro incumplimiento del principio de
legalidad financiera que tiene su sustento en los articulos
11 de la Constitucién Politica de Costa Rica y el 11 de la
Ley General de Administracion Publica. En este sentido el
legislador, en la Ley N°8147 se ha caracterizado por ser
especifico en cuanto a los gastos que se pueden cargar al
Fideicomiso Agropecuario no previendo algunos
relacionados con los servicios de avallos, gastos por
alquiler, contratacion de personal, entre otros.

Finalmente, la Contraloria General consideré que dado la
serie de debilidades para la ejecucién de lo concerniente
a los fines del fideicomiso resulta impostergable la
realizacion de una auditoria -que actualmente se encuentra
en ejecuciéon- que permita evaluar la gestion realizada para
la compra y readecuacién de las deudas a los agricultores
con pérdidas de cultivos por fenédmenos naturales o
problemas de precios o mercado, asi como se reitera la
absoluta necesidad de que el MAG presente ante el
Organo Contralor para su refrendo, el contrato respectivo
que permita a las partes administrar los recursos que la
Ley N2 8147 prevé en relacion con el Fideicomiso

52 Al 18 de marzo de 2004 no se ha cumplido con este requisito.
53 Oficio N° 1946 (FOE-AM-81) del 3 de marzo de 2003
54 Oficio N° 11101 (FOE-AM-459) del 6 de octubre de 2003

%8 Reglamento publicado en La Gaceta N°177 del 16 de setiembre de 2003,

56 |Informe N° DFOE-AM-15/2003 del 13 de noviembre de 2003.
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Agropecuario para el logro de los fines y objetivos
encomendados por el mismo cuerpo normativo, de
manera que se regule suficientemente su funcionamiento
en las normas contractuales asegurando razonablemente a
los beneficiarios que estos recursos se administran con
criterios de eficiencia, eficacia, legalidad y transparencia,
otorgando asi una mayor seguridad juridica. Otra
informacién  relativa a la labor de aprobaciéon
presupuestaria, entre otras, que desempefia la Contraloria
General de la Republica en relacion con las figuras de los
fideicomisos, puede observarse en el recuadro incluido en
el acéapite anterior.

2.7 Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares

El monto del presupuesto aprobado por la Contraloria
General de la Republica (CGR) al Fondo de Desarrollo
Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) para el afo
2003 ascendié a ¢90.298,7 millones. Los ingresos del
FODESAF estdn constituidos principalmente por dos
fuentes de financiamiento que representan el 97,.5% del
total de esos recursos (¢88.072,2 millones), segln se
detalla a continuacion:

* Transferencias del Gobierno de la Republica por
¢25.659,6 millones, que constituyen un 28,4%
del presupuesto total. Estas transferencias
provienen de los ingresos del 20% del Impuesto
sobre las ventas, por ¢19.687.8 millones, y de los
“Bonos pago deuda de Asignaciones Familiares”
por ¢5.971.8 millones, que gira el Ministerio de
Hacienda segun lo establecido en los Decretos
Ejecutivos N¢ 26585-H-MTSS y N¢ 26586-H,
ambos del 22 de diciembre de 1997, que regulan
la emisién de esos bonos.

e b% del total de los sueldos y salarios que los
patronos publicos y privados pagan
mensualmente a sus trabajadores, por ¢62.412,6
millones, que representan un 69,1% del
presupuesto total.

El monto total del presupuesto del 2003 fue inferior en
¢25.195,0 millones en relacién con la cifra presupuestada
para el 2002, ello originado en la disminucién del monto
presupuestado por concepto de impuesto sobre ventas.
Dicha disminucion se debe a que la Direccion General de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (DESAF),
dependencia del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
que administra ese Fondo, considerando el voto N° 4884-
2002 de la Sala Constitucional, en el que se pronuncié
sobre los recursos con destino especifico, en el sentido de
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que el Ministerio de Hacienda no esta en la obligacién de
girar la totalidad de esos recursos, decidié incluir en el
presupuesto del Fondo Unicamente el monto que segun el
Ministerio de Hacienda les giraria durante el periodo;
ademas, basados también en dicho pronunciamiento dejé
de considerar como deuda las sumas no transferidas por
el Ministerio de Hacienda en afios anteriores.

En relacién con la recaudacion efectiva de los ingresos, se
recibieron ¢80.393,2 millones en total, lo que representa
un 89,0% del monto presupuestado; sin embargo, persiste
la situacion de afios anteriores, referente a la falta de giro
de la totalidad de recursos por parte del Ministerio de
Hacienda, ya que para el 2003 ese Ministerio gird
Unicamente ¢ 16.817,1 millones (un 65,5% de los recursos
presupuestados como ingresos por Transferencias del
Gobierno Central), con la agravante de que un 24,0%
(¢4.000,0 millones) de éstos fueron recibidos entre el 9 vy
el 18 de diciembre de 2003, lo que imposibilité que la
DESAF efectuara las transferencias y que se diera una
ejecucion oportuna de esos dineros por parte de las
unidades ejecutoras afectadas. Lo anterior propicié que el
FODESAF cerrara el periodo 2003 con un superavit de
¢5.770,5 millones, cifra que contiene ¢ 1.686,4 millones
que se recaudaron de mas por concepto de reintegros de
recursos de periodos anteriores realizados por las unidades
ejecutoras e intereses ganados por el Fondo sobre
inversiones a la vista. Es importante aclarar que esos
Gltimos recursos no se incorporaron al presupuesto del
2003, por lo que queda pendiente su asignacion
presupuestaria.

En cuanto a la recuperacién de cobros a patronos
morosos, se tiene que del total del monto presupuestado
por ¢1.012,2 millones por recaudar durante el 2003,
ingresaron ¢ 1.197,6 millones, o sea, ¢185b,4 millones mas
de lo previsto, no obstante, ello no significa
necesariamente que la DESAF esté mejorando su funcién
establecida en el articulo 16, inciso b del Reglamento a la
Ley de creacion del Fondo, N° 5662 del 23 de diciembre
de 1974, que le establece “Llevar a cabo y dar seguimiento
a las acciones de cobro judicial que la DESAF interponga
contra los patronos morosos por concepto de un 1% sobre
planillas...”, ya que durante el afio anterior la recaudacion
fue de ¢€¢1.105,6 millones, lo que representd una
disminucién en términos reales de la recuperaciéon de
cobros a patronos morosos de un 0,7%. En relacion con
este asunto, la Auditoria Interna del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social efectué un estudio, cuyos resultados
evidenciaron que la problematica sobre la morosidad se ha
acumulado histéricamente, lo que motivd la emision de
varias recomendaciones giradas a la DESAF, con el fin de
mejorar la gestion de cobro, a lo cual este Organo
Contralor le dara seguimiento.
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En lo relativo al presupuesto de egresos, el cual esta
constituido por las transferencias que se hacen a entidades
del Estado encargadas de la ejecucidon de programas
sociales, segun la liquidaciéon presupuestaria, un 80% se
destind a programas que estan definidos por ley y un 20%
se asigné a programas diversos, con fundamento en
convenios que se suscribieron para tal fin. Si bien para el
periodo 2003 se ubicaron los programas en los ejes
estratégicos establecidos en el Plan Vida Nueva, a saber:
“Oportunidades de desarrollo de las personas en
deswentaja social”, “Estimulo y crecimiento de la
producciéon para la generacion de empleo” y “Creacién vy
desarrollo de las capacidades humanas”, no ha habido una
reforma en el disefio de esos programas ni en el
mecanismo para distribuir los recursos entre ellos, sino que
continlan las asignaciones entre programas que se
concibieron hace muchos afios, usando los mismos
criterios tradicionales, es decir, los topes presupuestarios
fijados por la Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria, las proyecciones de ingresos de fondos y
los montos asignados en afios anteriores.

Respecto de lo sefialado en el péarrafo anterior, esta
Contraloria General ha insistido en la necesidad de
establecer una metodologia para la distribuciéon de los
recursos no definidos por ley, utilizando para ello criterios
técnicos que se deriven de un proceso de planificaciéon y
evaluaciéon, que permita priorizar y seleccionar los
programas a financiar, teniendo como objetivo el mayor
beneficio a las personas mas necesitadas. En este sentido,
se giraron disposiciones en el Informe N° DFOE-13-2001 al
entonces Ministro de Trabajo y Seguridad Social, en su
condicién de jerarca superior del Fondo. Ademaés, en el
Informe N° DFOE-SO-18-2002, se hizo ver que en razén de
que el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Social Vida
Nueva contienen lineamientos generales sobre reduccién
de la pobreza, es necesario que previo a realizar la
distribucién de los recursos del FODESAF, se emitan las
politicas y orientaciones para lograr la articulacién de los
programas financiados por el Fondo, con los lineamientos
emitidos por el Gobierno. La ausencia de dichas
orientaciones hace que la presupuestacién de los
programas se dé sin conocer la contribucién que hara
cada programa a los objetivos gubernamentales, lo que
puede originar duplicaciones de esfuerzos y de uso de
recursos.

En relacién con lo anterior, debe indicarse que el Decreto
Ejecutivo N° 30493-MP-PLAN-MCAS del 24 de junio de
2002, que cred el Consejo Social del Gobierno como
6rgano coordinador del Area Social, le establecio entre sus
funciones “proponer al Ministro de Trabajo y Seguridad
Social las prioridades para la asignacion de los recursos
del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares,
conforme a la legislacién vigente..”; sin embargo, de las
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evaluaciones realizadas por este Organo Contralor no se
evidencia que el citado Consejo Social haya establecido
prioridades distintas en la distribucion de los recursos.

Aunado a la inadecuada programacién y distribucion de
los recursos, esta el hecho de que la evaluacion de la
gestion de las unidades ejecutoras se realiza considerando
s6lo indicadores cuantitativos, que por lo general dan
como resultado calificaciones altas, pero no se consideran
en esa evaluaciéon variables cualitativas que permitan una
mejor mediciéon de los resultados y de su impacto, asi
como la rendicion de cuentas a que se refiere el articulo
11 de la Constitucion Politica y varios articulos de la Ley
de la Administracion Financiera y Presupuestos Publicos,
N° 8131 de 18 de setiembre de 2001.

En cuanto a la focalizacion de los recursos del FODESAF,
la Contraloria General ha insistido sobre la necesidad de
que el disefio y la aplicacion de los “Métodos de seleccion
de beneficiarios” utilizados por las unidades ejecutoras
aseguren, en la medida de lo posible, que las personas que
reciben los beneficios sean de escasos recursos
econdmicos. El articulo 22 del Reglamento a la Ley N°
b662 establece que: “ Los recursos que las unidades
ejecutoras reciban del FODESAF, no podran tener un
destino distinto del previsto por el articulo 22 de esa ley y
Unicamente se financiaran programas dirigidos a atender
poblaciéon en condiciones de pobreza. Las instituciones
ejecutoras de recursos de FODESAF deberan implementar
un registro Unico de identificacion de beneficiarios,
creando una red institucional. En acatamiento a
disposiciones del Organo Contralor, durante el 2003 la
DESAF procedié a realizar la evaluacién de los métodos de
seleccién utilizados por cuatro unidades ejecutoras, a
saber, Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (ICAA),
OCIS (Oficina de Cooperacion Internacional de la Salud) y
el Consejo de la Persona Joven. Producto de ese estudio,
la DESAF gir6 algunas disposiciones que deben ser
acatadas en el 2004 por las citadas unidades ejecutoras,
lo que evidencia el interés de DESAF por mejorar el
proceso de asignacién de recursos, sobre lo cual la
Contraloria General se mantendra vigilante.

También debe comentarse que histéricamente la DESAF
se ha visto casi en la obligaciéon de presupuestar y girar
recursos del FODESAF a entidades tales como: el Instituto
de Desarrollo Agrario, el IMAS, el Patronato Nacional de la
Infancia y el ICAA, entre otras, que como se puede
observar en el siguiente cuadro, cerraron el periodo con
altos montos de superavit acumulado, y aunque debe
admitirse que parte de esos dineros tienen destino
especifico, llama la atencién que la DESAF continlde
girando recursos a entidades que por las cifras que
resultan en sus liquidaciones presupuestarias, pareciera
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que no los requerian. Es conveniente indicar que la
DESAF, de acuerdo con lo establecido en el articulo N2 12,
inciso 6 del Reglamento a la citada Ley N° 5662, tiene
como funcién: “Supervisar, controlar y evaluar la ejecuciéon
financiera de los presupuestos aprobados”, por lo que le
corrsponde establecer los mecanismos de control
necesarios que le permitan cumplir esa funcién. Un
adecuado control evitard realizar giros de recursos a
entidades que por diferentes motivos no han logrado
realizar una ejecucion acorde con lo planeado y también
disminuiria la posibilidad de cerrar el periodo con
sobrantes innecesarios.

FONDO DE DESARROLLO SOCIAL Y ASIGNACIONES FAMILIARES
Comparacion entre el total de recursos girados por FODESAF
durante el aino 2003 con el superavit total obtenido
por algunas unidades ejecutoras en ese periodo

-En millones de colones-

Monto girado por Superavit Total Acumulado al 31-12-
Unidad Ejecutora FODESAF

IDA 570,00 3.019,40
OCIS 3.725,30 37,69
IMAS 5.079,80 2.221,60
PANI 4.400,00 3.095,10
ICAA 946,02 3.872,20
CONAPAM 251,70 158,72

Fuente: Liquidacion presupuestaria de las unidades ejecutoras y del FODESAF

al 31 de diciembre de 2003.

En razén de las situaciones descritas y en atenciéon a
reiteradas disposiciones de este Organo Contralor, la
DESAF ha iniciado el denominado “Proyecto de
fortalecimiento institucional para la gestién del Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF)”,
que esta constituido por tres componentes, a saber: 1°
“Desarrollo metodoldgico”, que comprende las acciones
dirigidas a garantizar la idoneidad y pertinencia de los
programas sociales financiados y los niveles de eficiencia,
eficacia y calidad de ejecucion, asi como el impacto sobre
la poblacidon meta atendida; 2° “Desarrollo informético”,
cuyos productos seran dos programas de software
especializado, uno para el control y seguimiento de los
programas y su evaluacion, y el otro para la cartera de
patronos morosos; y 3° “Recuperacion de ingresos”, que
se refiere a acciones para el fortalecimienbo de la
capacidad de recuperaciéon de ingresos. Este proyecto ya
se inicid y se tienen grandes expectativas sobre sus
resultados, pues cuenta con el apoyo del mas alto nivel del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Al respecto, la
Contraloria General vigilard que los objetivos y metas del
proyecto se cumplan conforme lo previsto.

En relacion con ese mismo tema, en el Informe final sobre

el cumplimiento de metas, los objetivos, las prioridades vy
las acciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo,
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emitido y enviado a la Contrdoria General por el
MIDEPLAN, en lo que compete al Ministerio de Trabajo vy
Seguridad Social, se indica dentro de las metas calificadas
en la categoria de excelente, que de la accion “Proyecto de
fortalecimiento de la gestion del FODESAF para el
cumplimiento de la Ley b662" se tenia como meta la
formulacién del Proyecto de fortalecimiento de la Gestion
de DESAF, lo cual se logré en un 100%. Al revisar la matriz
de evaluacién de metas 2003 que forma parte de ese
informe, puede leerse en cuanto a la politica de
fortalecimiento del financiamiento de programas sociales,
que la accion estratégica es el Proyecto de fortalecimiento
de la gestion del FODESAF para el cumplimiento de la Ley
N° 5662, con el objetivo de actualizar criterios de
asignacion, control, seguimiento y evaluacion de recursos
del FODESAF, y ademas en la casilla correspondiente a
“Resultado al 31 de diciembre de 2003” se indica
“Formulacién del proyecto de fortalecimiento de la Gestion
de DESAF. De acuerdo con lo mencionado en este parrafo
es de esperar que la Gestion de DESAF mejore
significativamente en el 2004, ante el cumplimiento en un
100% de una meta que tiene relacién directa con lo
comentado en los péarrafos anteriores.

2.8 Instituto de Fomento y
Asesoria Municipal

El Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM)
reportd para el ano 2003 ingresos efectivos por ¢9.771,2
millones, donde el 58,4% proviene del superavit con
¢5.702,3 millones, complementandose con recursos de
los impuestos sobre bebidas alcohdlicas y cerweza
¢1.260,4 millones (12.9%), la recuperacién de préstamos
¢ 844.4 millones (8,6%), intereses sobre inversiones
¢520,8 millones (5,3%), y los intereses y comisiones sobre
préstamos con un aporte de ¢623,5 millones (6,4%),
estructura de ingresos que se puede visualizar en el
siguiente gréfico.

INSTITUTO DE FOMENTO Y ASESORIA MUNICIPAL ESTRUCTURA PORCENTUAL
DE LOS INGRESOS 2003

Impuesto bebidas alcohdlicas
y cerveza
12.9%

Superavit
58,4%

Recuperacion de préstamos
8.6%

Intereses sobre inversiones
5.3%

Intereses sobre préstamos
6.4%

Otros.

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacion Evaluativa
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En relacion con el afo 2002 cuyo ingreso fue de ¢7.872,1
millones, se muestra un incremenb importante de
¢1.899,1 millones (24,1% en términos nominales y 13,8%
real) que se justifica con un aumento del superavit por méas
de ¢1.600,0 millones.

En lo que respecta a los egresos, ejecutdé ¢5.663,0
millones, lo que representa el 58,0%, en relaciéon con los
ingresos obtenidos y se constituye en una subejecucion
presupuestaria, hecho que ha venido presentando en los
Gltimos afios y que se comentd en la memoria del afio
anterior, sefialdndose en ese entonces que el programa de
financiamiento municipal presentaba el menor nivel de
ejecucion (27%), comportamiento que se mantiene para el
ano 2003, que aungue muestra un aumento en su
ejecucion (35,56%), es el programa que mayor cantidad
de recursos se le asignd y el que menos se aplicé tal como
se aprecia en el siguiente cuadro.

INSTITUTO DE FOMENTO Y ASESORIA MUNICIPAL
EJECUCION DE EGRESOS POR PROGRAMA 2003
-en millones de colones-

materia catastral y tributaria como el Registro Nacional, el
Organo de Normalizacion Técnica, son entre otras razones
presentes para que el proyecto no esté dando los
resultados esperados en los tiempos pactados.

Al respecto, la mayoria de las municipalidades contenidas
en el programa catastral, no cumplieron los plazos
previstos por el IFAM para el desarrollo de las actividades
programadas, en virtud que éstos se prolongaron hasta por
dos o mas afios; la cobertura de los proyectos se
disminuyé en al menos dieciséis cantones (25% de las
municipalidades), excluyéndose en cada caso a
importantes distritos, con el consecuente desajuste
econdmico que dicha situacién genera en perjuicio de las
municipalidades afectadas; el avance de los proyectos
porcentualmente ha sido inferior en relacién con los
desembolsos de los préstamos destinados para ese fin. Lo
anterior sumado a que de las municipalidades
contempladas en el Programa, catorce ya habian
recibido el 100% de los desembolsos y solo una habia
concluido el proyecto, mientras que siete de las Ultimas
mostraban avances inferiores al 75%.

Programa Egresos Autorizados Egresos ejecutados

% Ejecutado

3.237,70 2.990,30

92,36

Direccién Superior

Direccién Administracién General 647,8 378
Financiamiento Municipal 5.126,60 1.823,20
Desarrollo Municipal 3239 286,1
Desarrollo Institucional 207 185,4

58,36
35,66
8831
89,68

Por otra parte, la coordinacion interinstitucional para la
buena marcha de este proyecto no se dio, presionando
esto para que el IFAM tuviera que asumir el peso de la

TOTAL

9.543,00 5.663,00

administracion del proyecto e incluso en areas que no
se3s L€Nfa experiencia ni conocimiento. No se integran

esfuerzos de organismos como Catastro Nacional,

Fuente: Area de Servicios Municipales. Divisién de Fiscalizacion Evaluativa

Este hecho debe llamar a la atencidn de los jerarcas del
IFAM, por la responsabilidad y rol que ese Instituto debe
jugar de cara al desarrollo de los municipios en el nuevo
orden vy participaciéon de los gobiernos locales, que
requieren fortalecer sisteméaticamente la capacidad técnica
y administrativa, a efecto de mejorar su gestion.

En ese sentido, no obstante que en la evaluacion de su
gestiéon del afio 2003, el IFAM informa del cumplimiento
de un 100% de los objetivos y metas en relaciéon con sus
principales programas de asesoria y fomento, vy
especialmente en lo que se refiere al Programa de
Administracion Tributaria, la Contraloria General determind
que en la ejecuciéon de dicho programa se presentaron
situaciones de diversa indole que han afectado su
desarrollo, tales como la inobservancia de normas del
Reglamento de Gédito por parte de autoridades vy
administracion del IFAM, tanto en la concesion de créditos
como en el control del empleo de los recursos por parte
de las municipalidades beneficiadas, incumplimiento de
plazos y de actividades progmamadas. La falta de
coordinacién entre las instituciones relacionadas con la
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Registro Nacional y el Organo de Normalizacion
Técnica del Ministerio de Hacienda.

Lo antes expuesto, no obstante la intencién del IFAM en
dotar a las municipalidades de las herramientas necesarias
para el control y recaudacion eficiente y eficaz del
impuesto sobre bienes inmuebles, permite concluir que el
Programa de Catastro y Valoracion de Bienes Inmuebles,
no ha producido los efectos deseados, en virtud que no se
cumplieron los objetivos propuestos en tiempo y forma,
debido principalmente a las demoras en la ejecuciéon de
los proyectos, las modificaciones en el alcance y el avance
poco efectivo de los mismos vy la falta de coordinacioén, lo
que demanda del IFAM la adopcién de medidas mas
efectivas para fortalecer los sistemas de informaciéon y
control correspondientes, tal como se indicé en el informe
de fiscalizacién tramitado por el Area de Servicios
Municipales de la Division de Fiscalizacion Operativa vy
Evaluativa.
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2.9 Instituto Costarricense contra

el Cancer

El Instituto Costarricense contra el Cancer (ICCC) fue
creado mediante Ley N° 7765 de 17 de abril de 1998,
como un ente publico de caracter no estatal especializado
en la docencia, investigacion y prevencion del cancer, asi
como para el tratamiento de quienes lo padecen. Dentro
de sus objetivos se establece como primordial la
construcciéon de un centro hospitalario, el cual funcionara
bajo su responsabilidad.

En el afio 2001 la Contraloria, como parte de sus
competencias de fiscalizacién posterior, llevé a cabo un
estudio sobre el uso de los recursos girados al Instituto por
la Junta de Proteccion Social de San José, de acuerdo con
lo establecido en la Ley N° 7765 y sus reformas,
determindndose que esa institucién, a pesar de los
esfuerzos realizados hasta ese momento, no habia podido
cumplir con el objetivo de la construccién del hospital
especializado para la atencién del cancer, dirigiendo la
mayor parte de sus esfuerzos a financiar programas de
fundaciones e instituciones relacionados con la teméatica
del céncer, concluyéndose que de persistir la situacién
encontrada, sin la operativizacion de su propoésito
fundamental con la construccién del referido hospital, se
plantea una problematica importante desde el punto de
vista del gasto publico, ya que no se justificaria el volumen
de gastos realizado para continuar prestando servicios de
intermediacion financiera.

Durante el afio 2002 la Administracion realizd varios
esfuerzos para implementar lo dispuesto por esta
Contraloria en el informe FOE-SA-1-2001. Ademas, en
relacion con la construccién del hospital, el Organo
Contralor refrendd un convenio para el desarrollo del
proyecto de disefio, construccién y equipamiento del
Hospital Contra el Cancer, suscrito entre la (Caja
Costarricense de Seguro Social, Banco Interamericano de
Desarrollo, Ministerio de Salud y el ICCC, y el contrato
suscrito entre el Instituto y la empresa Espacios
Consultores S.C. para la elaboracién del anteproyecto del
citado Hospital.

En ese mismo afio, el Organo Contralor realizé un estudio
sobre los controles ejercidos por el Instituto respecto de los
recursos que transfiere a las fundaciones y asociaciones de
cuidados paliativos con control del dolor, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 28 de su Ley de Creacion,
determinandose debilidades en el procedimiento
empleado para el giro de los fondos en cuestién, ausencia
de lineamientos, politicas y procedimientos establecidos
formalmente y por escrito, deficiencias en la informacion y
archivo de los documentos contenidos en los expedientes
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y la ausencia de informes escritos sobre las visitas de
control realizadas a esas entidades privadas, disponiéndose
lo correspondiente para que se corrigieran dichas
debilidades. Sin embargo, a diciembre de 2003, a pesar
de que se han producido algunas mejoras en esta
actividad mediante el establecimiento de una Unidad de
Control para estas organizaciones, algunos requerimientos
consignados en el informe FOE-SA-14-2002 no se han
finiquitado en su totalidad. Sobre lo cual es pertinente
aclarar que el proceso para solucionar las debilidades
detectadas por la Contraloria General ha iniciado, y este
Organo Contralor estar4 dando seguimiento de las
acciones que aun faltan en los préximos meses.

Por otra parte, la Administracion del Instituto, la cual ni
siquiera cumplié con su obligacién de remitir la liquidacion
del afio 2002, por problemas internos que impidieron su
aprobacion por parte de la Asamblea General, informd
que para el 2003, la institucién propuso dentro de sus
metas del Programa de Trabajo, la licitacion, adjudicacion
e inicio del proceso de disefio, construccion vy
equipamiento del referido Hospital, incluyéndose para tales
efectos en el presupuesto ordinario, en el Programa 03:
Desarrollo de Infraestructura, la suma de ¢10.778,9
millones, partida que representaba el 88,5% de ese
presupuesto. Sin embargo, la Junta Directiva dejé en
espera dicho proyecto desde marzo de ese ano, por lo que
persiste la situacién determinada por la Contraloria desde
el 2001, con respecto a la construccion del referido
inmueble.

Como se observa por lo antes expuesto, han transcurrido
seis afios desde la creaciéon del Instituto, y dicha entidad
no ha logrado culminar con éxito la construccién del
centro hospitalario que permita el tratamiento, la
investigacion y la docencia del cancer, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 18 de su ley constitutiva. Su
gestion, tal y como lo mencion¢ la Contraloria General, se
concentra en dos actividades, a saber: en la intermediacién
financiera que se realiza con casi la totalidad de los
recursos que le transfiere la Junta de Proteccion Social de
San José, los cuales se mantienen en inversiones
transitorias mientras se decide si se construye o no un
hospital para el tratamiento del cancer, y en la
transferencia de recursos a fundaciones y asociaciones
que se encargan de programas relacionados con el
cuidado paliativo y el control del dolor de pacientes en fase
terminal.

La situacién presentada en cuanto al accionar del ICCC ha
motivado varios debates sobre su existencia y, en la
actualidad, se encuentra en el plenario de la Asamblea
Legislativa un proyecto de ley para la creacion del Sistema
Oncoldgico Nacional y del Hospital Nacional Oncolégico,
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publicado en la Gaceta N° 192 del 7 de octubre de 2002
(Expediente N° 14.927), que cuenta con un dictamen de
mayoria afirmativo de la Comisidon Permanente de Asuntos
Sociales, en el cual se dispone, entre otras cosas, la
creacioén del referido Sistema Oncoldgico, una redefinicién
de la naturaleza juridica del ICCC vy la construcciéon del
citado centro hospitalario.

En este proyecto de ley se define a esa entidad como un
6érgano de desconcentracion minima adscrito al Ministerio
de Salud, al cual corresponderan las funciones de
prevencién, investigacidon, capacitaciéon, asesoria,
fiscalizacion, evaluacion y recomendacion en materia
oncoldgica, asi como, educar a la poblacién sobre la
materia. Por otra parte, se asigna a la Caja Costarricense
de Seguro Social, la construccion, pertenencia vy
administracion del Hospital Nacional Oncolégico.

El referido proyecto de ley sin duda, resulta indispensable
que se convierta en ley de la Republica, con los ajustes
que se estimen convenientes, en algunos de los cuales
este Organo Contralor esta a disposicion de los sefiores
diputados para su mejora. Con dicho cuerpo normativo se
pondréa fin a muchos afios de indefinicién en el accionar
del Instituto; se pueden clarificar las atribuciones y labores
que le competen a esa entidad; vy, finalmente, se evitara
continuar con una gestibn en que se consume una
cantidad importante de recursos publicos, que no se
dirigen al mejoramiento de los servicios de prevencién vy
atencién contra el cancer y, con ello, a una mejora en las
condiciones de salud de los costarricenses.

2.10 Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados

Al Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados
(A'y A), se le aprobd un presupuesto para el afio 2003, por
¢37.697.4 millones incrementandose en un 12,8% real con
respecto al presupuesto de ¢30.643,3 millones aprobado
para el 2002. Los ingresos recaudados ascendieron a un
98,5% de lo estimado (¢37.131,4 millones), de los cuales
un 83,4% corresponden a la recaudacion de ingresos por
venta de servicios (acueducto y alcantarillado) y la
diferencia a recursos del crédito y otros ingresos menores.

Como resultado del estudio de dicho documento
presupuestario se improbaron recursos por la cifra de
¢295,4 millones y su aplicacién en egresos, provenientes
del crédito B.I.D. 636-OC/C.R, pues se determinaron
inconsistencias en la informacién de respaldo al
documenb. Posteriormente, se incorporaron a ese
presupuesto recursos por ¢6.452,3 millones, los cuales
provienen basicamente del ajuste a las estimaciones por
venta de servicios, como consecuencia de la fijaciéon
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tarifaria establecida por la ARESEP, asi como los
provenientes del superavit al 31 de diciembre de 2002.

En relacion con los gastos del A y A en el periodo
economico 2003, como se puede apreciar en el siguiente
cuadro, el presupuesto de egresos esta estructurado en
cuatro programas, dos de los cuales tienen la mayor
asignaciéon presupuestaria, a saber, “Operacion vy
mantenimiento de acueductos” e “Inversiones”; sin
embargo, resulta menester sefalar que éste Ultimo
programa muestra la ejecuciéon méas baja en el periodo,
situacion que ha sido tipica de los Ultimos afios, donde se
ha presentado un rezago importante en las inversiones,
que podria provocar un deterioro paulatino de la
infraestructura basica para la prestacion de los servicios de
acueducto y alcantarillado, asi como de la capacidad para
cubrir la demanda por estos servicios de manera eficiente
y eficaz, en cumplimiento de los objetivos institucionales
establecidos en su ley constitutiva.

INSTITUTO COSTARRICENSE DE ACUEDUCTOS Y ALCANTARILLADOS
PRESUPUESTO DE EGRESOS APROBADO Y EJECUTADO PARA EL 2003

-En millones de colones-

Programa Presupuesto definitivo

Porcentaje

Aprobado Eji d Difi
Administracion Superior y Apoyo Institucional 7.928,2 7.688,6 239,6 97%
Operacion y mantenimiento de acueductos 16.081.9 156.750,6 3314 98%
Inversiones 13.329.7 9.99156 3.338.2 75%
Operacion y mantenimiento de alcantarillado 3576 336.9 20,6 94%
Total 37.697,3 33.767.5 3.929,8 89%

Fuente: Liquidacion presupuestaria A y A, 2003

Si bien se puede observar que los restantes programas
presentan ejecuciones muy cercanas a lo programado, ello
no implica que se logren cubrir con dicho presupuesto la
totalidad de los requerimientos institucionales; lo anterior,
por cuanto la administraciéon ha considerado un contenido
presupuestario parcial para actividades indispensables
para la prestacién de los servicios, condicionando dicho
contenido al establecimiento de nuevas tarifas por parte de
la ARESEP, las que para el afio 2003 no fueron fijadas de
acuerdo con las expectativas del A y A, pues a criterio de
la Autoridad Reguladora, esa institucion no justificd vy
fundamenté apropiadamente la peticion tarifaria del 2002.
Asi, el ente regulador realizd reducciones a los ingresos
esperados por la prestacién de los servicios, conduciendo
a importantes disminuciones de los recursos destinados a
cubrir las necesidades financieras de los gastos de
operacién, mantenimiento y administracion y de los costos
de capital asociados al plan de inversiones y al pago del
servicio de la deuda.
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En ese contexto, el A y A propuso en un documento
presupuestario la incorporacion de recursos de un crédito
bancario, con el fin de cubrir el pago de energia eléctrica
en el programa de operaciébn y mantenimiento de
acueductos, que no obstante no haber sido aprobado por
esta Contraloria General, pone de manifiesto algunas
debilidades en el manejo del flujo de caja institucional.
Adicional a lo anterior, en lo que a servicio de la deuda se
refiere, se destaca el pendiente de pago que ese Instituto
mantiene con el Ministerio de Hacienda, que de acuerdo
con informe de la Tesoreria Nacional al 30 de diciembre
de 20083, dicho pendiente ascendia a la suma de US$6,2
millones.

A pesar de lo indicado, con la ejecucién del plan-
presupuesto no se logran identificar acciones concretas
que garanticen la sostenibilidad futura del servicio, mas
bien se presentan debilidades importantes en el proceso
de planificacion, que no le permiten al A y A potenciar el
uso de esta herramienta tan importante para la toma de
decisiones. Asi, en lo que respecta al proceso de
planificacion institucional, esta Contraloria General ha
llamado la atencidon sobre fisuras importantes que muestra
ese proceso, las que impiden establecer relaciones entre
los cometidos del plan estratégico, plan de inversion, plan
operativo anual y de éste Ultimo con el presupuesto.

No obstante que el plan estratégico incorpora elementos
como misién, visién, politicas, objetivos, etc., estos
elementos no constituyen base de referencia para el plan
de inversion, entre otros, el cual carece de un diagnoéstico,
politicas, objetivos y otros elementos propios de un plan de
esa naturaleza, por lo que este instrumento de
planificacién se concibe mas como un detalle de las
inversiones que se justifican en los estudios tarifarios, pero
que posteriormente no se ajusta en funcién de las
fijaciones que la ARESEP establece; fijaciones que se
constituyen en parametros a partir de los cuales se debe
priorizar en materia de inversiones. Lo anterior incide en el
plan estratégico de ese Instituto, por cuanto no se ajusta a
los cambios internos y externos que se generan en la
ejecucion de los planes, por lo que tienden a permanecer
inalterables, lo cual provoca un desfase respecto de la
realidad en la que se desenvuelve la entidad y debilita la
utilidad de dichos planes como instrumentos
fundamentales para el proceso de toma de decisiones.

Asimismo, el plan operativo anual no se consolida al nivel
de programa, sino que se mantiene por unidad ejecutora,
lo que no permite visualizar en este instrumento el detalle
de los proyectos de inversiéon o de otra naturaleza que se
pretenda ejecutar a un nivel institucional, con el concurso
de esas unidades ejecutoras. Adicionalmente, dicho plan
no se vincula adecuadamente con el presupuesto, en vista
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de que el plan operativo anual incorpora la totalidad de
objetivos y metas planteados por las unidades ejecutoras,
independientemente de que se disponga de recursos para
ejecutarlas. En razon de ello, gran parte de las
justificaciones aducidas por el A y A sobre el
incumplimiento de algunos objetivos y metas, se refieren
precisamente a la falta de contenido presupuestario,
cuando en la practica lo que debid producirse fue una
priorizacién de actividades, que permitiera una ejecutoria
adecuada de esas actividades.

Adicional a las debilidades expuestas en parrafos
precedentes, la Contraloria General determind la ausencia
de indicadores de gestibn que permitan a la
administraciéon evaluar el grado de eficiencia en la gestion
realizada, segln los estdndares o pardmetros que se
estimen pertinentes a los propésitos de planificaciéon y
control de esa institucidon y que a su vez faciliten la
rendicion de cuentas a que hace referencia la Ley de
Administracion Financiera y Presupuestos Publicos vigente;
asimismo se determind la insuficiencia de informacién que
justifique con claridad las razones del comportamiento de
los ingresos y egresos en asocio con el cumplimiento de
los objetivos y metas institucionales propuestos.

Mediante circular N° 2028 del 27 de febrero de 2004,
esta Contraloria General, solicité a las administraciones un
informe en el que se justificaran las desviaciones que se
presentaron en el plan operativo anual del afio 2003, entre
lo programado vy ejecutado. En el caso del A y A, con fecha
17 de marzo de 2004, se recibi6 el oficio N° PLA-E-2004-
017, en el que la Direccién de Planificacién de ese Instituto
anoté algunas de las debilidades de este instrumento
administativo ya detalladas lineas atrds en este
comentario, y la ejecucién del presupuesto por programas,
mas no se detallaron las razones de las desviaciones segun
lo requerido.

En lo que respecta al proceso presupuestario, este Organo
Contralor improbd durante 2003 la incorporacién de
recursos adicionales o egresos, por deficiencias en los
documentos presupuestarios, tanto de forma como de
contenido, por falta de sustento técnico o juridico. A su
vez, al 31 de diciembre de 2003, el informe de ejecucion
presupuestaria mostrd el sobregiro de varias subpartidas,
lo que evidencia debilidades en la programaciéon de las
necesidades por parte del Ay A, en lo que a mecanismos
eficientes de control y gestién presupuestaria se refiere.

Por otra parte, cabe mencionar que si bien el Ay A ha
invertido recursos financieros, humanos y técnicos en la
creacion de sistemas de informacién contable, financiera,
comercial y otros, se determinaron algunas debilidades
que permiten concluir que en particular el sistema de
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informacién financiera no opera con la eficiencia esperada;
en tal sentido, se observd que, respecto del registro de la
ejecucion presupuestaria de los ingresos, la informacién
que se presenta en los informes de ejecucién
presupuestaria, por concepto de venta de servicios,
obedece a datos aproximados y no reales. Asi, pese a
existir un nivel amplio de detalle en el sistema comercial,
que se traduce en la facturacién respectiva, cuando esta se
hace efectiva se pierde el detalle de los conceptos
cobrados y lo que se obtiene es un monto global por venta
de servicios, lo que incide en la aplicacion especifica de
los recursos, tanto en funcion de la estructura actual del
presupuesto, como de las fijaciones tarifarias establecidas
por la ARESEP; situacion que la administraciéon debe
resolver en un corto plazo, con el fin de que la herramienta
del plan-presupuesto cumpla con su cometido de
suministrar informacién de calidad para la toma de
decisiones.

Es conveniente destacar que las situaciones determinadas
por esta Contraloria General, en relacién con el manejo y
control de los procesos de planificacion y presupuesto del
A vy A, aparte de evidenciar una gestién administrativa
débil sobre dichos procesos, también ha originado la
concurrencia de actuaciones que contravienen normas
técnicas y politicas de sana administracién de los recursos
publicos, como por ejemplo, el transferir recursos entre
cuentas, independientemente de su naturaleza, como si se
tratara de préstamos temporales, asi como el utilizar
recursos con finalidad especifica para dar contenido a
erogaciones diferentes a la finalidad prevista originalmente.
Sobre el particular, se ha dispuesto a la administracién
valorar la apertura de procedimientos administrativos, con
el proposito de establecer la verdad real de los hechos v,
de proceder, establecer las eventuales responsabilidades a
los funcionarios que participaron en la comisién de tales
hechos.

Aunado a los comentarios anteriores, cabe mencionar
algunos puntos de interés en torno a la evaluaciéon
realizada por el Ministerio de Planificacién Nacional vy
Politica Econdmica, los cuales se incluyen en el informe
sobre cumplimiento de objetivos, metas y acciones
estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo (PND), el cual
fue remitido a la Contraloria General de la Republica en
cumplimiento de la Ley de Administracion Financiera de la
Republica y Presupuestos Publicos.

De acuerdo con lo mencionado acerca del Ay A en el
citado informe, en el PND, el A y A esta ubicado en los
ejes Creacion y Desarrollo de Capacidades Humanas y
Armonia con el ambiente, en las areas teméticas: Salud y
Deportes y Recursos Hidricos y Cuencas, respectivamente.
El informe abarca la evaluacién de 14 acciones
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estratégicas con el mismo numero de indicadores y metas.
Al respecto, se indica sobre el proceso de seguimiento del
primer semestre de 2003, que el Instituto no reporté la
informacién requerida segun los lineamientos establecidos.
Ademés, de acuerdo con los resultados obtenidos en el
cumplimiento de las metas incluidas en el PND para el
2003, por parte del A y A, éste logré un puntaje final de
7.9, por lo que su desempefo se clasifica como bueno,
segun se desprende de la correspondiente matriz de
evaluacion, en la cual se puede observar que para la
realizacion de las 14 acciones estratégicas se ejecutaron
¢2.511,2 millones, de los cuales ¢713,4 millones se ubican
en actividades con calificacion de bueno, regular y malo.
2.11 Instituto Costarricense de
Electricidad

El  presupuesto definitivo aprobado al Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE) para el aflo 2003, fue
de ¢569.974,3 millones, estructurado en tres programas a
saber: Alta Direcciobn y Gestion Administrativa,
Telecomunicaciones y Electricidad; presupuesto que tuvo
un incremento real de un 20,2% respecto de lo
presupuestado en el 2002 (¢434.840,7 millones).

Cabe destacar que al 31 de diciembre de 2003 el ICE
recaudd ingresos por la suma de ¢496.230,1 millones, lo
que constituye el 87% de los recursos estimados para ese
ano. Como puede observase en el siguiente cuadro las
fuentes principales de ingresos fueron Venta de bienes y
servicios y Endeudamiento externo que representaron un
67% y un 18% de los ingresos totales recibidos,
respectivamente.

INSTITUTO COSTARRICENSE DE ELECTRICIDAD
EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS, SEGUN FUENTES
MAS RELEVANTES, AL 31 DE DICIEMBRE DE 2003
-En millones de colones-

Fuente Ingresos reales totales
Monto %
Venta de Bienes y Servicios 334.707.40 67
Endeudamiento externo 86.847.40 18
Otros ingresos 1/ 74.675.30 15
Total 496.230,10 100

1/ Fuentes incluidas: Venta de Factores Productivos y Financieros, Multas y Remates,
Otros Ingresos no Tributarios, Recuperacion de Préstamos y Colocaciones, Recuperacion

vy Anticipo de Obras de Utilidad Publica y Superavit.
Fuente: Liquidacion presupuestaria del ICE, al 31 de diciembre de 2003

La comparacion de los ingresos presupuestados con los
recaudados evidencia la disminucién de un 13% de los
primeros, lo que incide en la planificacién institucional vy
por ende en el cumplimiento de objetivos y metas
propuestos para ese afio. Al respecto, el Instituto se vio en
la obligacion de disminuir las estimaciones presentadas
inicialmente ante la Contraloria General en los servicios
telefénicos, a saber, celulares, internacionales y nacionales,

117



por un monto aproximado a los ¢30.000,0 millones,
situacion que no distaba de la ocurrida en afios anteriores,
donde el Organo Contralor, de oficio, habia realizado
disminuciones en esos servicios por montos que
ascendieron a ¢23.000,0 millones y a ¢7.700,0 millones
para los afios 2001 y 2002, respectivamente.

Respecto de los gastos, se ejecuté un 74% del monto
presupuestado o sea ¢421.087,7 millones, cuya
distribucién puede observarse en el siguiente cuadro, del
cual se resalta que el 92% de los gastos se destind a los
programas sustantivos del Instituto, a saber, Electricidad vy
Telecomunicaciones.

INSTITUTO COSTARRICENSE DE ELECTRICIDAD
EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS, POR PROGRAMA

actuaciones administrativas relacionadas con dos ejes
relevantes de ese Instituto, a saber: el financiamiento de
proyectos y el proceso de contratacidon administrativa;
areas que por su naturaleza inciden significativamente,
entre otros, en la ejecucioén eficiente de los proyectos de
inversion, y su consecuente repercusion sobre la calidad de
la prestacién de los servicios que brinda dicha entidad.

En cuanto al primer eje, este Organo Contralor ha venido
advirtiendo que si bien los recursos provenientes de la
fijacién tarifaria deben ser utilizados por el ICE para la
operacion, mantenimiento, mejoramiento y desarrollo del
servicio por el que paga el usuario, la metodologia para
incorporar en la tarifa los recursos para el desarrollo de
esos servicios, aplicada actualmente al ICE, del todo no

AL 31 DE DICIEMBRE DE 2003

-En millones de colones- asegura el financiamiento de los proyectos de desarrollo, lo

que se atribuye a la ausencia de una vinculacién clara

Programa Egresos reales totales entre la tarifa y las necesidades de recursos, actuales y

monto % futuros, requeridos para la ejecucidon de los citados

Electricidad 206.790.50 49 proyectos, en virtud de que la parte incorporada en la

Telecomunicaciones 181.780.10 43 tarifa como rédito para el desarrollo, toma como punto de

Alta Direccion y Gestion Administrativa 32.617.10 8 referencia un porcentaje preestablecido sobre una base
Total 421.087,70 100

tarifaria, que no obedece a una retribucién basada en el
costo del capital ajeno, ni a una cuantificaciéon de las
necesidades futuras de dichos proyectos, sobre este
particular consultar recuadro N° 11.

Fuente: Liquidacion presupuestaria del ICE, al 31 de diciembre de 2003

En materia de fiscalizacién, esta Contraloria General
destind sus recursos y esfuerzos a la verificacién de las

RECUADRO N° 71
Algunos topicos de interés en cuanto al financiamiento de proyectos en el ICE

En las fijaciones tarifarias de los servicios prestados por el ICE, se debe incorporar, ademas de los gastos de operacion, los costos en
inversion de proyectos actuales y futuros, de tal forma que se garantice que con los recursos generados se logre el objetivo de mantener
o superar los estandares de calidad, oportunidad, confiabilidad, prestacion optima, continuidad y cantidad de los servicios ptblicos.

En el presupuesto de 2003 se refleja un incremento del 611% en el rubro de endeudamiento externo, respecto del aino 2002; es decir, que
para el financiamiento de los proyectos de inversion, en su mayor parte del Programa de Electricidad, el ICE tuvo que recurrir a ese tipo
de financiamiento, ya que no se habia realizado una vinculacion entre una tarifacion de largo plazo, con las necesidades de inversion
actuales, de ahi que de ¢16.161,4 millones en el 2002 paso a ¢114.877,5 millones en el 2003.

Lo anterior, permite reflexionar que no necesariamente la bisqueda de mecanismos flexibles para financiar proyectos via endeudamiento,
sea la mejor opcion para garantizar el desarrollo de dichos proyectos, cuando una modificacion de la metodologia aplicada para la fijacion
tarifaria bien podria permitir la incorporacion de recursos propios para tales fines de inversion a mediano y largo plazo o, lo que es lo
mismo, incluir en la tarifa recursos asociados a una planificacion estratégica, permitiendo con ello liberar al Instituto de la utilizacion de
fuentes alternas de financiamiento, como serian, entre otras, la creacion de fideicomisos, el arrendamiento con opcion de compra, el
descuento de facturas, el otorgamiento de lineas de crédito y el B.O.T., modalidad que implica la construccion y operacion de un proyecto
por parte del inversionista, quien a un plazo determinado transfiere el activo al ICE; asi como el no generar fluctuaciones fuertes en la
tarifa como si lo provocarian las figuras de financiamiento citadas; y por ltimo el asegurar, casi sin costo alguno, recursos sanos para el
desarrollo de los mencionados proyectos. No obstante, este tltimo esquema de generacion de recursos via tarifas viene cediendo terreno
ante esas fuentes alternas de financiamiento -muchas de ellas con un costo financiero significativo- lo que podria derivar en una
inflexibilidad paulatina de las finanzas institucionales, sobre todo en la medida en que esas fuentes alternas se vayan imponiendo como
fuente permanente para allegar recursos a la entidad.
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Por otra parte, en lo que respecta al segundo eje
fiscalizado por esta Contraloria General en el ICE durante
el 2003, sea la actividad de contratacion administrativa de
bienes y servicios, se determind que ese Instituto destiné
recursos por un monto de ¢77.963,2 millones durante el
2001 y ¢270.522,4 millones en el 2002; magnitud
considerable de recursos que no debe pasar desapercibida
a los propésitos de fiscalizacion del Organo Contralor, y
que necesariamente debe respaldarse mediante el
establecimiento de sistemas administrativos y controles
internos, que promuevan la eficiencia de las distintas
actividades inwlucradas en los procedimienbs de
contratacién, en donde la planificacién estratégica y la
toma de decisiones debe responder a los requerimientos
institucionales, a fin de lograr un proceso &gil en la
recepcion oportuna de los bienes y servicios, que permita

garantizando en Ultima instancia la continuidad en la
prestaciéon de los servicios y la satisfaccién del usuario.

Lo anterior aunado a la tesis de la Contraloria General, en
el sentido de que resulta imperativo actualizar y corregir la
legislacion que regula esta materia, con el fin de dotar a la
Administracién Publica de un instrumento normativo que
le permita actuar, conforme a derecho y bajo la tutela del
interés publico y los intereses de la comunidad como un
todo, sobre una base de eficiencia y eficacia, en procura
de lograr mayor flexibilidad y agilidad en la ejecucion de
las diferentes fases del proceso de cortratacién
administrativa. Algunos detalles importantes acerca de la
problemética determinada por el Organo Contralor en la
contratacion administrativa de bienes y servicios en el ICE,
pueden observarse en el recuadro N° 12.

una mayor eficiencia en la ejecucién de sus proyectos,

RECUADRO N° 12

Necesidad de agilizar actividades y plazos empleados en la contratacion administrativa del ICE

Al analizar en el ICE cada etapa de las distintas modalidades de contratacion administrativa autorizadas, se determiné que las actividades
y los plazos empleados al interior de ese Instituto en los procedimientos de contratacion administrativa, no son lo suficientemente agiles
para garantizar rapidez y oportunidad en la recepcion de los bienes y servicios, por cuanto se observo que el periodo de duracion del
proceso de compras para los casos de licitacion publica, llevadas a cabo por dicha institucion en los anos 2001 y 2002, en promedio supero
el ano y seis meses, y que en algunos casos especificos se prolongd a dos y hasta tres anos; situacion que eventualmente podria tener
consecuencias directas sobre la calidad y precio de los bienes y servicios recibidos, asi como en la oportunidad requerida para satisfacer
las necesidades de los usuarios. Un ejemplo de esta problematica es el caso especifico de la Licitacion Piblica para el proyecto Frontera
a Frontera, el ICE tardo practicamente doce meses en dictar un nuevo acto de adjudicacion, plazo excesivo que sin la justificacion debida
resulta irrazonable, toda vez que se ha pospuesto la ejecucion de un proyecto cuya relevancia ha venido siendo defendida por ese Instituto
a lo largo del procedimiento de contratacion, al punto de que su ejecucion incluso condiciona en parte la continuacion del contrato para
la adquisicion de un Sistema de Enrutadores para el Proyecto de Red IP (Internet Avanzada).

Lo comentado permite concluir, que el ICE debe revisar las actuaciones y actividades desarrolladas en este proceso que estan propiciando
el atraso en comentario, con prescindencia de si esa actividad de contratacion se regula o no bajo una normativa especial, como lo que se
pretende en el Proyecto de reforma a la Ley de ese Instituto, que actualmente esta siendo analizado en la Asamblea Legislativa.

Cabe destacar, que si bien el Organo Contralor tiene, como parte de sus competencias, participacion en algunas etapas del proceso de
contratacion administrativa del ICE, referida ésta a la funcion de fiscalizacion de los recursos de objecion al cartel y apelacion al acto de
adjudicacion y al otorgamiento de refrendo a los contratos, en el estudio realizado se observo que el tiempo destinado a esas actividades
no es tan significativo como para ocasionar atrasos en la ejecucion de los contratos, ya que del total de dias utilizados por el ICE en los
procedimientos de contratacion por licitacién publica, el Organo Contralor emplea en promedio un 4.5% de esos dias para el refrendo de
los respectivos contratos y un 11,6% de dicho plazo para la resolucion de las apelaciones al acto de adjudicacion; evidenciando que ese
Instituto requirio la mayor parte del tiempo en la ejecucion de los respectivos procedimientos de contratacion que promovio, pues en los
casos de licitaciones ptblicas que no fueron objeto de apelacion, el 96% del tiempo empleado en el proceso fue de la exclusiva
responsabilidad de ese Instituto, mientras que en los casos de licitaciones cuyo acto de adjudicacion fue apelado, alcanzo el 84%.

De lo expuesto, se ha senalado que la bisqueda de la efectividad en el proceso de contratacion administrativa debe gestarse, en principio,
a lo interno del ICE, logrando una mayor eficiencia en la ejecucion de las diversas actividades, por demas importantes en ese proceso, a
saber: planificacion, analisis y adjudicacion de ofertas, redaccion de contratos, remision de contratos a refrendo y recepcion de bienes y
servicios; de modo que se evite que cualquier eventual reforma al marco normativo que informa su actividad de contratacion
administrativa se torne insustancial.
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Por otra parte y especificamente en lo que a la
participacion del Organo Contralor en la contratacion
administrativa del ICE se refiere , en relacion con la
atencion de los recursos de apelaciéon y el refrendo de
contratos, se evidenciaron algunas debilidades de parte de
la Administracién del ICE, que merecen ser comentadas en
este apartado. En tal sentido, en la valoracién y analisis de
los fundamentos y actuaciones administrativas que
respaldan las apelaciones interpuestas ante la Contraloria
General, merece resaltar que ese Instituto acordé actos de
adjudicaciéon con base en ofertas que presentaron
incumplimientos trascendentales a las bases cartelarias ; lo
que a todas luces revela, en criterio del Organo Contralor,
una desatenciéon de parte de dicha entidad a su deber de
asegurar el respeto y la correcta observancia vy
seguimiento de las disposiciones cartelarias, situaciéon que
en el presente y en el futuro debe evitarse, dado el riesgo
de seleccionar ofertas que por su falta de idoneidad no
permitan la satisfaccion del fin publico inmerso en las
contrataciones que lleve a cabo, conducta que pone en
peligro el éxito de proyectos de suma importancia para el
desarrollo del pais.

En virtud de lo anterior, conviene reiterar la necesidad de
que el ICE elabore y ajuste los carteles de las
contrataciones a los requerimientos particulares que
pretenda satisfacer, teniendo claro que las disposiciones
cartelarias constituyen la normativa béasica y elemental del
concurso, a las cuales tanto ese Instituto como los
oferentes deben acoplarse en sus actuaciones. A su vez, es
conveniente destacar que en esta materia se asegure que
las actuaciones de ese Instituto, se ajusten a los principios
que informan y resguardan dicha materia, con el fin de
proveer mayor transparencia y seguridad a los actos de
adjudicacién, y asi evitar que se adjudiquen ofertas
viciadas de incumplimientos sustanciales, en detrimento
de otras ofertas que si se hayan sujetado a las bases del
concurso, y de ser consecuentes con las reglas vy
requerimientos que esa entidad ha mantenido de manera
imperativa a lo largo del procedimiento de que se trate.

En lo que se refiere a la fiscalizacién ejercida por la
Contraloria General en materia de refrendo de contratos, se
determiné que de 249 documentos contractuales
presentados por el ICE durante el 2003 para el tramite
respectivo, un 77,5% de ellos fue aprobado (193), un
20,9% fue rechazado (b2) y el restante 1,6% esta
constituido por 4 gestiones retiradas sin tramite por parte
de ese Instituto. Si se traducen los porcentajes anteriores
en términos de la cuantia de los recursos publicos
comprometidos, se tiene que del total de fondos
fiscalizados por medio de refrendo, sean ¢240.628,3
millones, la suma de ¢148.597,5 millones corresponde a
contratos debidamente refrendados, parte de los cuales se
relacionan con proyectos de gran envergadura para el
desarrollo econémico y social del pais, mientras que el
monto de los contratos devueltos sin aprobacion asciende
a ¢40.704,7 millones.

En relacién con los contratos de ese Instituto que fueron
devueltos sin el refrendo correspondiente, este Organo
Contralor motivé tal proceder, en funcién de algunas
debilidades y omisiones en que incurrié la Administracion
del ICE, entre las que se pueden resaltar: imprecisiones en
los alcances de los derechos y obligaciones derivados de
los contratos; contradicciones de clausulas contractuales
respecto del pliego cartelario o del acto de adjudicacioén;
ausencia de documentos que acreditaran que los firmantes
contaban con el poder suficiente y necesario para suscribir
los contratos, o habiéndolos aportado su poder era
insuficiente; utilizacién de la contratacion directa en forma
injustificada; modificacion del contrato no ajustada a lo
dispuesto por la Ley de Contratacién Administrativa y su
Reglamento; falta o insuficiencia de contenido
presupuestario para hacerle frente a las obligaciones
generadas por las contrataciones; y la omisién de especies
fiscales, la firma del contrato y la presentacién de la
garantia de cumplimiento.

RECUADRO N° 13

Similitud de causales y falta de contenido presupuestario en los casos de refrendos denegados

Conviene resaltar dos aspectos relevantes respecto de la fiscalizacion efectuada en materia de refrendo de contratos, en primer lugar,
llama la atencion de la Contraloria General que, a pesar de la diversidad de objetos contractuales (adquisicion de fibra optica, vigilancia
de instalaciones, compra de papel, entre otros), las causales para el no refrendo fueron muy similares en todos los casos denegados y que
a su vez responden a las mismas causales sefialadas para los documentos contractuales que se devolvieron sin refrendo en el afio 2002;
y en segundo término, preocupa el hecho de que una vez iniciado el proceso de contratacion, el Organo Contralor esté denegando el
refrendo por falta de contenido presupuestario para ejecutar la contratacion administrativa, ello a pesar de la obligacion establecida en
el articulo 8 de la Ley de Contratacion Administrativa, salvo las excepciones de cita en esa norma, y en el numeral 5 del Reglamento de

Refrendo de las Contrataciones de la Administracion Publica.

Lo anterior, evidencia que la Administracion del ICE, no obstante que ocupa un tiempo considerable en la confeccion del contrato, segin
se desprende del estudio realizado por el Organo Contralor sobre el proceso de contratacion administrativa de ese Instituto, no ha tomado
las acciones pertinentes en aras de subsanar las debilidades apuntadas; contravenciones que eventualmente podrian configurarse en
hechos generadores de responsabilidad, segtin lo advierte el articulo 110 de la Ley de Administracion Financiera de la Republicay

Presupuestos Publicos.
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Por otra parte, y especificamente en lo que se refiere a la
fiscalizacion ejercida sobre contratos ejecutados por el ICE,
esta Contraloria General realizé dos estudios, uno de ellos
relativo al examen de las actuaciones desplegadas por la
Administracion de dicho Instituto, en relaciéon con el
cumplimento de algunas especificaciones técnicas a las
que debia ajustarse un productor de energia eléctrica para
la construccion de una linea de transmision; estudio que
permitié observar, que durante el proceso de construccién
del proyecto no se llevé a cabo una supervision rigurosa
de las obras por parte de esa entidad, ni se dio una
coordinacién adecuada de acciones entre las
dependencias del ICE, que compartian la responsabilidad
de garantizar que los diferentes elementos técnicos se
ajustaran en todos sus extremos a los estandares
constructivos requeridos, ni se tomaron las acciones
concretas para que la empresa constructora subsanara las
debilidades detectadas en la linea de transmisién y que
precisamente no se encontraban condicionadas a factores
exdgenos. En razén de ello, este Organo Contralor
considerd indispensable que el ICE, a la luz de las
clausulas contractuales vigentes, procediera a realizar un
andlisis exhaustivo de las condiciones actuales de la linea,
con el propésito de definir, en forma expresa y categorica,
las acciones a seguir, asi como establecer las medidas que
estime pertinentes para el cumplimiento de las
condiciones pactadas y la solucién de los problemas
detectados.

En cuanto al segundo estudio realizado, referido éste al
analisis de algunos asuntos relativos al contrato suscrito
por el ICE, para el desarrollo del Proyecto denominado
“Arrendamiento con opcién de compra de los equipos
necesarios mas los servicios y componentes asociados
para que el ICE brinde 400 mil soluciones integrales
telefénicas inaldmbricas, tecnologia GSM en la banda de
los 1800 MHz", el Organo Contralor determiné algunas
situaciones sobre las que abriga ciertas reservas;
situaciones que se relacionan, entre otros asuntos, con: la
decision administrativa de avalar la ampliacién del plazo
para la recepcién de los sitios para radiobases
preestablecidos, lo que origind que ese Instituto estimara
que podia aceptar la entrega de las 400.000 soluciones,
aun cuando permanecian pendientes de entrega parte de
esos sitios, maxime que para lograr la cobertura convenida
entre las partes se requeria de la entrega total de los
mencionados sitios, para realizar las pruebas de
optimizacién del sistema, asi como las pruebas de
transmision; la generacién de algunos problemas de
cobertura que han incidido negativament en la
comercializacién de las lineas de telefonia celular; la
consideracion de un plazo extenso para la entrega de los
trabajos pendientes por parte del contratista, lo que ha
implicado que el ICE haya tenido que destinar recursos
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adicionales para la supervision de las obras, que al 30 de
junio de 2003 aun permanecian sin concluir; y que la
empresa fabricante no se ajustdé a la entrega de las
denominadas tarjetas SIM en el plazo previsto en el cartel
y en el contrato, como tampoco al nuevo plazo que le fuera
fijado por ese Instituto, amén de que el suministro lo
realizd mediante entregas parciales, lo que no pudo ser
objeto de sancién por cuanto las reglas cartelarias fueron
omisas en este aspecto.

Ahora bien, es menester sefialar que si bien las
consideraciones vy reservas apuntadas por este Organo
Contralor, se enmarcan dentro de la ejecuciéon de un
contrato de caracteristicas muy particulares y complejas,
que contemplé como condiciones asociadas a la figura del
arrendamiento con opcién de compra, el disefio, la
instalacién vy las pruebas de funcionamiento de los equipos
y componentes asociados, su entrega, la integraciéon al
Sistema Nacional de Telecomunicaciones, asi como la obra
civil gue incluye el levantamiento de torres y postes para el
sistema, entre otros, ello no impide que el ICE establezca
mecanismos de control que aseguren tanto una adecuada
definicion como el cumplimiento de las clausulas
contractuales.

Lo anterior por cuanto la introduccion de clausulas
cartelarias y contractuales que establecen plazos forzosos
para que el contratista dé cumplimiento a determinadas
obligaciones, debe ser coherente, no solo con la
importancia que la administracion ha advertido sobre el
cumplimiento riguroso de tales obligaciones; sino que
ademas, debe existir una prevision en el cartel y en el
contrato, segun corresponda, de las sanciones que le seran
impuestas al contratista en caso de que llegare a
producirse un incumplimiento injustificado; caso contrario,
se torna insubsistente el establecimiento de esas
obligaciones, con la consecuente ineficiencia, de orden
préactico, que ello introduce al control que la administracion
debe ejercer durante la etapa de ejecucién del contrato, tal
como se indico en el parrafo que precede.

En virtud de las situaciones de comerntario esta
Contraloria General dispuso al Consejo Directivo del ICE,
entre otros, el ordenar una investigacion, a fin de valorar las
actuaciones y decisiones administrativas en este caso,
segun la normativa establecida sobre la materia, y, de
proceder, sustanciar los procedimientos administrativos
necesarios, para establecer la verdad real de los hechos vy
sentar las responsabilidades que ewntualmente
correspondan.

Ademés, cabe mencionar que si bien el ICE ha orientado
sus actuaciones al cumplimiento de sus finalidades, el
marco juridico que le dio origen se ha hecho insuficiente,
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ante las exigencias tecnoldgicas y los procesos de
globalizacién, que han impregnado con mayor dinamismo
la actividad econdmica en la que se encuentra su
competencia y funcion primordial; de ahi que en la
actualidad se discute en la Asamblea Legislativa un
Proyecto de reforma al citado Decreto Ley N° 449. Marco
normativo que resulta relevante para la gestiéon del ICE, en
virtud de las delicadas tareas que hasta el dia de hoy le
han sido encomendadas por el legislador con caracter
exclusivo y de que la discusién que en este momento se
tiene sobre la suficiencia de ese marco juridico, pueda
darse sobre bases objetivas y con una visiéon integral del
Estado Costarricense.

Asimismo, procede sefalar que la fiscalizacién ejercida por
el Organo Contralor al ICE durante el afio 2003, ha dejado
patente la imperiosa necesidad de que ese Instituto
fortalezca las estructuras que conforman los sistemas de
control en los procesos de contratacidon administrativa y de
financiamiento de proyectos de inversion, de manera tal
que esos procesos respondan con la agilidad y eficiencia
requeridas para satisfacer las exigencias tecnolégicas que
demandan los usuarios de los servicios de esa entidad,
con miras al incremento en los niveles de competitividad
que eventualmente puedan producirse en la actividad
econdmica en la que se desenvuelve el Instituto, producto
de las negociaciones llevadas a cabo para la puesta en
vigencia del Tratado de Libre Comercio con los Estados
Unidos de Norteamérica, especialmente en materia de
telecomunicaciones. Lo anterior, sin dejar de lado la
dotacién al ICE de un marco normativo que le permita, en
igualdad de condiciones, ser participe activo en un
mercado abierto de comercializacion de servicios como el
que se pretende con el referido tratado.

Por dltimo, con respecto al

bueno. Ese Instituto adujo que la restriccidon presupuestaria
fue la principal limitante para la consecucién de las metas.

2.12 Instituto Costarricense de
Turismo

El  presupuesto definitivo aprobado al Instituto
Costarricense de Turismo (ICT) para el ejercicio econémico
del 2003 ascendi6 a la suma de ¢11.214,1 millones,
experimentando un crecimiento real del 29,2% respecto
del monto de ¢7.961,8 aprobado el afio anterior.

EI'ICT percibe ingresos de dos fuentes principales, el cobro
de un impuesto del 5% del valor de los pasajes vendidos
en Costa Rica para cualquier clase de viajes
internacionales y un 3% sobre la suma cobrada
diariamente a los turistas por habitacién en todos los
hoteles, pensiones y establecimientos similares. Por su
parte y de acuerdo con las funciones encomendadas en su
Ley Organica, N® 1917 del 9 de agosto de 1955, la mayor
parte de los recursos proyectados para el ejercicio
econdmico del aflo 2003, se asignaron al Programa N¢ |lI
“Promocion y fomento”, el cual, de conformidad con la
informaciéon contenida en el presupuesto ordinario y en el
correspondiente Plan Anual Operativo (PAO) para el citado
ano, se constituyé en el area sustantiva del ICT.

En relacién con los ingresos efectivos, tal y como se puede
observar en el cuadro siguiente, la tendencia creciente de
los afios 2000, 2001 y 2002 no se dio con la misma
intensidad en el afio 2003 donde no logré ni superar el
indice de precios al consumidor que para este periodo fue
de 9.87%, por lo que en términos reales los ingresos del
ICT disminuyeron con respecto al periodo 2002.

INSTITUTO COSTARRICENSE DE TURISMO

EVOLUCION DE LOS INGRESOS Y EGRESOS

informe remitido a la
Contraloria General por el

-En millones de colones-

Ministerio de Planificacion Concepto 2000 2001 % Variacion 2002 % Variacion 2003 % Variacion
Nacional y Politica
Econdémica  (MIDEPLAN), .
A Ingresos efectivos  9.137,0 10.722.7 17.0% 11.876.4 11,0%  12.325,6 4,0%
sobre el cumplimiento de las
Gastos efectivos  3.811,9 5.147,1 35,0% 49648 -4,0% 9.068,1 83,0%

acciones de ese Instituto
para el afio 2003, ligadas a

los ej es de desarrollo de Fuente: Liquidaciones presupuestarias del ICT.

“Estimulo y crecimiento de la

produccion para la generacion de empleo”, de “Armonia
con el ambiente”, y de “Creacién y desarrollo de
capacidades humanas”, contemplados en el Plan Nacional
de Desarrollo, procede indicar que el ICE logré un puntaje
final de 8,4 de acuerdo con los resultados obtenidos en el
cumplimiento de las metas, por lo que su desempefio en
el 2003 fue clasificado por ese Ministerio como muy
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La situacién observada se debié principalmente a la
disminucién en la recaudaciéon del impuesto del 5% sobre
pasajes internacionales con respecto al nivel proyectado;
por cuanto la Junta Directiva fundamentada en un criterio
emitido por la Direccién Legal de ese Instituto se vio
obligada a dejar sin efecto en forma inmediata el cobro de
ese impuesto sobre los pasajes internacionales vendidos
en el exterior, para viajes que se originan en Costa Rica,
cobro que realizaban en el Aeropuerto Internacional Juan

Segunda Parte
Memoria del afilo econdémico



Santamaria. Esta situacion los obligd a replantear el
presupuesto institucional mediante un presupuesto
extraordinario debiéndose recurrir a recursos del superavit
libre para no afectar los objetivos y metas propuestos
originalmente.

Dicho tributo es la fuente principal de sus ingresos (50,2%
de los ingresos corrientes) y por lo tanto la que le permite
al Instituto, cumplir con los fines encomendados en su Ley
Orgénica N2 1917/, por lo que si las autoridades del ICT no
le dan la importancia que requiere, ello podria traer como
consecuencia que en el corto plazo el Instituto no genere
los recursos suficientes para cumplir con su cometido, a tal
punto que los jerarcas del ICT deberan disponer de los
fondos del superavit libre para tales efectos, con la
consecuente descapitalizacion de la entidad, proceso que
como se indicé en el parrafo anterior, ya se inicid mediante
el referido presupuesto extraordinario. Esta problematica
fue determinada por la Contraloria General en un estudio
realizado en el ICT sobre el proyecto de fiscalizacién
presupuestaria, cuyos resultados fueron debidamente
comunicados a la entidad en el informe N°. DFOE-FEC-
19/2003 del 26 de noviembre de 2003.

Respecto al comportamiento de los egresos efectivos, en
el cuadro expuesto se observa que el nivel de crecimiento
resultd superior que el de periodos anteriores, de tales
egresos el 50,5% se concentra en el Programa |l
“Promocion y fomento”, y dentro de éste la partida mas
representativa es la de Informaciéon y publicidad cuya
ejecucion presupuestaria alcanzo el 72,1% del monto total
presupuestado en esa cuenta; explicado por el hecho de
que la mayor parte de los egresos del ICT, tal y como se
menciond anteriormente, estan dirigidos a la realizacion de
la propaganda necesaria para dar a conocer el pais, con la
finalidad de incrementar la afluencia de visitantes. Es asi
como los gastos de informacidon y publicidad se
constituyen en los mas relevantes para la Institucion, cuya
suma alcanza los ¢2.305,17 millones, o sea,
aproximadamente un 41,4% del total de egresos reales, sin
considerar los ¢3.500,0 millones de la Transferencia de
capital al Ministerio de Hacienda incorporada al
presupuesto para hacer frente a la condonacién de la
deuda, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 88
de la Ley de Contingencia Fiscal N° 8343 y lo comunicado
por el Ministerio de Hacienda mediante el oficio N°. DVME-
012-2003 del 9 de enero del 2003.

Por otra parte, es importante analizar el cumplimiento de
metas de la institucién, del que si bien es cierto ésta
manifiesta en el “Informe de Evaluacion Anual del PAO
2003", que la mayoria de los objetivos y metas enfocados
a la promocion y fomento de nuestro pais como destino
turistico tanto a nivel nacional como internacional fueron
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satisfactorias, no ha sido posible mediante este
instrumento medir o evaluar el impacto de esas acciones
sobre la actividad turistica nacional, dado que dicho
documento es omiso en cuanto a este tipo de informacién.

En lo que se refiere a la labor de fiscalizacién ejercida por
la Contraloria General en el ICT durante el afio 2003, cabe
sefalar que se realizd un estudio sobre el proyecto de
fiscalizacion presupuestaria, mediante el cual se evalud la
ejecucion presupuestaria al primer semestre del citado
ano, ampliandose el alcance del estudio cuando se
consideré necesario, tal estudio se concentr6 en el
programa sustantivo del Instituto y consistié en verificar el
cumplimiento de las disposiciones emitidas por el Organo
Contralor, en el Informe N° DFOE-FEC-47/2002, referente
a los resultados del estudio del presupuesto ordinario del
ICT para el afio 2003; y otros aspectos relativos al sistema
presupuestario institucional y sobre control interno.

Entre otras conclusiones, se cita que para las autoridades
del Instituto Costarricense de Turismo seria recomendable
promover, en el corto plazo, las reformas legales que le
permitieran garantizarse la recaudacion de los recursos
suficientes, para cumplir con los fines encomendados en
su ley organica; ademas, debido a que el mayor porcentaje
de los ingresos que percibe el ICT se destinan a financiar
las erogaciones del Programa Ill “Promociéon y fomento”, y
dentro de éste en la partida “Informacién y publicidad”, es
necesario que la administracién del ICT disponga de los
mecanismos necesarios, que le permitan ealuar
oportunamente el impacto que ha tenido la inversion de
esos recursos. Asimismo, se enfatizéd que al ser el ICT parte
integrante del Sistema de Control Interno y Fiscalizacién
Superiores, le corresponde a la méxima autoridad, con el
apoyo de sus titulares subordinados, el establecimiento, la
evaluacion y el perfeccionamiento del sistema de control
interno, de tal manera que sirva como elemento facilitador
y orientador, para que la administracién conduzca la
institucion efectivamente hacia el cumplimiento de su
misién, y el logro de sus objetivos, metas y acciones,
incorporadas en el Plan Anual Operativo (PAO).

Por ultimo, desde el punto de vista del anélisis que hace el
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica,
en su informe sobre el cumplimiento de las metas
incluidas en el PND para el 2003, por parte del ICT, se
indica que el Instituto se ubica en el eje de Estimulo vy
crecimiento de la produccién para la generaciéon de
empleo, en el area tematica Turismo, ademas se cita que
para esta institucion se evaluaron 37 acciones estratégicas,
con un total de 44 indicadores y metas. De acuerdo con
lo que se observa respecto de la matriz de evaluacién de
metas 2003, el ICT obtuvo una calificacién de 9,2 por lo
que el desempefo del Instituto se considera como muy
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bueno. Cabe sefalar que llama la atencion a la Contraloria
General la falta de informacién que se evidencia en la
citada matriz, con respecto al presupuesto ejecutado para
la realizacion de las distintas actividades estratégicas y la
falta de uniformidad para llenar la casilla correspondiente,
toda vez que se trata de un dato relevante y sin embargo,
solamente en dos casos se indicd la cantidad, en algunos
casos se indica “‘nd” y en la gran mayoria esta en blanco.

2.13 Instituto Mixto de Ayuda
Social

El Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) para el
cumplimiento de sus objetivos posee una estructura
conformada por tres programas que son: Actividades
Centrales, en el que se ubica su parte administrativa y de
apoyo; Atencién integral para la superacion de la pobreza,
que constituye su programa sustantivo; y Empresas
Comerciales, que se relaciona con la operacién de las
Tiendas Libres ubicadas en la Terminal del Aeropuerto
Internacional Juan Santamaria.

En relacién con los recursos econdémicos, en el ano 2003
el IMAS recibi6 un total de ¢17.095,7 millones,
compuestos por las partidas que se detallan en el
siguiente cuadro:

INSTITUTO MIXTO DE AYUDA SOCIAL

FUENTES DE FINANCIAMIENTO DEL ANO 2003
-en millones de colones-

Partida de ingresos Monto %

Ingresos Corrientes 14.732,7
Impuesto s/némina de empleadores 6.028,5 35,3
Impuesto sobre bienes y servicios 507.0 3.0
Otros Impuestos 49,5 0.3
Venta de bienes y servicios 2.983.1 17.4
Otros Ingresos no tributarios 6.5 0.0
Ingresos de la propiedad (Intereses sobre inversiones) 304.4 1.8
Transferencias corrientes (FODESAF) 4.750,3 27.8
Otras transferencias corrientes 103.5 0.6
Ingresos de Capital 2.363,0
Recuperacion de Prestamos y colocaciones 75 0.0
Transferencias de Capital (FODESAF) 3290 1.9
Otras transferencias de Capital 141,9 0.8
Recursos de vigencias anteriores 1.884,7 11.0

Superavit FODESAF-2002 6214

Superavit Empresas comerciales-2002 33056

Superdvit Otras fuentes-2002 9328
Total de ingresos 17.095,7 100,0

Fuente: IMAS Informe de liquidacion presupuestaria del ario 2003

La mencionada suma de ¢ 17.095,7 millones recibida en el
2003, supera en ¢2.831,8 millones a los ¢14.263,9
millones percibidos en el afio 2002, lo cual equivale a un
incremento real de un 10%. Un 65% de esos ingresos
provienen de dos fuentes: Impuestos sobre las nédminas de
empleadores publicos y privados -¢6.028,5 millones (35,3
%)y Transferencias corrientes y de capital provenientes del
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(FODESAF) -¢5.079,2 millones (29,7%)-. Si a este Ultimo
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monto se le agregan el Superavit FODESAF-2002, incluido
en el rubro Recursos de vigencias anteriores, el cual
alcanzd ¢621,4 millones, y ¢49,5 millones por concepto
de intereses sobre inversiones transitorias-FODESAF,
incluidos dentro del rubro “Ingresos de la propiedad”, se
tiene que a nivel global, los recursos FODESAF percibidos
por el IMAS en el afio 2003 ascendieron a ¢5.750,1
millones, lo que representa un 33,6 % de la totalidad de
los ingresos del periodo.

El incremento experimentado por los ingresos en el 2003
se origind, principalmente, porque se incorporod la suma de
¢1.884,7 millones por concepto de Superavit del periodo
2002, ademés de que algunos conceptos de ingresos
experimentaron recaudaciones superiores, tal es el caso
del “Impuesto sobre nébmina de empleadores”, que pasé de
¢5.385,7 millones en el 2002 a ¢6.028,5 millones en el
2003, para un incremento absoluto de ¢642,8 millones
(2.7% en términos reales) y el rubro “Venta de bienes vy
servicios” que pasd de €2.138,8 millones a ¢2.983,1
millones en el 2003, o sea un incremento de ¢844,3
millones (27,9% en términos reales).

En cuanto al Programa Empresas Comerciales (Tiendas
Libres), durante el 2003 se presupuestaron ingresos por
¢3.483,1 millones, de los que se percibieron
efectivamente €¢3.327,9 millones y se ejecutaron egresos
por ¢2.704,5 millones, con lo cual se obtuvo un Superévit
Especifico del Programa de ¢623,4 millones.

Con respecto al renglén de ingresos “Ventas de bienes y
servicios” (¢2.983,1 millones) de este progmama,
conformado en su mayor parte por la venta de bienes de
las tiendas libres que operan en el Aeropuerto
Internacional Juan Santamaria, se debe tener presente que
al IMAS solo le corresponde, para destinar a programas
sociales, un 60% de las utilidades netas que se generen en
el periodo anterior, por medio del rubro denominado
“Dividendos de las Tiendas Libres”, el cual, en el 2003
sufrié la tercera reduccion anual consecutiva, ya que en el
2001 se percibieron por este concepto ¢ 1.075,8 millones,
en el 2002 se recibieron ¢100,0 millones y en el 2003
s6lo ¢50,0 millones. La Contraloria General considera
esto preocupane, pues al IMAS se le otorgd la
administracién de las tiendas libres, con el propésito de
generar recursos para sus programas sociales de lucha
contra la pobreza, y en el aflo 2003 ese renglén apenas
constituyd un 0,3% de la totalidad de ingresos del periodo.
La justificacién que se dio sobre la disminucion del monto
de los dividendos es que durante el 2002 se efectuaron
obras de remodelacién y modernizacién de la Terminal del
Aeropuerto Internacional Juan Santamaria, asi como un
proceso de reestructuracion y depuracién financiero-
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contable en el programa, lo que provocd algunos
inconvenientes en la operacion de sus locales comerciales.

Al consultar el Estado de Resultados de las Tiendas Libres
del afio 2002, se determind que la utilidad neta alcanzé
¢138,4 millones, de donde se
deriva que si al IMAS le
corresponde un 60% de ese

82,7%. Esta ejecucion se realizd por medio de tres
progmamas, a saber, Actividades Centrales, Atencién
integral para la superacién de la pobreza y Empresas
Comerciales (Tiendas Libres del Aeropuerto), segin se
detalla en el siguiente cuadro:

INSTITUTO MIXTO DE AYUDA SOCIAL

RECURSOS PRESUPUESTADOS Y EJECUTADOS POR PROGRAMA EN EL 2003

-en millones de colones-

monto, en el 2003 se le debieron
transferir aproximadamente ¢83

Presupuesto Ejecutado Diferencia

millones y no los ¢50 millones
que recibié. Segun informacion
recibida de la Gerencia General
del IMAS, esos ¢b0 millones

Programa
Monto % Monto % Monto %
Actividades centrales 26705 14,8 20545 13.8 6160 19.8
Atencién a la pobreza 11.863.4 65,9 10.115,1 68,0 1.748,3 56,2
Empresas Comerciales 3.453,1 19,2 2.704,5 18,2 748,6 24,0
Total de ingresos 17.987,0 100,0 14.8741 100,0 3.112,9 100,0

corresponden a una parte de las

utilidades generadas en el 2001
gue no habian sido canceladas en el 2002, por lo que en
consecuencia estan pendientes de girar los dividendos
correspondientes al periodo 2002, situacién a la que esta
Contraloria General dara seguimiento. Segun ya se indico,
en el afo 2003, las ventas de las Tiendas Libres se
incrementaron en ¢844,3 millones con respecto al 2002,
y segun el Estado de Resultados al 31 de diciembre del
2003, preparado por la Direccién de Empresas
Comerciales del Instituto, se generd una utilidad neta de
¢490,3 millones, de manera que para el afio 2004, el
monto de dividendos que se debera trasladar al IMAS es
de aproximadamente ¢294,2 millones, aparte de los
montos adicionales que proceda girar por deudas de
dividendos de periodos anteriores, aspecto al que también
este Organo Contralor le estard dando el seguimiento
correspondiente.

En el 2003, al haberse finalizado las remodelaciones en la
Terminal del Aeropuerto Internacional Juan Santamaria, se
abrieron nuevos locales comerciales, lo que obligd a
surtirlos, de ahi el crecimiento experimentado en la
subpartida Mercaderia para la venta, dentro de la partida
de Materiales y suministros, que pas6 de ¢905,4 millones
en el 2002 a ¢1.880,2 millones en el 2003, para un
crecimiento en términos reales de un 90,4% con respecto
al periodo anterior, ejecucion que representa el 69,5% de
los egresos totales del programa. En relacién con dicho
aumento, se debe tener presente que en los Ultimos meses
del 2003, las erogaciones por compra de mercaderia
fueron significativas, en razdén de que se considerd
imprescindible para las tiendas libres, tener existencias
suficientes para satisfacer el incremento en la demanda
correspondiente al periodo de fin y principio de afio.

En cuanto a las erogaciones totales del IMAS en el afio
2003, se tiene que el presupuesto definitivo fue por
¢17.987,0 millones y los egresos fueron por ¢14.874,1
millones, lo que constituye un nivel de ejecucion de un
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Fuente: IMAS Informe de liquidacion presupuestaria del ario 2003

Tal y como se puede observar, la mayor parte de los
egresos del IMAS se ejecutaron en el programa sustantivo,
Atencion integral para la superacion de la pobreza, en el
que se efectuaron erogaciones por ¢10.115,1 millones,
monto que constituye un 68% del total de egresos
institucionales ejecutados en el periodo. Sin embargo,
también conviene destacar que de los egresos totales
presupuestados (¢ 17.9870 millones) y no ejecutados
(¢3.112,9 millones), mas de un 56% corresponden a ese
programa. Cabe indicar que es precisamente en dicho
programa que el IMAS desarrollé sus actividades de ayuda
a las personas de escasos recursos econémicos, por
medio de seis lineas de accion que son: Fortalecimiento
a la familia, Desarrollo de capital social, Infancia vy
adolescencia, Atencién integral para el desarrollo de las
mujeres, Mejoramiento del héabitat y Creacidon de
oportunidades econémico laborales. Estas lineas de
accion, a su vez, se subdividen en un total de 14
componentes. El Programa en referencia se ejecuta en
todo el pais mediante una estructura desconcentrada,
integrada por 10 Gerencias Regionales.

Respecto de dicho programa, el IMAS realizd una
evaluacion de los resultados alcanzados en el 2003, en el
documento denominado "Informe de cumplimiento de
metas fisicas del programa Atencidén integral para la
superacion de la pobreza", el cual, si bien es cierto cuenta
con comentarios vy justificaciones aceptables, se limita a
realizar una comparacién de metas de caracter
cuantitativo, o sea, las cantidades de subsidios entregados
o personas y familias beneficiadas al finalizar el periodo,
con respecto a las propuestas en el Plan Anual Operativo
2003 Ajustado, a nivel de cada una de las 6 lineas de
accion y de sus 14 componentes, bajo la justificacion de
que los problemas sociales que atiende son muy variados
y responden a necesidades muy diversas. Es por ello, que
el Instituto lo que establece en su Plan Anual Operativo
(PAQO) son montos promedio de subsidios a entregar por
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familia, persona o grupo, de modo que el profesional
ejecutor tenga cierto grado de flexibilidad al otorgar un
beneficio.

Sobre el particular, esta Contraloria General ya habia
sefialado en el Informe referente a la liquidacién del
presupuesto de ese Instituto del afilo 2002, que se estaba
evaluando la gestiéon por la cantidad de subsidios
entregados, lo cual no le permite medir de manera integral
el cumplimiento de las finalidades que motivaron su
creacion, asi como el impacto o efecto que se esté
logrando en la poblacién objetivo de ese Instituto.

Respecto de las metas alcanzadas en funcién de la
cantidad de personas, familias o grupos beneficiados en
los 14 componentes que conforman el progmama
sustantivo, se alcanzé o superd el 100% de la meta en 6
de esos componentes; en un caso el logro fue del 87%; en
5 componentes se ubicd entre el 70% y el 80%; en un
componente la meta se logré en un 54% y en otro en un
38%. Ademés, segun dicho informe, la ejecuciéon
presupuestaria en términos monetarios en los 14
componentes fue de un 85%. Las explicaciones que da el
IMAS sobre estos niveles de logro son satisfactorias.

Dentro del referido Programa de Atencién Integral para la
Superacion de la Pobreza se canalizaron los auxilios
econdmicos para la promociéon de las comunidades,
familias y personas en condicién de pobreza y pobreza
extrema, que calificaron como beneficiarias. Asi se tiene,
que en el 2003, de este Programa, con cargo a la
subpartida "Auxilio econémico", de las partidas de egresos
"Transferencias corrientes" y "Transferencias de Capital", el
IMAS distribuyé un total de ¢5.727,7 millones (38,5% del
total de egresos), del cual ¢5.521,1 millones, o sea un
96,4%, se cubrié con recursos recibidos del FODESAF, lo
que denota la gran dependencia que tienen los programas
sociales del IMAS de los recursos que le transfiere dicho
Fondo.

Las Transferencias Corrientes estan constituidas por 24
subpartidas de egresos, dentro de las que se destacan el
mencionado renglén de “Auxilio econdmico”, que ejecutd
¢5.727,7 millones a través de 5 lineas de accién, y el
“Fideicomiso BNCR-BICSA", al que se trasladaron ¢800,0
millones, de manera que sélo en estos dos conceptos se
ejecutd el 86,6% de la partida. En cuanto a las
Transferencias de Capital, se observd que su ejecucion se
dio en dos Unicas subpartidas, a saber, “Auxilio
econdmico” por ¢1.220,0 millones, a través de la linea de
accion “Mejoramiento del habitat”, y “Aporte a gobiernos
locales” por ¢39,5 millones.
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Durante el 2003 la ejecuciobn de la partida de
Transferencias Corrientes presentdé un crecimiento de
¢1.365,8 millones (25,5%) con respecto al 2002. Gran
parte de este crecimiento se debe a que en el 2003 esa
partida soportd el citado traslado de ¢800,0 millones al
Fideicomiso BICSA-BNCR, mientras que en el 2002 este
tipo de erogacién estaba contemplada dentro de la partida
Activos existentes y Desembolsos Financieros. A su vez,
esto explica el decrecimiento casi total en la ejecucién de
esta Ultima partida de egresos, que pasé de ¢300,3
millones en el 2002 a soélo ¢0,3 millones en el 2003.

Al revisar las cifras consignadas en la liquidacién
presupuestaria del afio 2003 se ratifica que el IMAS
presupuestd y transfirié al fideicomiso los mencionados
¢800,0 millones; sin embargo, no obstante lo relevante del
monto, el citado fideicomiso continué sin iniciar
operaciones, con lo cual se afectaron los logros del
subprograma de “Promociéon y Desarrollo Social”, por
cuanto la pretension es que personas que sufren exclusion
social y econdmica, reciban tanto capacitacién como
ayuda econdémica inicial para formar microempresas que
les permitan generar sus propios ingresos.

Para dar cumplimiento a su programa de trabajo, en el
2003 esta Contraloria General realizé una auditoria en el
IMAS sobre las transferencias de recursos a organizaciones
no gubernamentales, con el fin de evaluar el sistema de
control establecido para la asignacién, uso vy liquidacion de
los recursos publicos transferidos y la fiscalizacién que
realiza la institucion sobre los resultados alcanzados con la
intermediacién de estas organizaciones, producto de lo
cual se emitieron los informes N° DFOE-SO-30-2003 y N°
DFOE-SO-32-2003. También se hizo un estudio en
atencibn a wuna solicitud planteada por una sefiora
diputada sobre el otorgamiento del status de bienestar
social a una organizaciéon privada, lo que origind el informe
N°® DFOE-SO-31-2003.

En la citada auditoria se determind que no hay una
estrategia articulada para la distribucién de las
transferencias a organizaciones privadas, de modo que
estas contribuyan al cumplimiento de los objetivos y metas
del Programa de Atencién Integral para la Superacion de la
Pobreza. La ausencia de esa estrategia origind que en los
Gltimos tres afos, cuando se presentaron los presupuestos
ordinarios para su aprobacién por parte de este Organo
Contralor, no se incluyeron los listados de las transferencias
a organizaciones privadas, como parte de los planes de
ese Instituto y en cumplimiento de lo que establece la
circular N® 14300 del 18 de diciembre de 2001, razén por
la cual esta Contraloria General ha tenido que emitir varias
disposiciones en los informes que contienen los resultados
de los estudios de los presupuestos y ha cursado varias
solicitudes en ese sentido.
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Como parte del estudio se determiné también que los
recursos transferidos a organizaciones privadas durante el
2002, se concentraron en la ejecucion de proyectos en los
distritos que componen la “Gran Area Metropolitana” vy su
periferia, catalogados como de mayor desarrollo y menor
desarrollo relativo-nivel medio, bajo la metodologia del
“indice de Desarrollo Social Distrital (IDSD)", elaborada por
MIDEPLAN, en detrimento de la distribucién de recursos a
organizaciones en los distritos con indices de desarrollo
social menores. La Contraloria General considera que este
es un asunto importante que debe ser tomado en cuenta
al disefiar estrategias articuladas de erradicaciéon de la
pobreza con base en el Plan Social Vida Nueva, impulsado
por el Gobierno de la Republica a partir de julio del 2002,
y al establecer una metodologia para la asignacion y
distribucion de los recursos entre las organizaciones
privadas, de modo que se clarifique el papel coadyuvante
de esas organizaciones en el marco de esta estrategia, vy
eso permita establecer un orden de prioridades de los
proyectos que se ejecuten por medio de las transferencias
del IMAS.

Otro aspecto que se detectd fue la existencia de problemas
de coordinacion entre las gerencias regionales y las areas
estratégicas de las oficinas centrales del IMAS al ejecutar
los programas, lo que propicia que las ofertas de
soluciones mediante el mecanismo de transferencias no
sean las mas apropiadas para la poblaciéon objetivo.
Asimismo en la asignacion de las transferencias,
prevalecié un enfoque reactivo a la demanda de grupos o
comunidades, sin tener claridad del impacto a obtener en
la disminucién de la pobreza, ya que se caracterizd por ser
una distribucion atomizada de recursos hacia todo el
espectro de solicitudes presentadas al IMAS.

En relacion con el financiamiento de transferencias con
recursos del FODESAF se observd que el giro de esos
fondos se concentré al final del periodo presupuestario, lo
cual trajo como consecuencia un giro tardio de las
transferencias a las organizaciones privadas, atrasos en la
ejecucion presupuestaria, e incluso montos subejecutados.

Por otro lado, se determindé que se estan utilizando
recursos FODESAF para dar transferencias a
organizaciones no gubernamentales y para financiar obras
de infraestructura, lo cual se contrapone a la normativa
juridica que regula la utilizacion de tales fondos.
Asimismo, las transferencias por parte del IMAS, tanto con
recursos propios como del FODESAF, a las asociaciones
administradoras de acueductos rurales y a las juntas de
educacioén de escuelas y juntas administrativas de colegios
para la construccién de infraestructura, representan una
dualidad de acciones con otras instituciones del Area
Social del Gobierno, como Acueductos Rurales del ICAA y
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el CENIFE del Ministerio de Educacién. Las situaciones
sefialadas en este parrafo trascienden el &mbito
institucional y reflejan la necesidad de una coordinacion al
interior del Consejo Social del Gobierno de la Republica.

Ademas, se observd que el control y la fiscalizacion que,
como organo concedente, debe efectuar el IMAS sobre los
fondos publicos transferidos, presentaron debilidades que
no le permitieron operar efectivamente en la linea de
accion “Fortalecimiento de las instituciones de bienestar
social”, a cargo del Departamento de Administracion de
Instituciones y Servicios de Bienestar Social (DIBISO).
Dentro de las deficiencias identificadas pueden citarse las
siguientes: incumplimiento del objetivo de control de la
liguidacién de recursos, insuficiente labor de supervisiéon
técnica por parte de DIBISO, controles operativos
inefectives sobre los expedientes de beneficiarios vy
justificantes de gastos; ademas, se evidencid, para algunas
organizaciones especificas, el reconocimiento de gastos en
forma previa a la firma del convenio respectivo y la
utilizacion de los fondos transferidos para financiar gastos
administrativos. Estos asuntos se expusieron en el informe
N° DFOE-S0-32-2003 de este Organo Contralor, en el cual
se giraron las disposiciones correspondientes para corregir
las deficiencias sefialadas, en procura de lograr el mejor
aproechamiento posible de los recursos publicos
destinados a la poblacién en condiciones de pobreza.

Los comentarios anteriores contrastan con el analisis que
se incluye sobre el Instituto el Informe final sobre el
cumplimiento de las metas, los objetivos, las prioridades y
las acciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo
“Monsefior Victor Manuel Sanabria Martinez”, que remite
a la Contraloria General el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN) en el cual se
indica que los resultados anuales obtenidos por el IMAS,
de acuerdo con la metodologia de evaluacién aplicada
son: De 18 acciones estratégicas con un total de 19
indicadores e igual nimero de metas, 13 (68,4%) metas
resultaron en la categoria de Excelente, 3 (15,8%) metas
en la categoria de Muy Bueno, 1 (5,2) meta en la
categoria de Bueno y 2 (10,6%) metas en la categoria de
Regular. El IMAS, se dice ademés, de acuerdo con los
resultados obtenidos en el cumplimiento de las metas,
logré un puntaje de 9 por lo que su desempefio en el
2003 se clasifica como Muy Bueno. Cabe sefalar que en
la matriz de evaluacién de metas que presenta el citado
informe para el IMAS, en ninguna de las casillas donde
debié anotarse el presupuesto ejecutado, se incluyd el
dato respectivo por lo que la misma no contiene
informacioén al respecto.
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2.14 Instituto Nacional de
Aprendizaje

En 1965 se crea el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA),
con la finalidad principal de promover y desarrollar la
capacitaciéon y formacién profesional de los trabajadores,
en todos los sectores de la economia, para impulsar el
desarrollo econémico y contribuir al mejoramiento de las
condiciones de vida y de trabajo del pueblo costarricense.
Dentro de su estructura organica existen tres grandes areas
sustantivas: Gestion de Formacién y Servicios
Tecnolégicos, Gestién Regional y Gestion Compartida.
Asimismo, un é&rea de apoyo o adjetiva denominada
Gestién de Normalizacion y Servicios de Apoyo.

Para dar un mayor impulso a su principal razén de ser, a
mediados del afio 2000, en el INA surgid la idea de
ampliar y mejorar la oferta de formacién profesional en
cada una de las siete unidades regionales que posee, lo
cual ha pretendido realizar mediante la implementacion de
un proyecto de gran magnitud denominado “Red nacional
de centros de capacitacion para el fomento de
emprendedores de origen técnico con enfoque regional”.
En un estudio realizado por esta Contraloria y cuyos
resultados se exponen en el informe N2 DFOE-EC-1,/2004,
se determiné que a pesar de la gran trascendencia que
tiene el citado proyecto para el desarrollo institucional a
nivel regional y también econdmico y social del pais, no
fue concebido ni desarrollado como parte de un proceso
de planificacion institucional. Esta situaciéon ocasiond
atrasos en la ejecucion del proyecto, un resultado
infructuoso en el 62% de los procesos de contratacién
promovidos para la compra de los equipos, desorden vy
falta de control en su ejecucién e incumplimientos de
normativa técnica y administrativa establecida por ese
Instituto, para el desarrollo de su oferta de formaciéon vy
capacitacion profesional.

Ademas se presentaron atrasos en la instalacion de 17 de
los 32 equipos adquiridos ( 53%) lo cual ha demorado la
implementacion de muchas de las nuevas acciones
formativas del proyecto. En octubre del afio 2003, se
habian utilizado Unicamente la mitad de los equipos
comprados, los cuales tuvieron un costo de méas de 3 mil
millones de colones. Esa demora en la implementaciéon de
acciones formativas y la no dotaciéon de algunos de los
equipos requeridos por el proyecto para la ampliacion de
la oferta formativa en las unidades regionales del INA,
afecta el cumplimiento de la obligaciéon, ineludible e
impostergable, que tiene ese Instituto de desarrollar
acciones de formacién vy capacitacidon profesional

pertinentes y oportunas para formar el recurso humano
que el pais requiere en los distintos sectores de la
economia, de cara a los grandes desafios y a las
aceleradas transformaciones mundiales.

Asimismo, estos hechos impactan negativamente el
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006,
que contiene en el “Eje Temético de Desarrollo de
Capacidades Humanas” -Area temética Educacién- como
uno de los objetivos generales el fomento de
emprendedores de origen técnico por medio,
precisamente, del proyecto “Red nacional de centros de
capacitaciéon para el fomento de emprendedores de origen
técnico con enfoque regional del INA", cuyo objetivo
especifico es dotar de infraestructura y equipo técnico
didactico de alta tecnologia a las unidades ejecutoras de
acciones formativas a nivel regional para diversificar la
oferta institucional y mejorar la calidad de la informacion.

El presupuesto definitivo del INA para el afio 2003 fue de
¢27.404,0 millones, con respecto al afio anterior (¢29.
519,6 millones) este monto representa una variacion real
de -14,9%. No obstante, el ingreso efectivo para este
6rgano fue de ¢23.005,8 millones y su gasto total fue de
¢23.642.6 millones, reflejando al final del periodo un
déficit de operacion por ¢636,8 millones. Las cifras
anteriores evidencian que los ingresos corrientes fueron
sobreestimados en ¢4.429,7 millones, por lo que se
incumplieon  los  principios  presupuestarios de
programacion, prevision y exactitud.

Por otra parte, el superavit acumulado mostré un
crecimiento nominal en los 4 afos anteriores, pasando de
¢16.622,0 millones en 1999 a ¢20.854,0, ¢23.451,0 y
¢25.450,2 en los afios 2000, 2001 y 2002,
respectivamente. Valga mencionar que en el informe de la
Memoria Anual del afio 2002, se criticd esta conducta
institucional debido a que no se debe considerar la
existencia de un superdvit tan alto si a la vez no se estan
cumpliendo con las metas programadas®. Para el afio
2003, el superavit disminuye pasando a €¢23.508,4
millones, pues se incorporaron ¢1.305,0 millones al
presupuesto del afio 2003 (aparte del déficit de operacion
de €¢636,8 millones mencionado anteriormente).

En otras palabras, los gastos efectivos fueron superiores a
los ingresos realmente percibidos en el periodo,
provocando el déficit de operacién, el cual se considera
pudo haber sido mayor, en caso de que no se hubiese
dado una subejecucion de gastos por ¢3.761,4 millones
(un 14% del presupuesto), lo que ocasiond que el superavit

57 Ver Memoria Anual 2002. Pag 138.
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acumulado en periodos anteriores se utilizara para atender
gastos corrientes.

De la informacién contenida en el “Balance de situacion al
31 de diciembre del 2003", llama la atencion la morosidad
acumulada por los patronos, que alcanza la suma de
¢932,2 millones en diferentes estados de tramites de
cobro administrativo, a lo que debe sumarse la suma de
¢1.216,0 millones que se encuentran al cobro judicial, por
lo que esa institucién debe tomar las medidas pertinentes
para la oportuna recuperacién de esos dineros.

En relaciobn con el tema de la planificacion y el
presupuesty mediante  modificacion externa  al
presupuesto ordinario se incorporaron ¢657,4 millones vy
mediante modificacién interna ¢441,6 millones mas, para
un total de ¢1.099,0 millones que se utilizaron para la
adquisicion de un edificio a la Asociacién Oratorios
Salesianos Don Bosco. Dicha compra no se encontraba
prevista en el plan anual operativo para el afio 2003, por
lo que una vez méas se incumplieron los principios de
programaciéon, prevision y eactitud. Asimismo, se
incumple el propdsito fundamental del mecanismo de los
presupuests extraordinarios y modificaciones al
presupuesta el cual propone incorporar dentro del
presupuesto vigente, aquellos ingresos y gastos que por su
naturaleza o caracteristicas no fueron posibles de incluir en
el programa original, y no utilizar este tipo de mecanismos
para cubrir las deficiencias del proceso de planificacién -
presupuesto. Ademés, los recursos para estas dos
modificaciones se tomaron de la partida de servicios
personales, principalmente de la subpartida sueldos por
servicios especiales y las correspondientes cargas sociales;
de lo anterior se desprende que el principio presupuestario
de exactitud, (que indica que el presupuesto debe ser
veraz, lo mas proximo posible a la percepcion de recursos
y a las reales necesidades que se deriven de la acciéon
programada) no fue observado, ya que durante el periodo
no se ajusto el plan operativo. Ante esta situacion, el INA,
debe mejorar la estimacién de las necesidades salariales,
a efecto de que el presupuesto se aproxime a las
exigencias reales y asi evitar que se produzcan remanentes
por montos tan considerables como los que se presentaron
en esta oportunidad.

Sobre las actividades realizadas por el INA en el afio 2003,
de la misma manera que lo hicieran en la evaluacién
correspondiente al afio 2002, en la evaluacion remitida por
la Presidencia Ejecutiva, se resefian los porcentajes de
cumplimienb  alcanzados en cada progmama,
mayoritariamente en las areas del desarrollo y ejecucion de
acciones de capacitacion y formaciéon profesional, areas
que son consideradas la labor sustantiva de la institucién
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y que se encuentran relacionadas con los pilares del Plan
Nacional de Desarrollo.

No obstante, con respecto a lo anterior es importante
sefalar que aln cuando el plan anual operativo sefialaba
el costo de las metas de cada programa, la evaluaciéon de
dicho plan no estd vinculada, a nivel de metas, con el
presupuesto. Lo anterior hace imposible conocer el grado
de efectividad con el que trabajé el INA, pues no se
conoce el gasto real incurrido en la ejecucién de las metas
propuestas. Bajo estas premisas, no es factible la
cuantificacién del costo en el cumplimiento de las metas
del periodo. Asimismo, en la evaluacion remitida por el
INA, se observa que la gran mayoria de las metas son
cumplidas en porcentajes muy superiores al 100%, si se
considera ademés que durante el afo esta institucion no
realizd ajustes o reformulaciones al plan operativo anual,
queda la imprecisiéon de déonde estdn tomando los recursos
para ejecutar méas de lo programado, ya que mas bien, la
subpartida servicios especiales y otras se rebajaron
considerablemente.

Una de las politicas definidas por el INA en el plan anual
operativo para el aflo 2003, se refiere al desarrollo de los
principios generales y el proyecto marco que permitira
incorporar a la oferta, programas para la certificacion de
técnicos de mandos medios y técnicos especializados. Lo
anterior con el fin de desarrollar, en el marco de los
principios de una Universidad para el Trabajo, el concepto
de “formacién continua”, dirigido principalmente a la
poblacion econdmicamente activa del pais. Sin embargo,
entre los objetivos y metas planteados, no se encuentran
los relacionados con la implementacién de dicha
universidad, y en la evaluacién remitida no se encuentran
detalles de su avance ni de los costos que esta generando.
Tampoco se remitié la evaluacidon del proyecto “Red
nacional de centros de capacitacion para el fomento de
emprendedores de origen técnico con enfoque regional”.

Finalmente, en la evaluacion realizada por el Sistema
Nacional de Evaluacién del MIDEPLAN que responde al
articulo b2 de la Ley N2 8131, Ley de la Administracion
Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, llama
la atencién que en el aparte correspondiente a la
evaluacion del INA, no se tiene informacion financiera
sobre el costo de los programas y proyectos, ya que mas
bien indican que a la fecha de elaboraciéon del informe de
liquidacién presupuestaria correspondiente al afio 2003,
aun no habia presentado estos datos. Sin embargo, en la
evaluacion que también hace MIDEPLAN sobre el sector
Educacion, si aparecen costos promedio de las acciones
formativas por sector y subsector econdmico, en el que
precisamente se estructura el INA para impartir la
capacitacion.
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De acuerdo con los parrafos anteriores, es conveniente
sefalar que para el periodo objeto de esta Memoria Anual,
la gestién institucional en el INA adolece de algunas
debilidades importantes, relativas en mucho a la no
utilizacion del presupuesto como una verdadera
herramienta de apoyo para la toma de decisiones. Esta
situacion incide directamente, entre otros aspectos, en el
incumplimienb de principios presupuestarios
fundamentales, en la falta de coincidencia de politicas con
objetivos y metas planteadas, en la utilizacidon de superavit
acumulado en periodos anteriores para atender gastos
corrientes; en la realizacion de compras importantes que
no se encontraban previstas en el plan anual operativo, en
el impacto negativo en la integridad de las partidas
p resupuestarias que son utilizadas para cubrir el
correspondiene contenido presupuestario; en la
estimacién inadecuada de partidas para salarios, en la
imposibilidad de conocer el grado de efectividad con que
trabaj6 el INA por la falta de relacién entre el presupuesto
y el Plan Anual Operativo en relacién con actividades
sustantivas del Instituto; asi como la falta de informacion
ewaluativa acerca de proyectos, objetivos y metas
relevantes que se encuentran directamente relacionadas
con el Plan Nacional de Desarrollo.

2.15 Junta de Administracion
Portuaria y de Desarrollo
Econdomico de la Vertiente
Atlantica

Para realizar su gestién y cumplir con los objetivos que le
dieron origen, la Junta de Administracion Portuaria y de
Desarrollo Econdmico de la Vertiente Atlantica (JAPDEVA)
dispuso para el afio 2003 de un presupuesto definitivo de
¢ 20.668,6 millones, monto financiado en un 71,3% (¢
14.740,0 millones) con ingresos de operaciéon y el resto
con recursos del superavit acumulado al 2002 y del
contrato de préstamo N° 238 LA 004 entre el Fondo de
Desarrollo y Cooperacion Internacional de la Republica de
China y JAPDEVA, Ley N° 7797 del 30 de abril de 1998.

La liquidacién presupuestaria de esta institucion arrojé
para el afno 2003 un superavit presupuestario total de ¢
2.531,7 millones, compuesto por un déficit de ingresos de
¢ 6876 millones, y una subejecucion de gastos igual a ¢
3.219,3 millones (15,6% del presupuesto total), siendo los
grupos de Maquinaria y Equipo, y de Construcciones,
Adiciones y Mejoras los de menor ejecucion, debido
principalmente a que no se contd oportunamente con los
recursos suficientes para realizar esos gastos. Por su parte,
el déficit de ingresos tiene su explicacién fundamental en
los menores ingresos recibidos del préstamo N? 238 LA
004 antes citado.
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No obstante que los ingresos de operaciéon recaudados
durante el 2003 resultaron mayores a los presupuestados
en ¢ 186,9 millones, no fueron suficientes para realizar
algunos gastos necesarios con la finalidad de brindar un
servicio més eficiente, situacion que también se habia
presentado el afio anterior. Este aspecto se refleja también
en los estados financieros de JAPDEVA, al indicar que los
gastos de operacion representaron el 109% de los ingresos
de operacion en el 2002 y el 105% en el 2003, razén por
la cual la institucion debid recurrir a sus inversiones en
activos financieros para cubrir su faltante de ingresos, lo
que repercutié en que no se pudieran realizar algunos de
los gastos planeados. Estos resultados evidencian que las
finanzas de la Junta continlan mostrando el debilitamiento
reflejado en los Ultimos afos, al producirse una pérdida de
operaciéon de ¢ 1.189,4 millones en el 2002 y de ¢ 721,6
millones en el periodo 2003, que ha provocado una
reduccién en las razones de liquidez y de rentabilidad en
esa entidad con respecto al afio 2002.

Algunos de los factores que han incidido en esos
resultados son el consumo de tiempo extraordinario, el
cual representd un 14% de los ingresos operativos, tanto
en el afio 2002 como en el 2003; asi como el pago de
los beneficios de la Convencién Colectiva, que significaron
en esos mismos periodos, un 35% y un 36%
respectivamente.

Con base en las recomendaciones efectuadas por la
Contraloria General, en el sentido de lograr un adecuado
equilibrio entre ingresos y gastos, JAPDEVA definié varias
medidas; entre ellas, acord6 la ejecucion de un “Plan de
Reduccién de Tiempo Extraordinario” y la actualizacion de
las tarifas por sus servicios. En relacion con los beneficios
de la Convencién Colectiva, éstos mas bien han tendido a
incrementarse, al pasar de ¢ 4.652,8 millones en el 2002
a ¢ 5.359,5 millones en el 2003. Un ejemplo que ilustra
ese incremento es el hecho de que esa Junta, al proponer
el plan antes mencionado para eliminar paulatinamente la
practica del pago de tiempo extra en forma permanente,
modificod dicha Convencion con el fin de indemnizar a los
trabajadores por la supresiéon del pago de horas extras,
indemnizacion que fue rechazada por la Contraloria
General, la Procuraduria General de la Republica e incluso
por la Sala Constitucional. Por su parte, la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP), mediante
la resolucion N RRG-3223 publicada en La Gaceta N° 211
del 3 de noviembre de 2003, sefialé que varios articulos
de esa Convencidon no pueden financiarse via fijaciéon
tarifaria, argumentando, entre otras cosas, que:

“62. De reconocer y considerar todos los costos
convencionales y permitir asi que se trasladen
indiscriminadamente a las tarifas, se estaria
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Iincumpliendo con el mandato que por ley tiene la
Autoridad Reguladora y se condenaria a los
usuarios a absorber la carga de ineficiencia que
aquellos contienen. Con las potestades que esa
misma ley le otorga a la Autoridad Reguladora y a
la luz del conjunto de informacién disponible en
esta solicitud tarifaria, que ha puesto en evidencia
que JAPDEVA transgrede normas elementales de
direccion de empresas en materia de costos,
especificamene por lo que toca al uso
econdémicamene irracional de tiempo
extraordinario, es necesario entrar a revisar la
Imputacion de costos asociados a dicha
convencion.”

La Contraloria General considera importante llamar la
atencién a las autoridades de JAPDEVA vy a las diferentes
instancias del Gobierno, en el sentido de que en el
momenb de negociar una nueva Convencién, los
beneficios que en ella se incluyan deben respetar los
principios de legalidad, razonabilidad, proporcionalidad e
igualdad, principios que fueron claramente definidos en la
sentencia N? 7730-2000 de la Sala Constitucional del 30
de agosto del 2000.

Con base en lo antes expuesto y a pesar de que JAPDEVA
insiste en que su estructura financiera es bastante
razonable y sélida, resulta necesario que esa
Administracion continle realizando esfuerzos en la
blUsqueda de un adecuado punto de equilibrio entre
ingresos y gastos, con la finalidad de atender el desarrollo
socioeconémico de la Vertiente Atlantica, brindar un
servicio portuario eficiente y crear las reservas necesarias
para satisfacer la futura demanda de equipo y de
infaestructura portuaria que requiere la economia
nacional.

En relaciéon con el cumplimiento de las metas incluidas en
el Plan Nacional de Desarrollo, el informe presentado por
MIDEPLAN califica el desempefio de JAPDEVA en el 2003
como “Muy bueno” al establecer el logro del 75% de sus
metas en la categoria de “Excelente”, el 8% en la categoria
de “Muy Bueno” y el restante 17% en la categoria de
“Malo”; y citando como metas importantes logradas, la
conclusién del muelle “Taiwanes”, la adquisicion vy
reconstruccién de equipo portuario y la prestacién de
servicios portuarios conforme a la normativa vigente.

No sucede lo mismo en la evaluacién que realiza JAPDEVA
a su Plan Operativo Anual, en el que indica una ejecuciéon
fisica del 86% vy financiera de un 84%, por lo que
considera su cumplimiento dentro de la categoria de
“alerta”, segun el calificador de desviacion que lleva la
propia instituciéon. Por tal razon, sefiala la necesidad de
realizar los ajustes del caso a fin de alcanzar el grado de
calificacion “normal”, que esta ubicado en porcentajes de
desviacion menor del 10%. La subejecucion observada
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obedece a que de las 198 metas formuladas, 34 fueron
excluidas por ajustes presupuestarios y 23 por ausencia de
informacién, al no presentar la unidad ejecutora respectiva
el documento de evaluacion, a lo interno de la institucion.
Ademads, algunas dependencias incumplieron con el
cronograma de ejecucién del Plan-Presupuesto, asi como
con el Manual de Normas Generales de Control Interno en
lo que se refiere a las normas de Monitoreo, Evaluaciéon del
desempefio institucional y Rendicién de cuentas, al emitir
la evaluacion del Plan-Presupuesto en una fecha posterior
a la fijada por la Contraloria General.

Esos resultados evidencian el distanciamiento existente en
el enfoque desarrollado por MIDEPLAN y por la propia
institucién, en lo que se refiere al establecimiento y
evaluacion de las metas asociadas a su gestion.

Cabe sefialar que en el programa presupuestario
Administraciéon de Desarrollo en el afo 2003 se
improbaron algunos proyectos de desarrollo regional por
falta de una mayor justificacién y por no tener JAPDEVA
competencia para efectuarlos; ademés de que se continla
sin consignar indicadores que permitan medir en forma
especifica y objetiva los avances o resultados de esos
proyectos y su impacto en el desarrollo regional.

Finalmene, el informe de ejecucién presupuestaria
correspondiente al primer trimestre del 2003 evidencid
sobregiros en las subpartidas de Prestaciones Legales y
Amortizacién de Obligaciones Pendientes de ejercicios
anteriores, por un monto total de ¢ 44,8 millonesy ¢ b,1
millones respectivamente, contraviniendo el articulo 180
de la Constitucion Politica y el articulo b de la Ley de la
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos N2 8131 del 18 de setiembre de 2001. El caso de
la Ultima subpartida citada rifle ademas con el articulo 46
de dicha Ley, donde se establece que los compromisos
que guedaren pendientes de pago al 31 de diciembre y
que cumplan con las disposiciones legales y los
procedimientos vigentes, se imputaran al presupuesto del
ano siguiente, afectando las diferentes subpartidas del
objeto del gasto que correspondan y no a la cuenta de
Amortizacion de Obligaciones Pendientes antes indicada.
Con base en lo anterior se gird6 una disposicion en el
sentido de realizar una investigacion sobre las subpartidas
sobregiradas con el fin de efectuar un procedimiento
administrativo dirigido a establecer la verdad real de los
hechos y las responsabilidades del caso, todo ello con
garantia del debido proceso, en cumplimiento de lo
sefialado en el articulo 110 de la Ley N¢ 8131 antes
apuntada. A raiz de lo anterior, JAPDEVA realizé dicho
procedimiento y se asignaron las responsabilidades que
correspondian.
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2.16 Junta de Desarrollo Regional
de la Zona Sur de la Provincia
de Puntarenas

Por mandato de la Ley N®
7730 de 13 de marzo de
1998 que reformé la Ley N©
7012 de 4 de noviembre de

notar coémo los ingresos de operacién anuales han ido
perdiendo importancia relativa afio con afo, dentro del
total de los ingresos, lo anterior en razén de la poca
ejecucion de proyectos de desarrollo que incide en una
acumulacién desmedida de recursos en el superavit.

JUNTA DE DESARROLLO REGIONAL DE LA ZONA SUR DE LA PROVINCIA DE PUNTARENAS
INGRESOS REALES DE JUDESUR PERIODO 1999-2003

-En millones de colones-

1985, Ley de autorizacion 1999 2000 2001 2002 2003

para la instalacidon de un monto % monto % monto % monto % monto %

deposito libre comercial en Ingresos totales 2585,3 41154 5.478,0 72122 9.336,7

el &rea urbana de Golfito, a -

la Junta de Desarollo ingresos wibutarios 1.659,9 642 20390 495 23588 431 24170 335 19267 206

Regional de la Zona Sur de Ingresos no tributarios 4854 188 497.8 121 686.4 125 8304 115 13152 141

la provincia de Puntarenas Superavit 4400 17.0 16786 384 24275 443 39363 546 60938 653
Recuperacion de préstamos 53 0.1 285 04

(JUDESUR) le corresponde

la Administriéon de los
recursos del Impuesto
sobre las ventas de mercaderias almacenadas en las
bodegas del Depésito Libre Comercial de Golfito, en
beneficio del desarrollo socioeconémico de los cantones
de la Zona Sur.

De acuerdo con la ley citada, es a partir de los recursos
provenientes de dicho impuesto que JUDESUR debe
financiar proyectos de desarrollo regional y local,
presentados por organizaciones, formal y legalmente
constituidas, incluidas las municipalidades de los cantones
de Golfito, Osa, Corredores, Coto Brus y Buenos Aires.

Los recursos deben ser utilizados para proyectos
productivos y de servicios, para ejecutar obras de
infaestructurm programas de salud, educacion,

capacitacion técnica, y proyectos de interés social a favor
de los grupos vulnerables de los citados cantones.

Para el periodo econdmico del 2003, a la JUDESUR se le
aprobd un presupuesto de €¢10.290,8 millones,
incrementandose en un 3b% real con respecto a los
€¢6.996,3 millones aprobados para el 2002. Por su parte
los ingresos reales alcanzaron la suma de €9.335,7
millones, representando un 91% del total presupuestado vy
los egresos reales significaron el 23% de lo presupuestado,
al sumar ¢2.353,1 millones. La comparaciéon de los
ingresos reales con respecto a los gastos reales permite
observar un superavit de ¢6.982,6 millones.

En el afio 2003 se puede sefalar que la recaudacion del
impuesto al igual que los otros ingresos de menor cuantia
como el alquiler de locales, alquiler de parqueos y los
intereses que obtiene por la inversién financiera de los
diners que mantiene ociosos, mostraron un
comportamiento creciente similar al que se dio en los
cuatro anos anteriores. Sin embargo, es importante hacer
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Fuente: Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa - Contraloria General de la Republica

Es claro que el legislador considerando las multiples
necesidades que presenta la zona y lo que implica el
desarrollo econémico social de una regién de gran
magnitud, dispuso en JUDESUR la administracion de un
impuesto que genera muchos recursos y que requiere de
una gran capacidad administrativa y operativa para
alcanzar los objetivos propuestos en la Ley. Sin embargo,
se concluye de la ejecucion presupuestaria de los Ultimos
anos que la Administracién no ha logrado desarrollar esa
capacidad en la gestion y por el contrario, lejos de
aprovechar los recursos en efectivas soluciones en materia
de infraestructura, generacion de empleo, incremento en la
produccién, mejoras en el nivel de vida del ciudadano etc.,
dentro de verdaderas alternativas de desarrollo integral
para la zona, no ha podido hacer una propuesta
congruente con los objetivos para los que fue creada,
motivando con ello que no sean aprobados la mayoria de
los proyectos que se proponen en sus presupuestos, por lo
general con insuficiente informacion y enfocados a la
solucion de problemas puntuales por los que atraviesa en
un determinado momento una organizaciéon social,
provocando que los recursos disponibles se acumulen en
un superavit que ha venido creciendo con los afios, a tal
grado que al final del periodo 2003 alcanzé la suma de
¢6.093,8 millones (65% de los ingresos totales).

Lo anterior, aunado a la falta de formulacién por parte de
la Administracion de JUDESUR de un Plan de Desarrollo
Regional, genera problemas serios que no permiten la
adecuada planificacion, control y asignacién de recursos,
lo que ha provocado, como es el caso del presupuesto
ordinario 2003, la no aprobacién de montos muy
importantes dentro del presupuesto total respecto de
algunos proyectos.
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RECUADRO N° 14

AUSENCIA DE UN PLAN DE DESARROLLO REGIONAL QUE PERMITA A JUDESUR DIRIGIR SUS ACCIONES
HACIA UN APORTE EFECTIVO E INTEGRAL PARA EL DESARROLLO DE LA ZONA SUR

Uno de los mayores problemas que presenta la Administracion de JUDESUR, es que no ha sido capaz de formular un Plan de Desarrollo
Regional, que permita a través de una adecuada planificacion, control y asignacion de recursos, encaminar sus acciones hacia un aporte
efectivo e integral al desarrollo socioeconomico de la zona sur del pais. No obstante la insistencia que ha mantenido esta Contraloria
General en el sentido de que JUDESUR debe actuar bajo el marco de un Plan Regional de Desarrollo, en cumplimiento no solo de la
disposicion reglamentaria que los obliga a “promover y facilitar la elaboracion de un Plan estratégico en el area productiva y de
infraestructura que permita un crecimiento armonico de la region”, sino también como respuesta a los principios basicos de una sana
administracion de recursos publicos, no ha sido posible que esa Entidad defina una verdadera propuesta de desarrollo integral,
técnicamente bien elaborada y que permita visualizar mejoras sustanciales a la Zona en su totalidad, en el mediano y largo plazo.

La ausencia de ese marco orientador que defina con claridad las areas estratégicas que deben atenderse y las caracteristicas principales
que deben reunir los proyectos para lograr soluciones a los problemas detectados en esas areas, asi como la omision de informacion que
diera fundamento juridico y técnico a los proyectos incluidos en el presupuesto ordinario del afio 2003, no permitio la aprobacion de mas
de ¢2.891,5 millones (68% del presupuesto total) destinados a ellos y obligd a este Organo Contralor a disponer el traslado de los recursos
a la partida de Asignaciones Globales, en espera de que se solucionaran los problemas de planificacion de que viene adoleciendo esa
Entidad. Con esta improbacion, en el presupuesto ordinario para el 2003, solo fueron aprobados gastos para su ejecucion por un 32% de
la propuesta original, destinados en una gran parte a erogaciones de indole administrativa.

A efecto de subsanar la situacidn comentada, y con el fin
de que posteriormente se le pudieran aprobar recursos
para proyectos de desarrollo, a inicios del afio 20083,
JUDESUR presenté a la Contraloria General, un “Plan de
desarrollo de la Zona Sur”, que pretende el
direccionamiento que a criterio de esa Junta debe darsele
a los recursos que se perciben del Impuesto sobre
mercancias almacenadas. Sin embargo, dicho plan
presentaba gran cantidad de deficiencias que le fueron
comunicadas en su oportunidad a la Administracion al
igual que otras que fueron determinadas por la Auditoria
Interna de JUDESUR, incorporadas también en un informe
remitido a la Junta Directiva.

Ante la disposicion de la Contraloria General de revisar y
corregir el documento a la luz de las observaciones
anotadas, la
Administracion tomé
la decision de
revisarlo pero no en

Asi las cosas, al igual que en afos anteriores, la mayor
parte de los recursos que percibié la Junta por concepto
del Impuesto sobre ventas de mercaderias
almacenadas en las bodegas del Depdésito Libre Comercial
de Golfito, no fue utilizada en soluciones relacionadas con
el desarrollo socioecondmico de la regién y mas bien se
acumulé como parte del superavit en las arcas
institucionales.

las

En el afio 2003, sélo se autorizaron recursos para algunos
proyectos que venian en ejecucion desde el 2002 y otros
que se consideraron prioritarios, por la suma de ¢1.812,0
millones, quedando la mayoria de recursos, como se
aprecia en el cuadro siguiente, en la partida de
Asignaciones Globales sin posibilidad de ejecucion.

JUNTA DE DESARROLLO REGIONAL DE LA ZONA SUR DE LA PROVINCIA DE PUNTARENAS
PRESUPUESTO DEFINITIVO 2003, POR PROGRAMAS

"-En millones de colones-"

. ) ) Programas Total
forma inmediata sino
. . Administrativo Depdsito Libre Desarrollo Becas %

que consider6
pru dene efectuarlo Partidas para gastos fijos y variables 2146 577,3 1.812,60 8569,9 3.464,40 34%

A Asignaciones Globales 4 0] 6.351,50 470.,9 6.826,40 66%
hasta el ano 2004 9

Total 2186 577.3 8.164,10 13308 10.290,80 100%

con lo cual ha '°% i
retrasado la pOSible Fuente: Liquidacién presupuestaria JUDESUR
aprobacion de
recursos para el financiamiento de una importante

cantidad de proyectos.
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De acuerdo con lo comunicado en la evaluacion
presentada por JUDESUR a la Contraloria General, durante
el ano 2003 se financiaron 98 proyectos en los diferentes
cantones, sin embargo la mayoria de ellos corresponden a
necesidades puntuales de equipo de computo de algunos
centros educativos y de las municipalidades para mejora
de caminos y puentes. No se presenta un analisis del
aporte que la ejecucion de dichos proyectos generd al
desarrollo integral de la regién, principal misién
encomendada a esa Institucién. Tampoco se hace
referencia a la inconveniencia de que se mantenga gran
cantidad de recursos sin utilizar, a falta de una buena
gestion institucional que pueda definir, en coordinaciéon
con otros entes publicos involucralos en diferentes
sectores de la accién gubernamental, proyectos o
macroproyectos que tengan un verdadero impacto en el
desarrollo de la regién en el corto, mediano y largo plazo.

En los Ultimos cuatro anos, los ingresos reales de la Junta
ascendieron a montos muy similares a los presupuestados,
no asi en el caso de los egresos, en donde la ejecucion
mayor alcanzada en ese periodo - en el afio 2000- fue
s6lamente de un 54,6% de lo presupuestado, en tanto que
en el afo 2003, Unicamente se ejecutd un 22,9% del
presupuesto de gastos, como consecuencia de la
problematica sefialada en lineas anteriores. Este
comportamiento redunda en un incremento acelerado del
superavit, no necesariamente motivado en una gestiéon
austera en la administracién de la Junta, sino por el
contrario, como resultado de la incapacidad de ejecucién
y por ende en el no cumplimiento eficiente de sus
objetivos en procura del desarrollo de la region.

No obstante que la Contraloria General opt6 por la medida
precautoria de aprobar parcialmente los presupuestos de
JUDESUR, como consecuencia de lo sefalado
anteriormente, no puede verse como causa del limitado
desempefio de JUDESUR en el financiamiento de
proyectos, dado que existen los mecanismos necesarios
para realizar los ajustes presupuestarios que correspondan,
una vez que se subsanen las deficiencias apuntadas,
empero han existido dificultades serias que limitan la
posibilidad de alcanzar soluciones prontas a la
probleméatica de planificacién apuntada.

Aunado a la ausencia de un adecuado plan de desarrollo
que oriente la planificacion y la correcta distribucién de los
recursos, se han detectado serias deficiencias en el
seguimiento y la fiscalizacién por parte de JUDESUR de la
ejecucion de los proyectos que le ha sido factible financiar.
Ya en afos anteriores se habian sefialado por parte de la
Contraloria General y empresas de auditores externos
deficiencias en los sistemas de control interno, en los
registros contables y en los procedimientos administrativos
y de contratacién. En el recuadro N° 15 se incluye, entre
otros, asuntos importantes respecto de la fiscalizaciéon
realizada por el Organo Contralor sobre proyectos
financiados con fondos de JUDESUR.
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JUNTA DE DESARROLLO REGIONAL DE LA ZONA SUR DE LA PROVINCIA DE PUNTARENAS
EJECUCION PRESUPUESTARIA Y SUPERAVIT RESULTANTE

PERIODOS 2000 A 2003

-En millones de colones-

2000 2001 2002 2003
Monto % ejecucion Monto % ejecucion Monto % ejecucion Monto % ejecucion
Presupuestado 3.966.4 5.385.8 6.996.3 10.290.,8
Ingresos reales 4.115,4 103.8% 5.478,0 101.7% 7.212.2 103,1% 9.335,7 90,7%
Egresos reales 2.165,1 54,6% 1.780.4 33.1% 1.096.2 15,7% 2.363,1 22,9%
Superavit 1.950,3 3.697.6 6.116.0 6.982,6

Fuente: Informes de Ejecucion y Liquidacion Presupuestaria de JUDESUR.
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RECUADRO N° 715
Resultados de fiscalizacion sobre proyectos financiados con recursos de JUDESUR

En el 2003 se realizo un estudio sobre la ejecucion de once proyectos financiados con recursos de JUDESUR con el fin de corroborar el
acatamiento de las normas y principios del ordenamiento juridico administrativo, de la actividad de contratacion administrativa de las
obras, en las etapas de seleccion y contratacion de los adjudicatarios. Asimismo, se verifico la valoracion de la idoneidad para administrar
recursos publicos y la suficiencia de los sistemas de control establecidos, tanto por JUDESUR como por las diferentes asociaciones o
juntas ejecutoras, para garantizar el cumplimiento de los contratos en cuanto al plazo, el monto y la calidad de los objetos contractuales.
Entre otros resultados de esta fiscalizacion senalan, deficiencias en la elaboracion de planos constructivos de obras de infraestructura,
inconsistencias entre los costos de las obras y los presupuestos autorizados para su ejecucion, ausencia de bitacoras o registros de control
sobre el avance fisico de las obras, indefinicion de responsables del control y seguimiento de los proyectos y ausencia de actas u otra
documentacion oficial sobre la recepcion a satisfaccion de los proyectos concluidos. Todas estas deficiencias demuestran la falta de
capacidad por parte de la Junta para seleccionar adecuadamente los entes ejecutores de los proyectos, a los cuales, no obstante que los
somete a un estudio de precalificacion de idoneidad; en los estudios realizados por la Contraloria, se comprobo que en varios casos dichos
entes no cuentan con la capacidad administrativa y técnica suficiente para concluir exitosamente los proyectos que emprenden.

La situacion descrita hace necesario un seguimiento permanente y cercano de los proyectos financiados, sin embargo, ain y cuando en
los contratos de financiamiento suscritos entre JUDESUR y los entes ejecutores de proyectos se incluye una clausula que obliga a la
primera a fiscalizar el uso correcto de los recursos y la adecuada ejecucion de los proyectos, no se obtuvo evidencia de que esa
fiscalizacion se llevara a cabo y por lo tanto que se tomaran medidas correctivas en forma oportuna. Es claro que el objetivo principal
encomendado a JUDESUR en cuanto a promover el desarrollo socioeconomico integral de la zona sur, no puede verse limitado inicamente
a la distribucion de fondos provenientes del Impuesto sobre mercaderia almacenada en el Depdsito, sino que es obligacion de esa Junta
verificar que la utilizacion de esos recursos en los diferentes proyectos que autorice, se haga de una forma eficiente y eficaz y que los
productos que se obtengan de los proyectos aporten efectivamente a ese desarrollo integral de la zona, aspecto que de acuerdo con los
resultados determinados en el estudio realizado, no se esta cumpliendo.

En materia del manejo de las operaciones financieras que
efectla la Junta, aspecto analizado en detalle en el
informe N° DFOE-FEC-5/2003 de la Contraloria General,
se determinaron debilidades que van desde deficientes
registros de transacciones que afectan los resultados de
operacion, hasta pagos en exceso en detrimento de las
finanzas institucionales y del financiamiento de becas y
proyectos de inversion.

En razén de que no existe un adecuado ambiente de
control en JUDESUR, se han producido con el transcurso
de los afios, una serie de omisiones y errores en los
registros presupuestarios que provocaron incongruencias
entre los saldos del superavit determinados por la
Contraloria y los reportados por la institucion. Asimismo, al
cierre del 2002 se presentaron diferencias con los recursos
en cuenta corriente e inversiones financieras. Después del
estudio realizado se determind que el superéavit reportado
por la Junta al 31 de diciembre de 2002 diferia del saldo
de caja y bancos en ¢338,1 millones, de los cuales
¢256,9 millones obedecian a registros erréneos de los
saldos del superavit de afios anteriores y ¢81,2 millones a
causas no identificadas. En vista de lo anterior se dispuso
a la Administracion, corregir los reportes que sobre el
particular ha emitido con el fin de reflejar la situacién real
del superavit presupuestario a la fecha indicada, aspecto
que fue cumplido a finales del afio 2003.
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Por otro lado, también se determind que como resultado
de la inversién financiera de los recursos que se mantienen
en Tesoreria desde el aflo 2001, se obtuvieron ingresos por
intereses que la Administracion utilizd en gastos
administrativos, perdiendo de vista que se derivaban de la
inversion de recursos que por ley debian aplicarse en los
programas de becas y proyectos de desarrollo y que por lo
tanto debian aplicarse en esos progmmas. Como
consecuencia de lo anterior, se le ordend a la Direccion
Ejecutiva reintegrar ¢276,0 millones, méas los intereses
correspondientes a los programas indicados y hacer la
distribucion entre los cantones de la region conforme con
los porcentajes establecidos por la Ley.

En el mismo estudio se evidenciaron errores en pagos
hechos en anos anteriores al Ministerio de Hacienda por
concepto de los servicios tributarios y aduaneros que
realiza la Direccion General de Aduanas, asi como
inconsistencias en los registros de las inversiones que se
manejaban por medio de diferentes puestos de bolsa y en
la distribucién de recursos que debe hacerse por ley entre
los cantones para el financiamiento de becas y proyectos
de inversion.

También, en el informe que se ocupa de los puntos
anteriores, se trato el tema salarial, evidenciando que por
medio de la aplicacién de una metodologia improcedente
de célculo para la definicion del salario semanal a
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devengar por los funcionarios, se concedié un aumento de
sueldos no autorizado y se provocé un sobregiro
presupuestario durante el periodo 2002, contraviniendo
con ello el articulo 180 de la Constitucion Politica de la
Republica. Asimismo, se identificd el pago irregular de
tiempo extraordinario a puestos que legalmente no les
corresponde y el pago de dietas a un Director que estaba
inhibido por disposicién reglamentaria a formar parte de la
Junta Directiva.

Derivado de todas las irregularidades apuntadas, la
Contraloria General ha emitido una serie de disposiciones
tanto a la Junta Directiva, como a la Direccion Ejecutiva,
tendentes a normalizar la situacion de los registros
contable y presupuestarios a reintegrar a las arcas
institucionales los recursos girados en exceso y a depositar
en los fondos de los diferentes cantones para los proyectos
de desarrollo 'y becas, los recursos que
correspondiéndoles, por practicas incorrectas de la
Administracién, no se les habia asignado.

Otros temas similares a los antes tratados, fueron también
objeto de estudio de la Contraloria General durante el afio
2003, encontrandose diversidad de situaciones que rifien
con el ordenamiento juridico y técnico y con los principios
basicos de una sana y eficiente administracion de
recursos. Los resultados en detalle del estudio de esos
temas fueron incorporados en los informes y relaciones de
hechos con disposiciones precisas a la Administracion
para la correcciéon de las anomalias detectadas y las
instrucciones —en el caso de las relaciones de hechos- para
que siguiendo el debido proceso se determinen los
responsables y se tomen las decisiones que en materia de
sanciones corresponda.

Los asuntos pendientes en torno a las disposiciones
giradas por la Contraloria General han sido objeto del
correspondiente seguimiento por parte de ésta, con el fin
de que se cumplan satisfactoriamente, en beneficio de una
mejor administracién de los recursos publicos bajo la
responsabilidad de JUDESUR. Ademas se iniciaron varios
estudios de fiscalizacién en razéon de multiples denuncias
recibidas con respecto a la asignacién y uso de dichos
recursos.

Por dltimo, es conveniente mencionar que ante la gran
cantidad de irregularidades determinadas en JUDESUR en
el afio 2003 y precedentes y en aras de encontrar una
solucion a la problematica de fondo que presenta esa
entidad, el Organo Contralor presentd en el mes de
octubre de ese afio al sefior Presidente de la Comision
Permanente Especial para el Control del Ingreso y Gasto
Publicos de la Asamblea Legislativa el informe N° DFOE-
FEC-15-2003, en el cual, ademas de hacer una
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descripcion general de los principales hallazgos, mismos
que se han comentado en este aparte, se propusieron una
serie de recomendaciones en el sentido de revisar el
marco juridico de la institucién y valorar una eventual
reforma que conlleve entre otras cosas:

a. Una nueva conformacién de la junta directiva de
JUDESUR, con mayor representacion de Poder
Ejecutivo a efecto de lograr mejor coordinaciéon
con otras entidades y érganos publicos con
competencia para desarrollar acciones en la Zona
Sur.

b. Una nueva distribuciéon de los recursos creados
por la Ley N2 7012 vy sus reformas, en funcién de
las necesidades que plantee un Plan de Desarrollo
Regional idéneo para lograr el desarrollo integral
de la zona.

c. Un marco regulatorio de la politica de
financiamiento que apruebe la Junta, congruente
con la atencién de areas prioritarias definidas por
el Plan de Desarrollo Regional en concordancia
con el Plan Nacional de Desarrollo.

d. Una identificacién clara de las caracteristicas que
deben reunir los proyectos de desarrollo que
pueden ser financiados con los recursos de la Ley
N¢ 7012 vy sus reformas.

e. Una definicion clara de las modalidades de
financiamiento que puede conceder JUDESUR
con los recursos bajo su administracion.

f.  Normativa expresa sobre el destino que debe
darsele a ingresos no tributarios que percibe
JUDESUR como resultado de la Administracion
del Deposito Libre Comercial de Golfito, a saber;
Productos de remates y alquiler de locales,
erogaciones de concesionarios, otros alquileres,
etc.

Desde la perspectiva analizada, y a raiz de los hechos
ocurridos hasta la fecha, debe considerarse el momento
para que el Poder Ejecutivo tramite ante la Asamblea
Legislativa un proyecto de ley a fin de constituir una Junta
Interventora que realice en un plazo perentorio un estudio
integral de JUDESUR, ejecute los proyectos indispensables
que requiere la zona y proponga las reformas legales
correspondientes.

Se es consciente de las necesidades de la zona y de que
la intervencion de los recursos del impuesto administrado
por JUDESUR podrian alivianar gran parte de las mismas;
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no obstante, de no tomarse las acciones del caso las
necesidades continuarian incrementandose vy los recursos
desaprovechidndose en actividades que no culminan de
una forma apropiada que propicie el "esperado" desarrollo
de la region. Es por esto, que en caso de constituirse la
Junta Interventora, la misma deberia emitir un informe que
le permita al Poder Ejecutivo valorar si JUDESUR debe
continuar con su labor como eje del desarrollo de la zona
y de ser asi, qué reformas legales y de organizacién deben
contemplarse como minimo.

2.17 Sistema Nacional de Radio y
Television Cultural, S.A.

Con la publicacion, en el Diario Oficial “La Gaceta” del 4
de marzo de 2003, de la Ley N° 8346, “Ley Orgénica del
Sistema Nacional de Radio y Television Cultural, S.A.”, nace
a la luz publica costarricense, después de 25 afios de
operar con grandes dificultades, una empresa de
comunicaciéon, con personalidad juridica y patrimonio
propio, denominada SINART, S.A., orientada al desarrollo
cultural y de los valores fundamentales de la sociedad
costarricense y se deja atras el periodo de inestabilidad
administrativa, laboral, financiera y operacional que, en los
Gltimos afos, mantuvo al SINART al borde de la
desaparicion.

El SINART es una institucion que ha dependido de los
recursos transferidos por el Gobierno Central y en menor
medida de los recursos obtenidos de su propia actividad
comercial, los cuales en los Ultimos afios disminuyeron sin
que los gastos se ajustaran en la misma proporcién, a esa
reduccion de ingresos, provocando un déficit de recursos
recurrente. Al 31 de diciembre de 2002, el SINART cerro
con un déficit acumulado por la suma de ¢88,9 millones
y con deudas y gastos sin respaldo presupuestario y graves
debilidades en la estructura financiera y patrimonial, con
consecuencias negativas sobre el flujo de fondos, atencién
de obligaciones y posibilidades de gasto.

Producto de esta inestabilidad financiera y déficit
presupuestario, de la merma constante en la recaudacion
de recursos propios, de la no atencidon de algunas
obligaciones, como son las deudas con empresas de
comunicacion vy televisivas extranjeras, asi como por el
contenido presupuestario parcial de obligaciones legales y
laborales y serias deficiencias en la formulacion del plan
anual operativo, la Contraloria General no autorizé el
presupuesto elaborado por el SINART para el ejercicio
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econdmico 2003. Esta circunstancia obligd a la entidad a
iniciar la ejecucién presupuestaria del ejercicio 2003,
tomando como base el presupuesto ordinario del periodo
2002, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 18
de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica, ademas debid elaborar un plan anual operativo
de contingencia y ajustar los gastos a las necesidades
prioritarias del periodo 2003.

Paralelamente a la ejecucién presupuestaria de 2003, en
las condiciones expuestas, la Ley N° 8346 antes citada, le
establece al SINART S.A. fuentes claras de financiamiento,
la posibilidad de condonar o renegociar deudas y de
atender las obligaciones laborales de los trabajadores
trasladados de la Fundacion de Solidaridad con el SINART
(FUNDASOL) al SINART, S.A. durante el proceso de
reestructuracion técnica, lo que le ha permitido iniciar un
proceso de recuperacion de sus finanzas. El ingreso mas
importante, definido en la Ley N° 8346, corresponde a la
pauta que deben realizar los entes y érganos publicos en
el SINART, S.A., de al menos el 10% de los dineros que
destinen a la publicidad e informacién en radio y television
u otros medios de comunicacién, ademés de la
transferencia de recursos del Gobierno Central y otras
fuentes menores. Con este apoyo econdémico, el SINART,
S.A. inicia una campafia agresiva de negociaciones con las
entidades involucradas para que pauten al menos el citado
10% en informacién y publicidad por medio de la agencia
de publicidad, que la Ley N° 8346 crea con este fin. Esta
agencia, en la actualidad, se encuentra en un proceso de
organizacion, que se espera concluya a mediados del
presente afo 2004.

En el ejercicio econémico 2003, la pauta de informacién
y publicidad en radio vy television le generd a la institucion
un ingreso por ¢326,1 millones, que superd en un 129,1%
la recaudacién promedio de ¢142,3 millones de los
Gltimos tres afos. Dicha recaudacion (€326, 1millones) y la
obtenida por las otras fuentes de financiamiento por un
monto de ¢675,2 millones, significaron un ingreso total de
¢ 1.001,3 millones a finales del afio 2003. El gasto total del
periodo sumé €¢8770 millones, para un superavit del
periodo por un monto de ¢ 124,3 millones, remanente que
le permite a la Administracién iniciar una etapa de
recuperacion econdmica y financiera. En razén de las
politicas adoptadas por el SINART, S.A., una parte de este
superavit sera utilizado para amortizar el déficit acumulado
y el resto para atender los salarios, en los tres primeros
meses de 2004, de los funcionarios trasladados de la
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FUNDASOL vy para la atencion de parte de las obligaciones
inmediatas.

No obstante esta leve recuperacion econémica, el Balance
de Situacién al 31 de diciembre de 2003, muestra que el
SINART, S.A., mantiene una situacion delicada en sus
finanzas, por cuanto los activos no son suficientes para
cubrir las deudas registradas y el patrimonio refleja un
monto negativo por la suma de ¢44,1 millones. Esta
situacion genera serias dudas del respaldo que pueda
tener la conformacion del nuevo capital social del SINART,
S.A. asignado mediante la ley N2 8346 por la suma de
¢450,0 millones, ya que, en principio, el capital social
legal no tiene el correspondiente soporte en los activos de
la entidad, el cual segun el articulo 17 de dicha ley “...
estara constituido por los bienes muebles e inmuebles que
... hayan sido adquiridos por el SINART...".

Asimismo, en el afo 2003, no se presupuestaron las
obligaciones con las empresas radiales y televisivas que
aparecen en la cuenta de pasivo “Contratos por pagar al
exterior” del Balance de Situacion al 31 de diciembre de
2002, por ¢150,5 millones, lo que dificulta la liquidez del
mismo en el mediano o largo plazo. Se agrega que a la
fecha del informe FOE-EC-14/2001 de la Contraloria
General, el monto de las deudas con empresas del exterior,
determinado por el SINART, S.A. es de $857.000 (¢364,1
millones al tipo de cambio de ¢424,89, por dolar
estadounidense al 10 de marzo de 2004). Lo anterior sin
considerar los contratos suscritos con posterioridad a
dicho informe y las deudas no determinadas con empresas
extranjeras. Ademas, en el citado Balance, aparece una
cuenta por cobrar a la FUNDASOL, por ¢110,8 millones,
que presenta caracteisticas de dificil recuperacion,
situacion que elevaria aln mas el desbalance patrimonial
del SINART, S.A., con las consecuentes presiones
inmediatas en el gasto presupuestario.

La ejecucion del presupuesto del afo 2003 se orientd
fundamentalmente a la atencién de las partidas salariales
y cargas sociales de los empleados de planta y de los
funcionarios trasladados de la FUNDASOL al SINART, S.A.
(¢655,5 millones), a gastos directos e indirectos de
operacion (€ 136,4 millones), a gastos bésicos de inversion
en equipo (¢ 16,1 millones) y a la atencién de la deuda
pendiente por cuotas obrero patronales con la Caja
Costarricense de Seguro Social (¢69,0 millones) -deuda
que al 9 de diciembre de 2003, mostré un saldo de
¢392,6 millones- erogaciones que representaron el 74,7%;
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15,6%; 1.8% y 7.9%, del gasto total del periodo, por la
suma de ¢877,0 millones, en su orden.

De acuerdo con el informe de liquidacién presupuestaria
de 2003, elaborado por el SINART, S.A., con estos gastos,
la Administracién ofrecié una programacion en radio vy
televisidon acorde con sus objetivos, haciéndose presente,
principalmene, en actividades civicas, educativas,
artisticas, sociales y deportivas, como medio de
comunicacion alternativa para la familia costarricense de
alto contenido cultural y formativo. El informe de
liquidacién presupuestaria también contiene una
exposicion de la gestion financiera, administrativa y
operativa de la radio y de la red nacional de television,
destacando el cumplimiento de la meta de recaudacion de
ingresos propios y de ajustes en las finanzas de la entidad,
asi como del proceso de reorganizacion administrativa en
las areas de produccién, operacion y programacion de
noticias y de capacitacion de algunos funcionarios.

La evaluaciéon del plan anual operativo de contingencia
para el 2003, realizado por el SINART, S.A., muestra que,
en general, se cumpli®é con las metas propuestas; sin
embargo, del analisis efectuado por esta Contraloria a
dicha evaluacién se determiné que no se analizaron por
parte del SINART las variaciones y sus causas, ni se
sefalaron los problemas que dificultaron el cumplimiento
de las politicas y de los objetivos contemplados en el plan.

No obstante lo anterior, Ministerio de Planificacion
(MIDEPLAN), en su informe final de cumplimiento de las
acciones estratégicas de 2003 relacionadas con el Plan
Nacional de Desarrollo 2002 - 2006, reporté un avance
satisfactorio de las metas planteadas por el SINART, S.A,
las cuales forman parte del eje relacionado con la creacién
del desarrollo de capacidades humanas, en el area
tematica de cultura. Valga mencionar que esta evaluacion
considera Unicamente dos acciones estratégicas de la
entidad (“Fortalecimiento de convenios de colaboracion
con otras instituciones educativas, culturales y eco-
turisticas”, y “Apoyo a las instituciones del sector cultura
en la promocién y difusion de la cultura regional”) por lo
que es coincidente con los datos presentados por la
Contraloria General.
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3. Régimen Municipal

3.1 Analisis integral del Régimen
Municipal

El sector municipal, integrado por 81 municipalidades y 8
concejos municipales de distrito, por mandato
constitucional le corresponde administrar los intereses y
servicios locales y promover el desarrollo comunal con el
apoyo de las agrupaciones locales y demas entidades
publicas. Se unen a dicho esfuerzo, la Unién Nacional de
Gobiernos Locales, las federaciones vy ligas de
municipalidades, que en total constituyen noventa y seis
instituciones municipales, junto con el Instituto de
Fomento y Asesoria Municipal, entidad autdbnoma del
Gobierno Nacional.

Las municipalidades gozan de autonomia
constitucionalmente garantizada que se manifiesta al elegir
sus autoridades por medio de mecanismos democraticos
y representativos; en la potestad para dictar sus propias
regulaciones de conformidad con sus competencias; en el
campo tributario, referido a la iniciativa de poder crear,
modificar y extinguir tributos municipales y en lo
administrativo, que implica no solo la auto-normacioén, sino
también la auto-administraciéon, y por lo tanto, la
independencia frente al Estado para la adopcién de
decisiones fundamentales para el cantén o distrito (en este
Ultimo en el caso de los Concejos Municipales de Distrito).

Conforme a la Constitucion Politica y a la Ley N° 7428,
corresponde a la Contraloria General de la Republica,
examinar, aprobar o improbar los presupuestos de las
municipalidades vy fiscalizar su ejecucion. Esta delicada
funcion la lleva a cabo el Organo Contralor, por medio del
Area de Servicios Municipales de la Division de
Fiscalizacion Operativa y Evaluativa.

Durante el afio 2003 las municipalidades y concejos
municipales de distrito, administraron recursos por la suma
de €¢82.243,5 millones, en tanto en el ano 2002 fue de
¢71.707,7 millones, lo que representa una diferencia de
¢10.635,8 millones, que significa un crecimiento nominal
de 14,7% y un crecimiento en términos reales de 5,2%,
este Ultimo sustrayendo el efecto inflacionario. Tales
ingresos representan el 4,7% del presupuesto del Gobierno
Central ejecutado en el afio 2003, cuya cifra fue de
¢1.758.456,6 millones.
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De acuerdo con la estructura presupuestaria, las
municipalidades y concejos municipales de distrito
perciben ingresos corrientes y de capital, siendo los
primeros aquellos que recibe de su comunidad mediante
la aplicacién de impuestos, tasas y contribuciones y que
nutren los recursos para el desarrollo de las actividades
ordinarias del Gobierno Local. Durante el afio 2003 los
ingresos corrientes del sector municipal fueron de
¢54.995,0 millones (67% del total de ingresos), en tanto
los ingresos de capital fueron de ¢27.248,5 millones (33%
del total).

Conforme al cuadro siguiente, los ingresos corrientes se
componen de los ingresos tributarios, los no tributarios y
las transferencias corrientes, quedando claro que las
patentes municipales, los impuestos a la propiedad (Bienes
inmuebles), y los ingresos no tributarios por la venta de
servicios urbanos, son las tareas municipales que mas
recursos generan (el 44% del total de ingresos del sector).
En cuanto a las transferencias que recibe, sus fuentes de
origen son, el gobierno central, las empresas publicas
financieras y no financieras y las instituciones publicas de
servicio, pero lo percibido durante el afio 2003 fue poco
significativo en relacién con los ingresos totales.

En lo que respecta a los ingresos de capital recibidos
durante el 2003, llegan a poco mas de ¢27 mil millones y
merece destacar los recursos de vigencias anteriores, que
llegaron a representar un 23% del total de ingresos del
sector (€¢18.956,7 millones); e igualmente las
transferencias de capital por ¢6.921,3 millones (8,4% del
total), entre las cuales cerca del 71% (¢4.904,1 millones)
corresponden a recursos provenientes de la Ley de
Simplificacion y Eficiencia Tributarias N° 8114.

Por el lado de los gastos, durante el aflo 2003 los entes
municipales ejecutaron recursos por la suma de
¢57.105,60 millones, €4.256,9 millones méas que durante
el afno 2002 (¢52.848,7 millones). Este incremento fue de
un 8,1% nominal, no obstante en términos reales
representa mas bien una reduccién de 1% con respecto a
ese mismo afno. Esto muestra una mejoria en cuanto a su
plataforma de ingresos, pero una aplicacién real menor
con respecto al afio anterior, no puede asociarse a una
mejora en los costos de la prestacion de servicios o
desarrollo de obra, sino més bien a una actitud de retener
la transferencia de recursos, a posponer el desarrollo de
obras principalmente las referidas a las financiadas con
recursos de la Ley N° 8114 antes sefalada y de las partidas
especificas.
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SECTOR MUNICIPAL
LIQUIDACION DE INGRESOS Y EGRESOS DEL ANO 2003
-En millones de colones-

% de la % del
Montos partida % del programa total

TOTAL INGRESOS 82.243,80 100,0%
INGRESOS CORRIENTES 54.995,30 100,0% 66,9%
Ingresos Tributarios 30.772,10 100,0% 56,0% 37,4%
Impuestos a la propiedad 8.978,30 29.2% 16.3% 10.9%
Impuestos selectivos s/serv. 3.343,30 10.9% 6.1% 4,1%
Licencias Munic. (patentes) 14.881,80 48,4% 27.1% 18,1%
Otros impuestos 3.668,70 11.6% 6.5% 4,3%
Ingresos no tributarios 22.887,60 100,0% 41,6% 27.8%
Venta de bienes 2.748,60 12,0% 5,0% 3,3%
Venta de servicios 12.322,60 53,8% 22,4% 15,0%
Renta fac. produc. y financ. 3.014,80 13.2% 5,5% 3.7%
Multas y remates 3.880,00 17.0% 7.1% 4,7%
Otros no tributarios 921,60 4,0% 1.7% 1.1%
Transferencias corrientes 1.335,60 100,0% 2,4% 1.6%
INGRESOS DE CAPITAL 27.248,50 100,0% 49,5% 33,1%
Venta de activos 27,20 0,1% 0,0% 0,0%
Recuper. y anticipos 37,90 0.1% 0.1% 0.0%
Préstamos 1.305,40 4.,8% 2,4% 1.6%
Transferencias de Capital 6.921,30 25,4% 12,6% 8.4%
Recursos vig. anteriores 18.956,70 69,6% 34.,5% 23,0%
TOTAL EGRESOS 57.055,30 100,0% 100,0%
Servicios Personales 26.635,50 46,7% 46,7%
Servicios No personales 9.776,70 17.1% 17.1%
Materiales y Suministros 6.878,30 12.1% 12.1%
Magquinaria y Equipo 2.450,40 4,3% 4,3%
Adqusicién de inmuebles 178,40 0.3% 0.3%
Construcciones, adiciones y mejoras 2.014,90 3.5% 3.5%
Transferencias Corrientes 5.669,00 9.9% 9.9%
Transferencias De Capital 463,40 0.8% 0.8%
Deuda Interna 2.460,30 4,3% 4,3%
Desembolsos financieros 521,60 0,9% 0,9%
Aginaciones globales 6,90 0.0% 0.0%

TOTAL SUBEJECUCION REAL

25.188,50 30,6%

Fuente: Liquidaciones presupuesto ario 2003, sector municipal

De acuerdo con lo anterior, el sector municipal presenta
una subejecucidon presupuestaria de €25.137,9 millones
que significa un 31% de los fondos percibidos, hecho que
corrobora que las municipalidades estadn reteniendo una
suma excesiva de recursos que recibe como tributos,
causado probablemente, por una estructura administrativa
que no responde al dinamico flujo de ingresos
incorporados a la corriente de inversién, y que deben ser
traducidos en mejores servicios urbanos y mayor obra
publica.

Al respecto, se observa que en forma consolidada las
inversiones, consideradas en el rubro de construcciones,
adiciones y mejoras representa apenas el 4% de los gastos
totales, en tanto los servicios personales comprenden el
47%, que sumados a los servicios no personales emplean
mas del 64% de los recursos egresados, constituyendo
estos rubros los que sustentan la infraestructura
administrativa y la prestacién de servicios.
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Para el afio 2003, 14 municipalidades presentan déficit
presupuestarios, situacién que debe seguir siendo
combatida, por cuanto constituye un signo de una
inadecuada administracién de las finanzas municipales.
Varias de las entidades municipales que tienen tal
situacion repiten respecto el afio anterior, a saber: Limén,
Puntarenas, Turrialba, Goicoechea, Tarrazl, Nicoya, San
Mateo y Naranjo, y dos Consejos Municipales de Distrito:
Pefias Blancas y Lepanto. Sin embargo, para el 2003, hay
cinco municipalidades menos en esta situaciéon que el afio
anterior. En el siguiente cuadro se muestran las
municipalidades que presentan tal condicién financiera
deficitaria.
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SECTOR MUNICIPAL
DEFICIT REPORTADO POR LAS

MUNICIPALIDADES
2003
(en millones de colones)
Municipalidad Monto Porcentaje
Limon 253,90 42,8%
Puntarenas 95,90 16.2%
Turrialba 70,20 11.8%
Goicoechea 56,20 9.5%
Tarrazt 35,60 6,0%
Nicoya 27,50 4,6%
San Ramon 25,60 4,3%
San Isidro 8,90 1.5%
Montes de Oro 8,40 1.4%
Naranjo 6,20 1.0%
Lepanto 2,70 0.,5%
Pefias Blancas 1,70 0.3%
Los chiles 0.30 0,1%
San Mateo 0,20 0,0%
TOTALES 100,0%

593,20

Fuente: Liquidaciones presupuesto 2003, sector municipal

En cuanto a la prestacién de los servicios urbanos vy
recaudacion de tributos, se mantiene la probleméatica
relativa a los servicios deficitarios que prestan los entes
municipales y a la gestion de cobro.

En los siguientes gréaficos se muestra el comportamiento
presentado en el ejercicio econémico 2003 por las
veintinueve municipalidades que administran la mayor
cantidad de recursos en el sector municipal, referidos a la
prestacién de sus principales servicios y el esfuerzo en la
recuperacion de su pendiente de cobro.

Pendiente de cobro de municipalidades
seleccionadas

22.000 -

216726

21.500 -
21.000 -

20.500 4 _—
OPendiente 2002

20.000 4 B Pendiente 2003

19.500 | 19.316,4

Millones de colones

19.000 -
18.500 -

18.000 -

En relacion con lo anterior, veintidds municipalidades (76%
de la muestra) debieron reforzar con recursos libres la
prestacién de servicios, situacion que llama la atencion si
se considera que todas muestran un alto pendiente de
cobro por parte de los contribuyentes. Tal es el caso de la
Municipalidad de Alajuela que, no obstante realizar
esfuerzos por reducir su pendiente de cobro, sus
contribuyenes le deben ¢2.453,0 millones, que
representa un 65% de su presupuesto ordinario. También
se puede citar el caso de la Municipalidad de San José,
donde el pendiente representa el 46% de sus ingresos
corrientes lo que también equivale a los presupuestos de
las Municipalidades de Cartago y Curridabat juntas para el
ano 2003. Dentro del pendiente de cobro, la cuenta que
mayor monto muestra es el Impuesto sobre bienes
inmuebles, que en promedio significa el 28% de las
deudas de los contribuyentes.

Otro aspecto que debe mejorar la Administraciéon
Municipal es la ejecucion del proyecto de la red vial
cantonal, que se financia con los recursos provenientes de
la Ley de Simplificacién y Eficiencia Tributarias, N° 8114
emitida en el aflo 2001. En el afio 2002 se justifico la falta
de obras por el ingreso tardio de los recursos, sin embargo
en el afio 2003, los niveles de ejecucion, aun cuando
contaron con suficientes recursos, fueron bajos y en los
casos que se desanollaron obras, se determinaron
problemas de planificacién y ejecucion fisica y técnica de
las obras, que va en detrimento del mejoramiento de la red
vial cantonal. Por dicho concepto en el afo 2003, el
Gobierno Central transfirio ¢4.904,1 millones (suma que
representa el 0.28% del presupuesto del Gobierno Central
ejecutado). Asi por ejemplo, de un grupo de 11
municipios seleccionados para un estudio sobre los
sistemas de adquisicidon de bienes y servicios con fondos

Prestacidn de servicios de recolecciéon
de basura y aseo de vias
2002-2003

24

N
o

22

N
o

OServ. Deficitarios
B Serv. Superavitarios

o
~

Municipalidades
o

o

o

Rec. Bas Aseo Vias

Fuentes: Liquidaciones presupuestarias 2003 de las municipalidades de Alajuela, Belén, Cartago, Corredores, Curridabat, Desamparados, Escazd, Garabito, Goicoechea, Golfito, Grecia, Heredla,
La Union, Liberia, Limdn, Montes de Oca, Nicoya, Pérez Zeleddn, Pococi, Puntarenas, San Carlos, San José, San Ramdn, Santa Cruz, Santo Domingo, Siquirres, Tibas y Turrialba.
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provenientes de la citada ley, se determinaron deficiencias
de control interno que debilitan el logro de los objetivos
establecidos en dicha ley, y que por lo tanto afectan la
ejecucion efectiva de las obras viales.

Por otro lado, el Cédigo Municipal sefiala como una

atribucion del Concejo Municipal, fijar la politica y las

prioridades de desarrollo del municipio, conforme al

programa de gobierno inscrito por el alcalde municipal
para el periodo por el cual fue elegido.

BIENES Y SERVICIOS CON RECURSOS DE LA LEY 8114

ALGUNAS DEBILIDADES DETERMINADAS EN LA GESTION DE ADQUISICION DE

Funcionamiento inadecuado de algunas juntas cantonales viales.

No existe inventario de caminos, con costos actualizados.

No se han definido prioridades.

Algunas municipalidades no tienen Unidad Técnica de Gestién Vial.

La estructura administrativa, no contempla unidades de proveeduria ni de ingenieria.

Carteles y contratos sin definicion clara del objeto.
Débil supervision del avance fisico.

No se considerd la participacién de los concejos de distrito en el control de las obras.

Inadecuados controles de materiales en la fabricacion de alcantarillas.
Materiales adquiridos sin definir métodos para su control y utilizacion.
Fallas en el control de combustibles y lubricantes.

El plan regulador constituye el instrumento de
planificacion local que define en un conjunto de
planos, mapas, reglamentos y cualquier otro
documento, grafico o suplemento, la politica de
desarrollo y los planes para la distribucién de la
poblacion, usos de la tierra, vias de circulacién,
servicios publicos, facilidades comunales vy
construcciéon, conservaciéon y rehabilitacion de
areas urbanas. A pesar de los treinta y cinco
afios que tiene de regir la Ley N°4240, el pais no
cuenta con un Plan Nacional de Desarrollo

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacién Evaluativa

En otro &mbito, la Contraloria General emitié el “Informe N°
DFOE-SM-11/2003 Evaluacion sobre la Gestion del
Desarrollo Urbano en Costa Rica”, mediante el cual se
pone de manifiesto la problemética del pais en materia de
desarrollo urbano, que  tiene sus  origenes
fundamentalmente en la ausencia de una adecuada
gestién institucional, y en la insuficiencia de un
ordenamiento juridico claro, articulado y ordenado. La Ley
de Planificacion Urbana N° 4240, del 15 de noviembre de
1968, asigna funciones a distintas instituciones del Estado
Costarricense, entre ellas al Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN) vy al Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), al igual que a
las municipalidades. Es asi que dicha ley establece una
jerarquizacion espacial de la planificaciéon en los &mbitos
nacional y local, con sus instrumentos respectivos: Plan
Nacional de Desarrollo Urbano y los planes reguladores.
En lo que al sector municipal corresponde, el articulo 15
la Ley de Planificacion Urbana dispone que:

"Conforme al precepto del articulo 169 de la
Constitucion Politica, se reconoce la competencia
y autoridad de los gobiernos municipales para
planificar y controlar el desarrollo urbano, dentro
de los limites de su territoo jurisdiccional.
Consecuentemente cada uno de ellos dispondrd
de lo que proceda para implementar un plan
regulador, y los reglamentos de desarrollo urbano
conexos, en las dreas donde deba regir, sin
perjuicio de extender todos o algunos de sus
efectos a otros sectores, en que priven razones
calificadas para establecer un régimen contralor.”

142

Urbano, y la mayoria de los municipios no

disponen del plan regulador y en los casos
donde existe, se encuentran incompletos, no se actualizan
y su implementacioén les resulta dificultosa. Es asi que sélo
existen treinta y nueve planes reguladores urbanos en
treinta y dos cantones del pais, de los cuales catorce son
planes generales que comprenden todo el &mbito cantonal
y veinticinco son planes parciales que comprenden el
ambito distrital. Es por ello que en el citado informe N°
DFOE-SM-11/2003 se emiten disposiciones tanto a las
instituciones estatales correspondientes, como a los entes
municipales, orientadas a dar cumplimiento a lo que sobre
el particular sefiala la Ley de Planificacién Urbana y otras
leyes que regulan la materia.

También debe sefalarse que el sector municipal constituye
uno de los méas denunciados, pues tan solo durante el
2003, fueron recibidas 203 denuncias, que representa el
35,6% del total de las denuncias recibidas por la
Contraloria General.

La Contraloria General reitera como lo hiciese en la
Memoria del afio anterior, que no basta con dar poder,
recursos y funciones a las corporaciones municipales, sino
que es necesario fortalecerlas internamente de manera
que puedan asumir eficientemente el nuevo esquema de
direccién politica, la administraciéon de los nuevos recursos
y el pretendido traslado de competencias, de manera que
no solo se potencien las transformaciones realizadas, sino
que ademas se logre el repunte de las propias
corporaciones municipales y por consiguiente el de las
comunidades del pais.

En ese sentido, instituciones como el Instituto de Fomento
y Asesoria Municipal (IFAM) y la Unién Nacional de
Gobiernos Locales (UNGL), como entidades de asesoria y
fomento municipal deben jugar un papel preponderante en
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este desarrollo, por lo que deben fortalecer sus esfuerzos
en materia de capacitacion y asesoria técnica, asimismo
medir los resultados de tales esfuerzos.

Por otra parte, la Contraloria General de la Republica, de
conformidad con las facultades que le otorga la ley y con
el propésito de coadyuvar en el desarrollo de los gobiernos
locales, durante el afio 2003 desarroll6 un programa
intensivo de capacitacién y asesoria para los funcionarios
del sector municipal orientado al desarrollo vy
fortalecimiento de la capacidad gerencial, de los sistemas
de control interno e impactar en los niveles de corrupcion.
Se impartieron veinticinco eventos de capacitaciéon
dirigidos a los alcaldes, intendentes y personal
administrativo de las 81 municipalidades y 8 concejos
municipales de distrito, para lo cual se conté con el apoyo
de la Agencia de Cooperaciéon Alemana, a través del
Proyecto de Desarrollo Local que promuee dicha
organizaciéon alemana. Dentro de ello destacan los siete
talleres impartidos a los alcaldes, alcaldesas e intendentes
en temas relativos a: evaluacién de resultados y rendicién
de cuentas, control interno, formulacién de planes de
desarrollo municipal, elaboraciéon del plan-presupuesto
municipal, contratacién administrativa responsabilidad
penal, refrendo de contratos y aprobacion de tarifas por
servicios municipales.

Asimismo se brindé capacitacién a todos auditores
internos municipales en la fiscalizacién de los procesos
formulacién y ejecucion presupuestaria, asi como un taller
para fortalecer la evaluacién del proceso de liquidacion
presupuestaria del ejercicio econémico 2003.

Como un indicador de resultado, la improbacién de
presupuestos ordinarios para el 2004 disminuyd en un
80% en relacion con el ejercicio econémico del afio 2003,
por cuanto se improbaron 9 presupuestos contra los 16
que se hicieron para el ejercicio 2003. Incluso, algunas de
estas improbaciones obedecen a razones de orden
financiem y no a deficiencias en el proceso de
formulacién, por lo que se evidencia una sensible mejoria
en la preparacién de estos documentos.

Como un elemento positivo cabe destacar que en funcién
de la eleccion popular de los alcaldes, por primera vez la
Contraloria General de la Republica exige a ese nivel de
decision politica y administrativa, la presentacion del Plan
de Desarrollo Municipal, asi como el Programa de
Gobierno, que constituyen instrumentos fundamentales
para mejorar la gestibn municipal con una visién de
mediano plazo. Este requisito fue cumplido por la mayoria
de los alcaldes, alcaldesas e intendentes.
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3.2 Federacion Municipal
Regional del Este

La Federacion Municipal Regional del Este (FEDEMUR) se
constituyd y consolidé entre las municipalidades de La
Unién y Curridabat, que procura la cooperacion de las
comunidades e instituciones publicas y privadas para la
administracion del relleno sanitario de Rio Azul.

Reporté para el afio 2003 ingresos por ¢ 1.349,4 millones,
siendo sus principales fuentes de ingreso, el Depdsito y
tratamiento de basura por un monto de ¢754,7 millones
(55,9% del total de ingresos) e ingresos por superavit por
¢420,1 millones (31,1%), destacando los recursos
separados para las obras de cierre técnico.

En lo que respecta a los egresos, ejecutd ¢1.297.6
millones, lo que representa un 96,2% en relaciéon con los
ingresos obtenidos, lo que advierte una aplicacién casi
total de los recursos administrados, incluyendo los
destinados para las obras de cierre técnico del relleno
sanitario de Rio Azul.

Al respecto y relacionado precisamente con esa aplicacion
de recursos, en un estudio de fiscalizacién realizado por la
Contraloria General se advirtieron debilidades en su
sistema de compras, incluso en algunos casos efectuando
compras al margen de la normativa juridica y técnica que
ameritaba, aparte de las medidas correctivas solicitadas
por la Contraloria, requerir el establecimiento de
responsabilidades del jerarca que autorizd las
adquisiciones, quien fue separado de su cargo una vez
concluido el estudio efectuado por este Organo Contralor.

Entre las deficiencias detectadas, se comprobd la
adquisicién de bienes y servicios, sin efectuar los tramites
de contratacion, se realizaron en forma anticipada pagos
sin haber recibido los bienes y servicios, lo que pudo haber
ocasionado un eventual perjuicio a la Federacion en caso
de que la empresa no cumpliera con lo acordado. También
en algunos casos se incumplié lo dispuesto en el
Reglamento de la Proveeduria General de la Federacién.

Asi por ejemplo, FEDEMUR contraté a la empresa WPP
Continental la ejecucion de algunas obras extraordinarias,
consistentes en la rehabilitacién de caminos internos y
construccion de patio de descarga, compra de lastre para
caminos internos y asfaltado de la calle de acceso al
relleno sanitario por un monto cercano a ¢77,5 millones.
Dichas obras se justificaron como parte del proyecto de
cierre técnico, sin embargo, segun se comprobd, las
mismas no formaban parte de las obras aprobadas por la
Federacion segln contrato aprobado y consignadas en el
diagrama de GAM, por lo que no calificaban como obras
extraordinarias de cierre técnico y por lo tanto, se requeria

143



[lesar a cabo los procedimientos de contratacién
establecidos en la Ley de la Contratacién Administrativa y
su Reglamento, lo cual no se efectudé por cuanto se
contratd en forma directa, incumpliendo la normativa
establecida.

Por otra parte, la ejecucién de los proyectos de obras
comunales en Rio Azul, no conté con una adecuada
planificacién, ya que los proyectos no se respaldaron con
estudios de viabilidad, las obras se contrataron sin que se
hubieran elaborado planos o croquis cuando se requeria,
sin una clara definicion de sus condiciones generales vy
especificaciones técnicas y sin una estimaciéon preliminar
del costo de cada obra, para determinar la suficiencia de
los recursos asignados.

Ademés, se determinaron importantes cambios en el
objeb de algunos contratos, los cuales, segln se
estableci6 no fueron formalmente autorizados por
FEDEMUR. En otras ocasiones, las obras se recibieron de
conformidad estando incompletas, por lo que la
Federacién no tendria asidero legal ante un eventual
reclamo al contratista por el incumplimiento del contrato.

La Federacién emiti6 cheques a nombre del Director
Ejecutivo de FEDEMUR para cubrir gastos entre los que se
destacan, servicios de restaurante, servicios profesionales
de veterinaria y compra de alimento para perros, compras
de productos para canastas navidefas para los
funcionarios y miembros del Consejo Directivo. Estos
pagos se realizaron al margen de los principios de control
interno, la Ley General de Control Interno, el Manual de
normas generales de control interno para la Contraloria
General de la Republica y las entidades y érganos sujetos
a su fiscalizacion, la Ley de la Contratacion Administrativa
y su Reglamento, el Cdédigo Municipal y el Reglamento de
la Proveeduria de esa Federacion.

En virtud de las deficiencias comprobadas, los supuestos
hechos irregulares y el incumplimiento de la normativa
vigente, establecidas en el pago anticipado por la
contratacion de bienes, servicios vy
projectos de obra publica, la
contratacion directa de las obras de

una mayor disposicién para implementar las acciones
correctivas dispuestas por la Contraloria General, las cuales
procuraron fortalecer sus procesos de formulacion,
ejecucion y control del plan operativo y presupuesto,
aunado al esfuerzo de llevar a cabo un proceso
participativo con la ciudadania para elaborar el Plan de
Desarmlo Local, como wuna accion efectiva de
protagonismo de los diversos actores sociales en la toma
de decisiones comunales.

Reportd un ingreso percibido de ¢4.202,9 millones,
superior a lo estimado para ese afo. En comparacién con
el afio 2002 cuyos ingresos fueron ¢2.748,8 millones,
presenta un incremento de 52,9% en términos nominales,
donde la recaudacion del ingreso de capital se incrementd
en un b96% producto de una transferencia recibida por
¢150,0 millones, proveniente del impuesto Unico de salida
del aeropuerto. Ademas, el ingreso corriente se incrementé
en un 33,8%, llamando la atencion, entre otros, el
impuesto de bienes inmuebles (¢593,3 millones), patentes
municipales (¢706,5 millones), venta de agua potable
(¢596,7 millones) y recoleccion de basura (¢679.,4
millones). En términos reales, el crecimiento fue del 40,2%
con respecto a los ingresos percibidos en el afio 2002, lo
que evidencia un importante esfuerzo de la Municipalidad
por reforzar sus arcas, donde ese incremento no se
justifica solo por el efecto inflacionario sino a un
fortalecimiento efectivo de su estructura de ingresos.

Los egresos totales ejecutados fueron de ¢2.943,2
millones, cifra inferior a los egresos presupuestados
(¢3.793.7 millones). En comparacion con los ejecutados
durante el afilo 2002 (¢2.416,5 millones), se presenta un
incremento nominal de 21,8% vy un incremento en
términos reales de 11,7%, éste ultimo muy inferior al
mostrado por los ingresos, mostrado anteriormente
(40,2%). La distribucion de los egresos puede observarse
en el cuadro siguiente:

En el programa |, un 58% se destina al pago de gastos
generales y administrativos, un 19% al pago de la deuda y

MUNICIPALIDAD DE ALAJUELA

EGRESO EFECTIVO DISTRIBUIDO POR PROGRAMAS

2002-2003
- en millones de colones-

cierre técnico, recibo de obras sin
concluir, los reintegros efectuados al
Director Ejecutivo, la Contraloria rom

requirid disponer del inicio de UN pogamat direccion y Administracion
procedimiento administrativo tendiente eogama i senicios comunates

a determinar las eventuales pogama i inersiones
responsabilidades que podrian Progama v Paridas especiicas

2002 2003

Variacién nominal Variacién Real

Egreso % del total de Egresos Egreso % del total de Egresos
Efectivo Efectivos Efectivo Efectivos

241656 100.0% 2.943.2 100.0% 21.8% 11.7%

1.1564.4 47.8% 1.321.2 44.9% 14.4% 5.0%
1.162.8 48.1% 1.438.2 48.9% 23.7% 13.4%
76.1 3.1% 177.0 6.0% 135.7% 116.1%

242 1.0% 6.8 0.2% -71.9% -74.2%

correspon derle a los funcionarios QUE Fuente: Liguidaciones presupuestarias 2002-2003

tuvieron participacion en tales hechos.

3.3 Municipalidad de Alajuela

La Municipalidad de Alajuela durante el ejercicio
econdmico 2003 mostré mejoria en su gestion, asi como

144

un 22% para transferencias que en su mayoria, se originan
en disposiciones legales. El programa Il, incorpora los
egresos para la prestacion de los 14 servicios que brinda
y entre los cuales se destacan: recoleccion de basura,
acueductos y, caminos y calles. Al igual que en el periodo
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2002, los servicios de aseo de vias y recoleccion de
basura fueron deficitarios en ¢12,7 millones y ¢99,9
millones, respectivamente.

Si bien las inversiones solo representan el 6% de los gastos
ejecutados, para el 2003 se refleja un crecimiento del
135,7% en relacion con el 2002. Los principales proyectos
ejecutados son, la Restauraciéon del Parque Central,
Proyecto de catastro, Vias de comunicacién, Proyecto
construccion y equipamiento del Pozo Turrlcares vy
Sefalizacion horizontal y vertical de las vias del canton.

En general, la Municipalidad de Alajuela mejord
significativamente su situacion financiera si se considera
que en el periodo 2001, presenté un déficit de ¢314,4
millones, en el 2002 obtuvo un superavit libre de ¢ 17,0
millones vy, para el periodo 2003 reportd un superavit libre
de ¢625,7 millones y un superavit especifico de ¢6/74,1
millones. Asimismo, el ingreso por habitante del cantén, se
incrementd en un 101,6% con respecto al registrado en el
periodo 2001, pasando de ¢7.896,2 a ¢15.920,3.

Un tema siempre critico de las municipalidades es el de
pendiente de cobro, por cuanto requiere de una especial
atencion y esfuerzo de las administraciones municipales,
dado su crecimiento y monto que en algunos casos rebasa
los criterios razonables y apuntan a un eventual manejo de
informacién inconsistente que no responde a la realidad
financiem de la institucion. En el caso de esta
municipalidad, dicho pendiente crecié en términos
absolutos, aunque relativamente desaceleré su incremento.
No obstante su relaciéon porcentual con los ingresos
corrientes es aun alta, aunque se evidencia una mejoria en

el afo 2003 segln se muestra en el siguiente cuadro.
MUNICIPALIDAD DE ALAJUELA
PENDIENTE DE COBRO
-en millones de colones-

Porcentaje sobre ingreso  Incremento con
Monto Acumulado ) 9

En cuanto a la evaluaciéon del Plan-Presupuesto del
periodo 2003 efectuado por esa Municipalidad, de
acuerdo con los indicadores de gestion institucional, su
eficacia (cumplimiento de objetivos y metas) promedio es
del 61%, influida por una prestaciéon de servicios con un
nivel un poco més arriba del promedio, y una inversién en
obras que apenas alcanza el 50% del logro de los
objetivos, tal como se puede apreciar en el cuadro
respectivo:

MUNICIPALIDAD DE ALAJUELA
EVALUACION CUMPLIMIENTO PLAN-PRESUPUESTO 2003

Programa | Direcciéon y Administracion General 81,40%
Programa Il Servicios comunales 69,48%
Programa Il Inversiones 41,90%
Programa IV Partidas especificas 51,81%

Fuente: Area de Servicios Municipales. Divisidon de Fiscalizacidon Evaluativa y Operativa

Las razones justificadas por la Municipalidad que
incidieron en la eficacia obtenida en el Programa lll, se
relacionan con los retardos en la adjudicaciéon de los
carteles de licitacion, adquisicion de bienes y servicios,
aprobacion tardia de los recursos para el programa de
remodelacion de parques, impidiéndose su ejecucion total
en el periodo 2003. En cuanto a las partidas especificas,
la Administraotn Municipal indica que los recursos
corresponden a proyectos rezagados del afio 2001 vy las
organizaciones beneficiarias, en algunos casos, no
mostraron interés en su ejecucion, o bien, los sobrantes
son poco relevantes.

En conclusion, la Municipalidad de Alajuela ha mejorado
su situacién financiera pasando de un critico déficit a un
elevado superavit presupuestario, extremos que evidencia
la necesidad de revisar y ajustar los procesos de
planificaciéon, ejecuciéon y control, para garantizar un uso

efectivo y oportuno de los recursos administrados en el

corrientes afo anterior
Pendiente de cobro 2000 1.368,6
Pendiente de cobro 2001 1.600,7 91,0% 17.0%
Pendiente de cobro 2002 23576 89,0% 47,3%
Pendiente de cobro 2003 24530 69,0% 4,1%

Fuente: Liquidaciones presupuestarias, 2000, 2001, 2002 y 2003, Municipalidad de Alajuela

MUNICIPALIDAD DE ALAJUELA
PENDIENTE DE COBRO POR RUBROS MAS IMPORTANTES
-en millones de colones-

Ingreso Total Morosidad Porcentaje
Impuesto sobre bienes inmuebles 679,7 27.7%
Impuesto sobre construcciones 5.069.923,2 0.2%
Patentes municipales 2411 9.8%
Patente de licores 411.456.1 0,.0%
Detalle de caminos 6.950,4 0.0%
Timbres de Parques Nacionales 6.046.064,6 0.3%
Venta de agua potable 319,56 13.0%
Alquiler de mercado 13.326.144,2 0,5%
Servicio de recoleccién de basura 1.126,3 45,9%
Servicio de aseo de vias y sitios publicos 46,1 1.9%
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cumplimiento de los objetivos y metas fundamentadas en
su Plan de Desarrollo Municipal, traducidos en mejores
servicios y desarrollo a la comunidad.

3.4 Municipalidad de Limén

La Municipalidad de Limén en el ejercicio econémico
2003 mostré un comportamiento similar al de los Ultimos
cinco afos, caracterizado por un permanente déficit
presupuestario, que impacta sensiblemente su gestion. Los
recursos corrientes son insuficientes para atender sus
necesidades ordinarias, asimismo ha pospuesto el traslado
de recursos a otras organizaciones locales y la ejecuciéon
de obras financiadas con recursos especificos, todo lo cual
es reflejo de una administracion carente de un proceso
ordenado de planificacion, débil gestion administrativa y
un fragil sistema de control interno que incide en la gestién
institucional. Diversos sefialamientos ha realizado la
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Contraloria General de la Republica en distintos estudios
efectuados, asimismo se ha dispuesto tanto al Concejo
Municipal, como a la Administraciéon y a la Auditoria
Interna, la adopcién inmediata de las medidas correctivas,
lo cual también no ha acatado oportunamente. A manera
de referencia, se sefialan los informes N° DFOE-SM-
02/2003, N° DFOE-SM-05/2003, N° DFOE-SM-97/2003,
N° DFOE-SM-100/2003, N° DFOE-SM-109/2003 y N°
DFOE-SM-111/20083.

Para el afio 2003, la Municipalidad de Limén obtuvo
ingresos efectivos por ¢1.180,1 millones, lo cual
representa un incremento nominal de un 14,6% con
respecto al periodo 2002 (¢1.029,4 millones) y un
aumento real de 5,1%. La Municipalidad no logré recaudar
la totalidad de los ingresos presupuestados por un monto
de ¢1.258,8 millones, es decir, alcanzé una efectividad de
93.7%.

En cuanto a los gastos, ejecutd ¢903,7 millones, lo cual
representa un 76,6% del total de ingresos recaudados
durante el periodo y apenas un 71,8% de los gastos

MUNICIPALIDAD DE ALAJUELA
EGRESO EFECTIVO DISTRIBUIDO POR PROGRAMAS
2003
- en millones de colones-

Programa Egreso % del total de Egresos

9 Efectivo Efectivos
Total 903,7 100,0%
Programa I: Direccion y Administracion General 4441 49,1%
Programa II: Servicios Comunales /1 3854 42,6%
Programa IlI: Inversiones 33,6 3,7%
Programa IV: Partidas especificas 40,5 4,5%

1/ distribuido entre 9 servicios que presta

Fuente: Liquidacion presupuestaria 2003

presupuestados. El desgloce por programas se muestra en
el cuadro siguiente:

Los porcentajes de ejecucidon de cada programa con
respecto a lo presupuestado, en su orden son: 94,22%,
95,25%, 11,45% y 45,54%. Llama la atencién el Programa
de Partidas Especificas, ya que a la fecha se continla sin
ejecutar recursos de los afios 1999 al 2002, por la suma
de €¢63.5 millones, lo cual es un indicador de la poca
capacidad del ente municipal para administrar recursos
transferidos del Presupuesto Nacional.

Con respecto al afio 2002 (¢851,9 millones), la ejecucién
de los recursos en términos nominales, muestra un
modesto incremento de 6,1% que se desvirtla al sustraer
el efecto inflacionario (-2,7%), lo cual induce a sefialar que
diminuyd la canalizacién real hacia la atencién de los
servicios que presta a la comunidad y la inversion en obra
publica, hecho que se correlaciona con el resultado de la
liguidacion presupuestaria que generéd un déficit de
¢253,8 millones y un superavit especifico de ¢532,3
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millones. Este Ultimo representa recursos que debe
transferir a organizaciones u obras que no ha ejecutado.

En relacion con la situacion deficitaria, los informes de
liguidacién presupuestaria dan cuenta que desde el afio
1998 esa Municipalidad ha concluido su gestién con
significativos déficit presupuestarios, lo cual se puede
apreciar en el siguiente cuadro.

MUNICIPALIDAD DE LIMON
DEFICIT PRESUPUESTARIO
-en millones de colones-

Mot lnerements
Déficit presupuestario 2000 1478 -
Déficit presupuestario 2001 1723 16.6
Déficit presupuestario 2002 201.6 17.0
Déficit presupuestario 2003 253,8 25,9

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacion Evaluativa

Al respecto comparando los ingresos corrientes
presupuestados y los ingresos recaudados durante los
Gltimos cuatro afos, se refleja que las metas de
recaudacion no fueron planificadas de una forma objetiva
y realista, percibiéndose recursos en una cantidad menor
de las propuestas segun el siguiente cuadro, y ejecutando
recursos mas alld de sus posibilidades.

MUNICIPALIDAD DE LIMON
DEFICIT EN RECAUDACION DE INGRESOS
-en millones de colones-

Item 2000 2001 2002 2003
Déficit en recaudacion 945 37,6 162,8 78.8
Variacién respectos ingresos presupuestados  -12,8% -5,3% -17.3% -6,3%

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacion Evaluativa

Esta situacidon advierte que la Municipalidad no ha
valorado las consecuencias financieras del desequilibrio
presentado entre sus estimaciones de ingresos y lo
recaudado, y tampoco ha tomado las acciones pertinentes
para mejorar ésta situacibn que ha generado
desproporcionados déficit presupuestarios (el mas alto del
sector municipal), lo cual incide en su liquidez y por ende
en un permanente deterioro de los servicios que presta y
en el desarrollo de obras comunales.

Asi por ejemplo, esto ha influido para que esa entidad se
vea parcialmente imposibilitada para efectuar el
desembolso de recursos especificos (superavit especifico)
por un total de ¢532,3 millones, asignados por diversas
leyes, que le correspondia transferir a distintas entidades y
organizaciones para el cumplimiento de sus objetivos vy
que mantiene al 31 de diciembre del afio 2003. Tal es el
caso de las Juntas de Educacién del cantdn a las que no
les transfirié ¢21,5 millones; al Fondo Parques Nacionales
¢19,1 millones; en partidas especificas no ha ejecutado
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mas de €¢63,5 millones, al igual que ¢197,5 millones
provenientes de la Ley N° 8114, de Simplificacion vy
Eficiencia Tributarias. Igualmente ha dejado de desarrollar
proyectos y obras comunales de relevancia como el
mejoramiento de zonas turisticas y obras de mejoramiento
en el canton, financiados con los recursos proveniente de
la aplicacion del canon de la milla maritima terrestre, el
fondo plan de lotificacion, el fondo de seguridad vial y el
fondo para estrategias de proteccién de medio ambiente.

La situacion se agrava cuando se observa que el pendiente
de cobro, reportado por esa Municipalidad en las
respectivas liquidaciones presupuestarias, se incrementé
significativamente entre el 2001 y 2002, y si bien para el
2003 muestra una contraccién, su monto sigue siendo
elevado, tal como se aprecia en el siguiente cuadro:

MUNICIPALIDAD DE LIMON
PENDIENTE DE COBRO
-en millones de colones-

~ Incremento
Ano Monto

porcentual
Pendiente de cobro 2000 280.8
Pendiente de cobro 2001 2529 -9.9
Pendiente de cobro 2002 531,0 110.0
Pendiente de cobro 2003 467.0 -121

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacion Evaluativa

Entre los ingresos con mayor pendiente de cobro
sobresalen el impuesto sobre bienes inmuebles con ¢48,1
millones, y los servicios de recoleccién de basura y aseo
de vias y sitios publicos con ¢247,92 millones y ¢ 150,8
millones, respectivamente.

Otro elemento que afecta afecta sensiblemente la
situacion financiera de esta Municipalidad, se refiere al
hecho que la Oficina de Bienes Inmuebles de esa
Corporacién no realizd avalUos de las fincas ubicadas en el
Cantén Central de la Provincia de Limén, lo que hubiese
permitido a la Administracién Tributaria, constatar la
informaciéon contenida en las declaraciones, y en caso de
proceder, efectuar los ajustes correspondientes. De esta
manera se incumplié lo dispuesto en la Ley del Impuesto
sobre Bienes Inmuebles y sus reformas (N°75609 vy
N°7729), como se observa en el siguiente ejemplo:

Por otra parte, también se comprob6 debilidades en el
control sobre la transferencia de recursos, tal como se
determin6 en el caso de las transferencias al Comité
Cantonal de Deportes. Al respecto se determiné el uso
irregular de dichos fondos en el cumplimiento de los
objetivos. Por ejemplo, durante los afios 2000, 2001 y
2002, ese Comité Cantonal no present6 a la Municipalidad
el Plan anual de trabajo y de inversiones, que incluyera las
partidas presupuestarias y montos necesarios para la
consecucion de las metas y objetivos especificos, aunado
al hecho de que dicho Comité no llevé el libro de actas ni
los registros contables, el diario general y los mayores
auxiliares de ingresos y egresos, los cuales permiten el
registro oportuno de las operaciones contables y un
adecuado manejo y control de las actividades llevadas a
cabo por el Comité.

En virtud de las situaciones comentadas, la Contraloria
General de la Republica, aparte de requerir la adopcién de
las medidas administrativas para subsanar las debilidades
de control interno, demandé la apertura de procedimientos
administrativos, y elevé a conocimiento del Ministerio
Publico algunos de los casos analizados.

3.5 Municipalidad de San José

La Municipalidad de San José presenta ingresos efectivos
por ¢16.535,1 millones (cifra ligeramente superior a los
ingresos presupuestados que fueron de ¢16.122,8
millones), en tanto en el afio 2002 fue de ¢14.740,3, lo
cual genera un incremento nominal de un 12,2% vy
incremento real del 2,9%. Los ingresos de la Municipalidad
de San José representan el 20,1% del total de ingresos del
sector municipal, durante el afio 2003.

Los gastos ejecutados en el aino 2003 fueron ¢12.979.4
millones, en tanto los gastos presupuestados fueron
€¢16.122.8 millones, es decir la ejecucidon representa un
80,5% con respecto a lo presupuestado y un 78,5% con
respecto a los ingresos reales del afo. Por otro lado, los

Valor segtn el

Valor declarado a Registro de la

gastos ejecutados en el afo 2002 fueron

Diferencia no de ¢12.4477 millones, lo que en términos

declarada a la

Propietario la M“":;i)pa"dad Propiedad Municipalidad nominales significa un incremento para el
(¢) (¢) ano 2003 de 4,3% que se desvirtla al
sustraer el efecto inflacionario, pues en
Zona Portuaria Atlantica S.A. 573.000 3.073.691 2.500.691 p . . . sy
términos reales mas bien su ejecucion
Zona Portuaria Atlantica S.A. 1.5600.000 4.000.000 2.500.000 . . ,
_ disminuyd en un 4,4% con respecto a ese
Moon Yip Ho Fung 15.000.000 31.760.000 16.760.000

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacion Evaluativa
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ano 2002. El desglose por programas de los gastos
efectivos se puede ver en el siguiente cuadro:

Del pendiente del 2003, sobresalen los impuestos sobre
bienes inmuebles y de patentes por ¢913,8 millones vy

MUNICIPALIDAD DE ALAJUELA
EGRESO EFECTIVO DISTRIBUIDO POR PROGRAMAS
2002-2003
- en millones de colones-

Programa

2002 2003

% del total de Egresos
Efectivos

% del total de Egresos

Egreso Efectivo Egreso Efectivo Efectivos

Variacién nominal Variacion Real

Total

Programa | - Direccién y Administracion General

Programa Il - Servicios Comunales 1/

Programa IIl - Inversiones

Programa IV - Partidas Especificas

12.447,7 100,0% 12.979.4 100,0% 4,3% -4.4%
599563 48,2% 52685 40,6% -12,1% -19,4%
5.3856,8 43,3% 6.190,6 47,7% 14,9% 5,4%
1.033.1 8.3% 15038 11.6% 45,6% 33,6%

33,6 0,3% 16,5 0,1% -50,7% -54,8%

1/ distribuidos entre 18 servicios que presta

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacion Evaluativa

Del resultado de la liquidacién presupuestaria, se tiene un
superéavit libre de ¢987,9 millones y un superavit
especifico de ¢2.567.8 millones, que en forma conjunta
representan el 21,5% de los recursos recibidos y no
ejecutados en el periodo.

Resalta el hecho que para los programas lll y IV que
contiene las obras a la comunidad, su ejecucién fue
apenas de 47% y 57% respectivamente, en relacion con lo
presupuestado.

Por otra parte, la Municipalidad de San José reporta una
elevada cifra por pendiente de cobro acumulado, que
significa alrededor del 46% de sus ingresos corrientes, u
que en los dos Ultimos afios ha mostrado un crecimiento
promedio del 23%. Este punto llama la atencién por cuanto
se ha hecho ver a ese municipio que sus registros
requieren de una revisién para la depuracién de sus datos
en virtud de eventuales inconsistencias, accién que aln no
ha ejecutado, en virtud de lo cual estd Contraloria General
demandaréd de las autoridades municipales capitalinas, la
implementacion en el afio 2004, de las acciones
correctivas que garanticen una informacién ajustada a su
realidad econdmica. En el siguiente cuadro se puede
apreciar el comportamiento del pendiente de cobro en
relacion con los ingresos corrientes por afio y respecto del
crecimiento de la morosidad.

MUNICIPALIDAD DE SAN JOSE
PENDIENTE DE COBRO
-en millones de colones-

Relacién % -monto

Afio Monto Acumulado ingresos corrientes Incremair;t;ig:n afe
Pendiente de cobro 2000 3.776.7
Pendiente de cobro 2001 4.003.4 40.0% 5,9%
Pendiente de cobro 2002 50123 47.0% 25.2%
Pendiente de cobro 2003 6.094.4 46.0% 21.6%

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacién Evaluativa
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¢1.399,2 millones, respectivamente; y los servicios de
aseo de vias y recoleccion de basuras por ¢1.566,5 y
¢1.223,8 millones cada uno. Al respecto véase el siguiente
cuadro:

MUNICIPALIDAD DE SAN JOSE
PENDIENTE DE COBRO POR RUBROS MAS IMPORTANTES
-en millones de colones-

% del total de

Ingreso Total de Morosidad

morocidad
Impuesto sobre bienes inmuebles 9138 15,0%
Patentes municipales 1.399,2 23,0%
Servicio de recoleccion de basura 1.223,8 20,1%
Servicio de aseo de vias y sitios publicos 1.666,56 25,7%
Otros 9880 16.2%
Total 6.091,3 100%

Fuente: Area de Servicios Municipales. Division de Fiscalizacion Evaluativa

Sobre el particular destaca el hecho de que la
Municipalidad reporte un pendiente de cobro elevado por
concepto de patentes municipales, considerando que de
acuerdo con la legislacién para ejercer las actividades
lucrativas necesariamente el interesado debe estar al dia
con el pago del tributo, situacién que requiere de atenciéon
en los proximos meses.

Por otra parte, y en relacién con el servicio de recoleccién
de basura, la Municipalidad actualizd la tasa por dicho
servicio en los afios 2002 y 2003; sin embargo, para €sos
mismos afios, dicho servicio se prestd en forma
superavitaria, es decir, no aplico todo lo recaudado
provocando en el periodo 2002 un superdvit por ese
concepto de ¢351,8 millones y en la liquidacién del 2003,
ese fondo aumenté a ¢647,7 millones. Esto en
contraposicion de los servicios de aseo de vias y sitios
publicos, y mantenimiento de parques y obras de ornato
que respectivamene presentan elevados déficits
presupuestarios por ¢246,3 millones y ¢334,6. Incluso,
esta Ultima cifra es mayor al ingreso obtenido por la
Municipalidad por ese rubro.
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La situacion del financiamiento y prestacion de servicios
debe ser revisada por la Municipalidad de San José, por
cuanto no se justifica que a pesar del elevado pendiente
de cobro que muestran sus registros aun queden, en el
caso de la recoleccion de basuras cerca del 50% de ese
monto adeudado, producto de la recaudacién ordinaria de
la tasa, mientras que por otro lado, los ingresos por aseo
de vias y sitios publicos, y mantenimiento de parques vy
obras de ornato, son insuficientes para atender los costos
de la prestaciéon de los citados servicios.

Por otro lado, tal como la Contraloria General lo ha hecho
ver en las memorias de los afios 2001 y 2002, la
Municipalidad debe mejorar sus sistemas de planificacién
y ejecucion de obra publica, para aportar mayor eficacia en
el uso de los recursos destinados para ese fin en pro del
beneficio de la ciudadania. En ese sentido, llama la
atencion que de 64 proyectos presupuestados en el 2003,
10 se reportaron con un avance del 100%; 13 entre el 80
y 99%, 13 entre 50 y 79%, y 28 con menos del 50% de
avance. En términos generales, obtuvo una eficacia de un
47,2% respecto del cumplimiento de los objetivos y metas
propuestos a nivel del programa Ill.

Otro aspecto sobre el que debe llamarse la atencién, es en
cuanto al incumplimiento por parte de la Municipalidad de
San José, con lo establecido por la Ley N° 4286 que
regula la actividad de los festejos populares. De
conformidad con dicha normativa, la entidad municipal
debe remitir a la Contraloria General, a mas tardar sesenta
dias después de la fecha de terminacion de los festejos
populares, la liguidacidon respectiva, elaborada por la
Comision de Festejos Populares nombrada por el Concejo
Municipal. Es por ello, que corresponde primordialmente al
Concejo Municipal, tomar acciones mas drasticas y
oportunas sobre el funcionamiento y control de tales
comisiones de festejos populares, y a la Auditoria Interna,
proceder en los casos necesarios, a las instancias
judiciales para sentar las responsabilidades.

CAPITULO 1I
ANALISIS DE LOS SECTORES
INSTITUCIONALES

1. Sector agropecuario

Para efectos de la fiscalizacidon superior que ejerce esta
Contraloria General, el Sector Agropecuario estaria
conformado por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia y
sus o6rganos adscritos, instituciones auténomas,
fideicomisos, entes publicos no estatales y organizaciones
de naturaleza privada que administran fondos publicos
para la consecucién de fines orientados al tema
agropecuario.

El Sector Agropecuario entonces, esta integrado por entes
y 6rganos que ejecutan y estan vinculados con actividades
y proyectos en materia de agricultura, la ganaderia y la
pesca. Estas actividades versan sobre la investigacion,
innovaciéon y transferencia de tecnologia agropecuaria,
capacitacion de productores, financiamiento y crédito,
transformacién de productos agropecuarios, precios y
comercializacion, salud animal y vegetal, entre otras.

De conformidad con el Plan Nacional de Desarrollo®®, el
objetivo fundamental de las instituciones del sector
agropecuario es “Promover la reconversién productiva del
sector para incrementar el nivel de competitividad, asi
como de las diversas modalidades empresariales que las
sustentan, mediante el aumento de la productividad, la
generacién de mayor valor agregado, el fortalecimiento de
la capacidad gerencial de las organizaciones, el desarrollo
agroindustrial, comercial, el aprovechamiento racional de
los recursos naturales y el desarrollo rural.” A este objetivo
general se une la obligatoriedad de observar y cumplir
con lo propuesto en el area tematica de Agropecuario en
el eje de “Estimulo y crecimiento de la produccién para la
generacién de empleo”.

La rectoria del sector la ostenta el Ministerio de Agricultura
y Ganaderia, el cual, por mandato legal debe promover,
orientar y fomentar el desarrollo agropecuario y rural, con
el objeto de mejorar la calidad de vida de los habitantes y
la preservaciéon de los recursos naturales, ello a través de
la generacion de transferencia de tecnologia, formulacién

58 “Plan Nacional de Desarrollo Monsefior Victor Manuel Sanabria 2002-2006", emitido por el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica.
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de politicas agropecuarias, asi como la emision vy

aplicacién de normas fito y zoo-sanitarias®.

No cabe duda de que la funcién estratégica mas relevante
la tiene el MAG, precisamente por tener asignada la
funcioén rectora del sector. Aunque desde el punto de vista
del manejo de recursos publicos, complejidad y demanda
de servicios entre las instituciones més representativas se
encuentran el Consejo Nacional de Produccion, que tiene
a cargo la rectoria y administracion del Programa de
Reconversion  Productiva del Sector Agropecuario; el
Fideicomiso para la Proteccién y el Fomento
Agropecuarios para Pequefios y Medianos Productores
(FIDAGRO) que financia la readecuacion de la deuda de
productores; el Instituto de Desarrollo Agrario, orientado al
trafico de tierras y desarrollo de infraestructura rural; y el
Instituto Nacional de Innovacién y Transferencia en
Tecnologia Agropecuaria (INTA), con el propdsito de
orientar la produccién tecnolégica para los pequefios vy
medianos productores y promover la produccién amigable
con la naturaleza. También, tutelan sectores especificos de
la actividad agropecuaria entes publicos no estatales como
la Corporacién Arrocera Nacional, la Corporaciéon Bananera
Nacional S.A. y el Instituto del Café de Costa Rica.

La tendencia en términos reales en el comportamiento del
Sector Agropecuario ha sido descendente desde el afio de
1998 hasta el afio 2002, afio en que decrecid un -2,5%.
Explicado este comportamiento principalmente por una
caida en los precios del café a partir del afilo 2000 y en el
valor agregado, a partir de una disminucién en las &reas de
produccién. En el caso del café, pasd de una tasa de
crecimiento de 8,3% en 1998 hasta caer un -16,7% en el
2002. En el caso de la produccion de banano ha sido
descendente su comportamiento, producto de los cambios
climéticos y la reduccién en el area cultivada; la tendencia
es totalmente decreciente al pasar de un -3,5% en 1998 a
un -9,6% en el aflo 2002 y con una leve recuperaciéon en
el 2003. La misma tendencia decreciente se presenta
para la actividad pecuaria, donde resalta un menor
consumo Y la caida en el hato ganadero, siendo la madera
la que presenta un crecimiento importante hasta el 2001,
ano en que cae su crecimiento. Otras actividades como
melén, naranja, yuca, platano y el pollo han presentado un
comportamiento positivo. Lo que muestra adn una
estructura productiva cuyo grado de diversificaciéon aun es
incipiente y cuyo nivel de valor agregado es inferior a otras
ramas de actividad econdmica. Lo anterior explica una
menor participacion relativa de la agricultura en el PIB,
pasando de ser un 12,7% en 1996 (su punto maximo) a
un 11,1% en el 2003.

En términos de un enfoque de desarrollo social, la menor
participacién del Sector Agropecuario tiene implicaciones
en materia de evolucion de la pobreza y de la distribucién
del ingreso. Asi por ejemplo, es la segunda rama de
actividad econémica que reporta mas empleo, con un
14,6% en relacion con la poblacion total ocupada,
solamente superado por la rama de comercio y reparacion.
Sin embargo, el desempleo rural ha aumentado
progresivamente de un 4,5% en 1998 a un 11,4% en el
2003, tasas de desempleo abierto que estadn por encima
del desempleo nacional. Aunado a lo anterior, un 31,3%
de los ocupados agropecuarios se encuentran bajo la linea
de pobreza, ademés de las tasas mas altas de subempleo
visible e invisible, segln el noveno informe del Estado de
la Nacion.

En sintesis, el Sector Agropecuario pierde cada afio
participacion en el PIB y en la generacién de empleo, esto
en el marco de actividades tradicionales que experimentan
decrecimiento o dificultad para crecer (granos bésicos,
cafia de azlcar, banano, café y ganaderia vacuna) y otras
gue muestran dinamismo (pifia, meldn, naranja, lacteos,
acuicultura y madera).

En este contexto interesa destacar las politicas de apertura
comercial que el pais ha suscrito en materia de las
obligaciones contraidas en el marco del comercio
internacional (OMC) que buscan reglas de juego mas
claras también para el desarrollo del comercio
agropecuario con miras al ajuste gradual para el libre
comercio. Ante tal escenario la estrategia del Estado debe
tener presente que los beneficios de mayor comercio
coexistiran con la volatilidad de los precios internacionales
de los productos basicos, el efecto de los subsidios que
distorsionan los mercados y las barreras no arancelarias a
que recurren los paises como una forma de
proteccionismo.

En relacién con lo anterior, se debe considerar que los
esfuerzos para la estabilidad macroeconémica vy los
beneficios de la apertura comercial por si solos no van a
lograr el desarrollo equitativo en el Sector Agropecuario, si
no se toman medidas contra el deterioro en la provision de
servicios y reduccion de inversion publica social en las
zonas rurales. Es claro que la pobreza rural sigue
acentuandose, y se ha ido reduciendo la ayuda vy
protecciéon a la agricultura para ceder ante los mecanismos
del mercado, y es en este marco que cobra relevancia el
enfoque de un desarrollo rural sostenible como un
“...proceso de transformacién de las sociedades rurales y
sus unidades territoriales, centrado en las personas,
participativo, con politicas especificas dirigidas a la

59 Ley N2 7064 del 29 de abril de 1987 , reformada por la Ley N¢ 7152 del 5 de junio de 1990.
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superacion de los desequilibrios sociales, econémicos,
institucionales, ecolégicos y de género, que busca ampliar
las posibilidades de desarrollo humano.”.

No obstante, y a pesar de contar con el Plan Nacional de
Desarrollo de la presente Administracion, el Sector
Agropecuario se caracteriza todavia por una manifiesta
desarticulacion que se origina fundamentalmente en la
falta de liderazgo del érgano rector y la débil vinculaciéon
entre las politicas y objetivos estratégicos plasmados en
ese Plan, que no se traducen en los planes operativos
institucionales, lo cual genera omisiones o duplicidades en
el accionar de las instituciones que conforman el sector.
También, las instituciones del sector han realizado
esfuerzos por realizar una planificacion conjunta, pero adn
dicha practica no est4 consolidada ni resulta en acciones
y proyectos consensuados, integrados y coordinados.

Es importante sefalar que las politicas publicas para que
respondan a las necesidades actuales con un enfoque de
desarrollo sostenible, se deben disefiar con una vision de
largo plazo, deben ser focalizadas y diferenciadas, vy
fortalecer la participacion de los gobiernos locales y las
comunidades. De lo contrario no permitirdn reducir el
riesgo del deterioro de los recursos naturales, combatir los
problemas de desempleo e inequidad social.

El contexto econdmico, social y ambiental que compone la
dindmica del sector se evidencia la capacidad limitada del
Programa de Reconversion Productiva para generar un
impacto significativo en el incremento de la competitividad
y del valor agregado en la oferta de los bienes y servicios,
por cuanto ha centrado sus esfuerzos en el financiamiento
de proyectos productivos sin la vision integral que conlleva
la reconversidon y sin que prevalezca el criterio de
gradualidad en la asignacién de los recursos. Ante la
inminente apertura comercial y siendo la reconversion
productiva uno de los planteamientos que pretende tratar
la problematica agropecuaria de forma integral, esta
debilidad a todas luces limita lograr la competitividad
necesaria que incluye componentes como la tecnologia,
activos financieros, gestién empresarial, posicionamiento
en los mercados, manejo de informacion, acceso a
infraestructura, volumen, calidad y diferenciacion de la
produccién.

Ademaés, resulta necesario dedicar esfuerzos para solventar
la débil organizacion de los agricultores debido
principalmente a la baja cultura asociativa. Esta falta de
organizacion les impide tener acceso a créditos como los

de reconversion productiva, y lograr una produccion en
volumen y calidad que sea aceptable en los mercados
nacionales y sobre todo internacionales. También falta dar
mayor impulso a la agroindustria de manera que el valor
agregado de los productos agricolas abran la puerta hacia
nuevos mercados, pues aun al llegar a esta fase faltan
condiciones de asesoria, transferencia tecnoldgica vy
sistemas de informacion que faciliten el mercadeo vy la
comercializacién de dichos productos.

En el campo del desarrollo rural, si bien el Instituto de
Desarrollo Agropecuario ha hecho algunos esfuerzos por
impulsar la infraestructura rural, alin se mantienen algunas
deficiencias en otras areas de atencién como por ejemplo
incertidumbre y carencia de fuentes de ingreso viables y
sostenibles tanto agricolas como no agricolas; desempleo
y subempleo agricola y no agricola; bajos niveles de
organizaciéon y gestion de los sectores sociales;
deficiencias en la infraestructura y los servicios sociales;
falta de acceso a mercados en condiciones de equidad;
insuficienes oportunidades y condiciones para el
desarrollo del capital humano; politicas para el desarrollo
rural poco prioritarias, integrales y permanentes;
descoordinacion institucional para el desarrollo rural; débil
liderazgo para la orientaciéon y ejecucion de acciones para
el desarrollo rural; inadecuados métodos de trabajo de las
instituciones publicas e insuficiente aprovechamiento de
los recursos de las zonas rurales. Ante este panorama el
MAG se ha propuesto ejecutar una estrategia de desarrollo
rural que busca promover un desarrollo equitativo y en
armonia con el ambiente para superar las desigualdades
territoriales y la pobreza rural.

En materia de crédito agropecuario el sector cuenta con
dos fuentes que permiten al producto financiar su
actividad en condiciones financieras mas favorables que
las ofrecidas por la banca privada y estatal, una fuente
corresponde al Programa de Reconversiéon Productiva que
permite el financiamiento de proyectos productivos a los
productores agropecuarios y la otra permite la
readecuacién de deudas a dichos productores, esta
actividad se financia con los recursos previstos en la Ley
N° 81479, recursos que de acuerdo con la certificacién
emitida por el Banco Crédito Agricola de Cartago, al 31 de
octubre de 2003 ascienden a ¢ 25.644,2 millones y que
son administrados en la actualidad por el Fideicomiso Ob-
99 MAG-PIPA/BANCREDITO con fundamento en su
estructura. Lo anterior, en razén de que el “Fideicomiso
para la proteccién y el fomento agropecuarios para
pequefios y medianos productores” (FIDAGRO) previsto en

0 ||CA (2000). Nueva Ruralidad. Serie Documentos Conceptuales, Direccién de Desarrollo Rural Sostenible. Ciudad del Saber, Panama Mayo.

81 Ley N° 8147 “Creacion del fideicomiso para la proteccion y el fomento agropecuarios para pequefios y medianos productores” de 24 de octubre de
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la citada Ley, no ha nacido a la vida juridica, por cuanto no
se ha formalizado el contrato de fideicomiso ni se ha
sometido al refrendo constitucional; requisito indispensable
para que ese fideicomiso, como tal, pueda utilizar los
recursos de que dispone.

Cabe sefialar que no obstante la existencia de esa
estructura financiera estas medidas al igual que otras
medidas del pasado, son meramente asistenciales ya que
con ello se solventa un problema inmediato al rebajar la
carga financiera, pero no resuelve las causas de la
insolvencia financiera, ni garantiza evitar un nuevo
endeudamiento del productor agricola.

Otro tema del Sector lo tiene a cargo el Instituto Nacional
de Innovacion y Transferencia en Tecnologia Agropecuaria
(INTA), cuyo objetivo es “Contribuir al mejoramiento vy la
sostenibilidad del Sector Agropecuario, por medio de la
generacion, innovacion, validacion, investigacion y difusion
de tecnologia, en beneficio de la sociedad costarricense”,
para lo que segln su Plan Estratégico 2004-2010
desarrollara la tematica de Agroambiente, Agricultura
Empresarial y Estratégica, Sistemas Integrados de
producciéon y Desarrollo Institucional. Entre sus proyectos
se encuentran temas de relevancia como el desarrollo de
tecnologia para sustituir el bromuro de metilo en la
produccion del melon, aunque de todos sus proyectos solo
puedan financiar un 25%, puesto que en su Ley de
Creacion los medios para su financiamiento no fueron
solidos.

Es importante también que el Estado asuma el estudio vy
ajuste de la institucionalidad publica del sector, y asi
fortalecer y adaptar estas instituciones que actlan en una
realidad muchas veces incongruente con los objetivos vy
funciones establecidas en el marco legal respectivo, de
manera que sirvan como instrumentos efectivos para la
aplicacién de las politicas.

La Contraloria General, consciente de la urgente necesidad
de la accién integral y coordinada de las instituciones del
sector agropecuario, que obedezca a una planificaciéon
conjunta inspirada en una visidn concertada de un
verdadero desarrollo sostenible del sector agropecuario, ha
hecho ver en el &mbito sectorial la ineludible necesidad de
que el sector trabaje en forma coordinada e integrada, vy la
obligatoriedad de formular un plan sectorial. Ante esto, se
espera que la medida tomada por el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia de instituir el Foro Nacional Mixto
de Organizaciones del Sector Publico Agropecuario, surta
el efecto esperado.

Ademas, para ello se han girado disposiciones al Ministro
de Agricultura y Ganaderia para que la Secretaria Ejecutiva
de Planificacion Sectorial Agropecuario (SEPSA) asuma
mayor liderazgo de conformidad con sus competencias en
materia de planificacion sectorial y estratégica, logrdndose
que en la actualidad se hayan formulado dos documentos
sectoriales de alto valor que son el Plan Nacional de
Desarrdlo Agropecuario y Politicas para el Sector
Agropecuario Costarricense, ambos vigentes para el
cuatrienio 2002-2006. Por otra parte, esa Secretaria
Ejecutiva trabaja actualmente en una estrategia de
competitividad del sector agropecuario para enfrentar las
incidencias del Tratado de Libre Comercio con Estados
Unidos, que ha permitido determinar las necesidades de
apoyo del sector a los productores agropecuarios,
destacdndose aspectos de organizacién, asistencia
técnica, transferencia tecnologica y capacitacion.

En el campo institucional y en materia de planes anuales
opemativos, el Organo Contralor ha insistido en la
necesidad de que estos documentos se constituyan en un
verdadero instrumento para la toma de decisiones y
ejercer el control, por lo que ha sido de vital importancia
que su formulacién se realice atendiendo las funciones
sustantivas de cada entidad y con indicadores precisos;
mejoramiento de la capacidad de estimacién vy
recaudacion de los ingresos, y de la gestion de cobro de
los recursos.

Finalmente, y materia de control posterior la Contraloria
General ha enfocado su labor en la investigacion de
hechos irregulares que han llevado a solicitar a la Divisién
de Asesoria y Gestion Juridica de este Organo Contralor v
a la Administracién de algunas entidades, para que esos
6rganos valoren la apertura de procedimientos
administrativos para determinar la eventual responsabilidad
administrativa que podria corresponder a funcionarios
publicos. De manera, que ante el contexto econémico,
social y ambiental en el cual se desenvuelve el sector
agropecuario, se ha determinado en el transcurso del
tiempo un agravante mas constituido por el manejo
irregular de los fondos publicos siendo que no fueron
utilizados como en derecho corresponde y para los fines
esperados.

2. Sector de obra publica y
transportes

El Sector Obra Publica y Transportes (en adelante llamado
también Sector) se crea en el afio 19839, con los objetivos
basicos de desarrollar un Sistema Nacional de Transporte

62 Decreto N° 14337-T publicado en La Gaceta N° 057 del 23 de marzo de 1983.
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que coordine e integre las distintas instituciones que en él
intervienen, a fin de que los esfuerzos del Sector se
orienten basicamente a la atencién eficaz de la demanda
nacional de transporte; y procurar la solucion de los
problemas del transporte con base en criterios de
eficiencia economica.

Lo anterior supone la importante misidon de dotar al pals
de un adecuado sistema de transporte que abarque el
desarrollo armonioso de la infraestructura basica en sus
diferentes modalidades: carreteras, aeropuertos, puertos vy
ferrocarriles a nivel de todo el territorio nacional, la cual
permita lograr niveles satisfactorios de competitividad en
el ambito regional como internacional.

En ese contexto, las gestiones que realiza este Sector
adquieren vital importancia para el pais si se considera los
retos que debe y debera enfrentar de cara al fendmeno de
la globalizacion mundial, los tratados de libre comercio y
los convenios de cooperaciéon internacional que se han
venido suscribiendo con otras naciones.

Para que las gestiones del Sector permitan obtener los
resultados requeridos, resulta imprescindible contar con un
ente rector fortalecido, que desempefie apropiadamente
las funciones de planificacién y evaluacién a nivel sectorial,
y que con criterios de eficiencia econdmica,
verdaderamente coordine, articule, integre y conduzca a
las demés organizaciones que lo componen, hacia el logro
de las metas y objetivos.

Como complemento a lo establecido, en el afio 2002 se
emite un Decreto® que agrupa las entidades publicas y los
ministerios por sectores de accién gubernamental,
pasando a formar parte del Sector Transportes y Obra
Publica, las siguientes instituciones: Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (MOPT); Consejo de Seguridad Vial
(COSEVI); Consejo de Transporte Publico (CTP); Consejo
Nacional de Concesiones (CNC); Consejo Nacional de
Vialidad (CONAVI); Direccion General de Aviacion Civil
(DGAC, conocido también como Consejo Técnico de
Aviacion Civil o CETAC); Instituto Costarricense de
Ferrocarriles (INCOFER); Instituto Costarricense de Puertos
del Pacifico (INCOP); Instituto Geografico Nacional (IGN);
Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo
Econdmico de la Vertiente Atlantica (JAPDEVA); Junta de
Desarrollo Portuario del Muelle de Golfito (JDPMG); vy el
Fondo de Desarrollo de la Provincia de Limén (FODELI).

El  MOPT, como ente recta del Sector Transporte,
mantiene una relacién estrecha con las instituciones que

le estdn adscritas, como es el caso de los Consejos, el
Instituto Geogréafico Nacional y el Tribunal Administrativo
del Transporte; pero no asi con las entidades autbnomas,
con las cuales también es necesaria la relacidon que
establece el Decreto de constitucién del mencionado
Sector. En razén de ello, se estima que se requiere una ley
especifica en donde quede claramente establecida la
relacion que debe existir entre las instituciones que
conforman este Sector y dicho Ministerio.

En cuanto al desempefio del MOPT como ente rector del
Sector, es factible sefialar, veinte afos después de haber
sido promulgado el decreto que le asigna esa funcién de
rectoria, que todavia este Ministerio no tiene claro cuél es
el rol que debe desempefiar como entidad rectora, pues
aun continla ejecutando labores que le corresponden a los
Consejos, y muchas de las actividades que deberia estar
realizando el MOPT en virtud de su calidad de ente rector,
no las lleva a cabo. Un ejemplo de ello lo constituye la
Division de Obras Publicas del MOPT, la cual hoy en dia
sigue efectuando intervenciones en la Red Vial Nacional,
labores que competen propiamente al CONAVI.

En el Sector se han venido desarrollando proyectos que
son de vital importancia para la economia del pals, con
fundamento en la Ley de la Contratacién Administrativa o
la Ley General de Concesion de Obras Publicas con
Servicios Publicos. Asi tenemos proyectos que ya nacieron
a la luz publica como el del Aeropuerto Internacional Juan
Santamaria y el de la Revision Integral Técnica Vehicular, y
ahora le toca el turno al proyecto de la Carretera San José-
Caldera. En los dos primeros la Contraloria General ha
realizado, entre otros, estudios relativos a las tarifas, que
constituyen un aspecto fundamental de esos negocios, y
ha emitido disposiciones tendienes a que las
dependencias a cargo de los respectivos contratos, corrijan
lo pertinente; sin embargo, la respuesta de las instituciones
fiscalizadas ha sido sumamente lenta.

Se han creado al amparo de los contratos que respaldan
esos proyectos Organos de fiscalizacion, con finalidades de
control, de asesoria, de apoyo a la Administracion en los
aspectos técnicos del negocio —-para que ésta realice una
efectiva y oportuna toma de decisiones al respecto-, y
ademés de velar porque el contrato se ejecute como es
debido, es decir que tanto el concesionario como la
Administracién cumplan lo acordado. Sin embargo, hasta
el momento estos Organos de fiscalizacién no han hecho
bien la tarea encomendada, lo cual no es de extrafar si se
considera que ha transcurrido mas de un afio desde que
se inicid la ejecucién de los contratos y aln no estan

83 Decreto N° 30213-H de fecha 18 de marzo de 2002.
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debidamente constituidos. Esta experiencia debera ser
capitalizada con celeridad en el Sector si se pretende que
esa figura de control cumpla con sus objetivos, tanto en los
proyectos que estan en ejecucion como en el proyecto de
Carretera San José-Caldera y los que a futuro se
promuevan que incluyan en los términos del contrato esa
misma figura u otra similar.

Por otra parte, se observan situaciones con los proyectos
que se tramitan ante el Organo Contralor que continian
evidenciando la ausencia de una adecuada y oportuna
planificaciéon de las obras. Cabe sefialar el caso del
Proyecto para la construccion de la Carretera San Carlos:
Seccion Naranjo-Florencia, comentado mas ampliamente
en el acapite correspondiente al MOPT que se desarrolla
en la presente Memoria, sobre el cual la Contraloria
General concedié a ese Ministerio, en mayo de 2002, una
autorizacion para que se efectuara utilizando el
procedimiento de contratacién directa; sin embargo, un
aflo después, en junio de 2003, el MOPT presenta una
nueva gestién para modificar los alcances de la citada
autorizacion, cuyo proceso luego interrumpe con el fin de
realizar un nuevo planteamiento del proyecto en los meses
de enero y febrero de 2004.

También relacionado con el campo de la planificacién,
interesa comentar la situacidon presentada con algunos
addenda a contratos de construccién de obras que fueron
enviados al tramite de refrendo, sin dejar de mencionar
que el desempefio del CONAVI en materia del proceso de
refrendo contractual mejord en relacién con el afio 2002.
Sobre ese particular, el anélisis del expediente que
acompafa tales documentos contractuales, permitiod
determinar que la informacién de respaldo normalmente
es incompleta, lo que no permite establecer con claridad
la razonabilidad de las cantidades y montos requeridos por
medio de esas gestiones, situacidbn que genera atrasos en
la tramitacién de las aprobaciones y por consiguiente, en
la continuaciéon de los proyectos que el pais necesita. Es
importante sefialar que una de las causas fundamentales
por las cuales son tramitadas estas modificaciones a los
contratos es la inadecuada planificacion de las obras de
previo a su licitacién. De no ser por ello, los contratistas
estarian en capacidad de licitar los proyectos por un monto
cercano a la realidad técnico-econémica de cada obra vy
podria estimarse con mayor precisién el costo real que
tendrian los proyectos, con lo cual se minimizaria la
formalizacion de addenda a los contratos. Lo anterior
representaria un ahorro de recursos al pais, porque las
obras se entregarian con mayor celeridad y se
economizarian recursos adicionales en cuanto a los
funcionarios que intervienen en el proceso de la
negociacion y obviamente, por los pagos derivados del
reajuste de precios de las obras.
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En una materia tan delicada y trascendente para el pals
como lo es la construccién y el mantenimiento de las vias
publicas nacionales, es criterio de la Contraloria General
que el CONAVI debe prestar una mayor atenciéon a la fase
de planificacién de las obras, para evitar que tramites
previos a la ejecucion de sus contratos, como lo es el
refrendo contralor, sufran atrasos innecesarios que soélo
ocasionan deterioro en las finanzas publicas. La atencién
especial que dicha entidad le otorgue a la referida fase le
imprimira sin lugar a dudas, no solamente una mayor
eficiencia a esta importante funcién sino también una
mayor transparencia en el manejo de los recursos
destinados a dichos fines.

En cuanto al manejo de los proyectos por concesiéon del
Sector, cabe mencionar que, aun cuando el CNC ha
mostrado a lo largo de su gestidon grandes limitaciones
tanto desde el punto de vista técnico como de recursos, a
partir del afio 2003 se observa un cambio de actitud
importante en la forma de hacer las cosas en materia de
concesiéon de obra publica y una mayor disposicién para
mejorarlas. La Contraloria General espera que tal hecho,
unido a la experiencia obtenida en la utilizaciéon de este
procedimiento de contratacion, permita en el corto plazo,
materializar en forma adecuada otros proyects de
inversion bajo esta modalidad, como es el caso de la
Carretera San José-San Ramon, teniendo en consideracion
la importancia que reviste dicha figura de contratacién
para el desarrollo econémico del pafs.

En términos generales, las instituciones que conforman
este Sector continlan presentando debilidades en lo que
se refiere a su estructura organizacional y la disponibilidad
de personal apropiado para cumplir con los objetivos
institucionales. Ademés, se han detectado problemas en
los sistemas de control interno, aunque se ha observado
qgue la entidad rectora (MOPT) ha realizado los primeros
esfuerzos por mejorarlos, conforme lo establece la nueva
Ley que rige esa materia, lo cual aunado al fortalecimiento
de las auditorias internas de las instituciones del Sector,
son hechos que representan importantes oportunidades
para solventar las debilidades referidas anteriormente.

3. Sector de servicios publicos
remunerados

Con respecto a este sector, cabe sefialar que fue
importante la atencidon de asuntos relacionados con el
Instituto Costarricense de Electricidad y sus subsidiarias
(Radiogréfica Costarricense S.A. y Compaifiia Nacional de
Fuerza y Luz S.A.), alin sin contar su impacto sobre la labor
de control a priori, ya que éstos abarcaron las tres cuartas
partes de los proyectos de fiscalizacién posterior, lo que
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resulta coherente con el posicionamiento que guardaron
durante el afio 2003 los temas relacionados con estas
entidades, dentro de la agenda del control politico vy
ciudadano. En cuanto a la atencion del sector cabe citar
que se ha venido observando un incremento cada vez mas
notorio en el volumen de denuncias, asesorias técnicas vy
requerimientos de informaciéon, siendo un factor que
produce un impacto relevante sobre la actividad de
fiscalizacion que debid desarrollarse No obstante el
incremento tan significativo en el volumen de denuncias
tramitadas, en el 2003 se definieron prioridades de
fiscalizacién (incrementar la capacidad resolutiva vy
estrategias que involucraron la coordinacién con las
unidades de auditoria interna de las organizaciones
involucradas, a los efectos de atender los casos, de manera
que la mayoria de éstos pudieron abordarse con celeridad,
a tono con las expectativas de los gestionantes.

Por otra parte y propiamene en relaciéon con la
coadyuvancia del Organo Contralor en la sostenibilidad de
servicios publicos sujetos a regulacién tarifaria, en los
siguientes péarrafos se comenta la labor realizada respecto
del sector.

En torno a la participacién de la Contraloria General de la
Republica en la adaptacion de las instituciones del sector
publico a los cambios que exige la sociedad actual, cabe
sefalar que con el propésito de coadyuvar y en ejercicio
de sus competencias constitucionales y legales en materia
de fiscalizacién de la Hacienda Publica, se ha avocado al
examen de algunas normas Yy conceptos que el
ordenamiento ha establecido, relativos a la incorporacién
de recursos para el financiamiento de aquellos servicios
brindados por instituciones o empresas publicas, que se
encuentran sujetos a regulacién tarifaria. Tal financiamiento
se lleva a cabo mediante el cobro de tarifas a los usuarios,
que deben cubrir los costos operativos de los servicios
actuales, asi como los recursos financieros para los
proyectos de desarrollo futuro y para los que se encuentran
en operacion, los cuales exigen incurrir en costos tales
como amortizaciones, intereses y gastos conexos de
créditos utilizados para su desarrollo.

Al respecto, el “principio de servicio al costo”, contenido en
el articulo 3 inciso b) de la Ley de creacion de la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos N° 7593 de b de
setiembre de 1996, dispone que en la fijacién de las tarifas
y precios de los servicios publicos, deben incluirse
Unicamente los costos necesarios para la prestacion de
esos servicios, permitiendo una retribucién competitiva y
garantizando el desarrollo adecuado de las actividades.

La Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, en
el Voto N° 6252-97 de 2 de octubre de 1997, abord¢ esta
tematica en lo que respecta a los prestatarios publicos, de
manera que en la definicién de “servicio al costo”, se
establece la incorporacién de una prevision para el
financiamiento de obras y servicios actuales o futuros. En
consonancia con lo anterior, la Ley N° 7722 de 15 de
enero de 1998, Ley de sujecidon de instituciones estatales
al pago del impuesto sobre la renta, al someter a un
conjunto de entidades publicas al pago de dicho impuesto,
establecié que para la obtencion de los excedentes que
constituirdn la renta imponible, se restaran a los ingresos
brutos las reservas de inversion o fondos de desarrollo,
necesarios y pertinentes para producirlos.

La Contraloria General ha emitido oficios y circulares en
materia presupuestaria, aplicables a un conjunto de
instituciones y empresas publicas sujetas al marco de
referencia antes expuesto, y que tienen como finalidad
propiciar que los recursos financieros otorgados mediante
tarifas, para el desarrollo de proyectos de inversiéon y
expansion de la actividad, sigan el destino previsto por las
normas antes citadas y, con ello, contribuir a que los
servicios publicos sean brindados bajo criterios de
continuidad y adaptacién a su demanda.

Entre las regulaciones contenidas en tales oficios vy
circulares, se destacan las siguientes:

* Se le ha pedido a esas entidades que, junto con
la liquidacion presupuestaria de cada periodo,
incluyan informacién que permita identificar
aquellas sumas contenidas en su superavit anual,
que correspondan a los fondos de desarrollo o
previsiones de inversion a que se refiere la Ley N°
7722 antes citada, a efectos de establecer la
suma que se encuentra sujeta al pago del
impuesto sobre la renta.

* Se ha regulado el tratamiento presupuestario de
los recursos asociados al “rédito” o “contribucion”
para el desarrollo®, asi como requerimientos de
informaciéon para ser atendidos por las entidades,
en los procesos de fiscalizacion presupuestaria del
Organo Contralor.

* Le ha sido requerida a esas entidades la
presentacién, conjuntamente con el presupuesto
ordinario, de un estado de origen y aplicacion de
recursos de los ingresos tarifarios fijados por la
ARESEP.

84 Respecto de la definicién y alcance del concepto “contribucién” para el desarrollo de los servicios publicos, véase lo indicado en nuestra Memoria

Anual del afio 2001, péaginas 81 a 83.
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La informacién proporcionada por las entidades sobre este
particular, ha sido objeto —principalmente en los procesos
de fiscalizacion presupuestaria- de un anélisis sistematico
desde el Ultimo trimestre del afo 2001 y hasta el presente,
con el fin de verificar la programacién y empleo de los
recursos que la ARESEP le otorga en las fijaciones tarifarias
a las entidades, para ser utilizados en el desarrollo de
proyectos que permitan la sostenibilidad de los servicios
publicos. Por su parte, como complemento a lo antes
expuesto, funcionarios del Organo Contralor han sostenido
numerosas reuniones con personal de esas entidades, con
el proposito de divulgar los alcances de los documentos
publicados, asi como para explicar las normas y conceptos
en los que encuentran fundamento. Todo ello, a efectos de
que las administraciones rindan cuentas en forma precisa
y confiable sobre la utilizacion de estos fondos publicos, de
conformidad con el destino que les corresponde por ley.

Las actividades de fiscalizacion desplegadas durante este
periodo sobre las entidades involucradas, permitieron
identificar ciertas condiciones que, a juicio de la
Contraloria General, se han tornado criticas para una
puesta en practica exitosa de la normativa dictada sobre el
tema de la “contribucion” para el desarrollo, razén por la
cual han sido objeto de una amplia discusiéon y de una
busqueda de consenso técnico con las administraciones
de esas entidades publicas. Tales condiciones son:

a. Planificacion de inversiones vinculada a las
solicitudes de recursos tarifarios para ese
propdosito.

Para el financiamiento de proyectos de desarrollo, en los
trdmites de fijacion tarifaria que lleva a cabo la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) se
consideran dos fuentes de recursos importantes: aquellos
que han sido otorgados especificamente para la ejecuciéon
de proyectos, asi como los que provienen del tratamiento
que, para efectos tarifarios, recibe la depreciacion. Ambas
fuentes, que vienen a integrar la “contribucién” para el
desarrollo del servicio publico, ayudan a cubrir los costos
gue generan los proyectos actuales (amortizacion,
intereses y otros gastos conexos a los créditos) y a la
materializacién futura de los proyectos de desarrollo.

La referida normativa dictada por la Contraloria General, ha
promovido el fortalecimiento de la planificacion de
inversiones que lleven a cabo las entidades publicas
reguladas, por el vinculo directo que debe establecerse
entre los proyectos de inversidbn que se estime ejecutar, y
los recursos que se incorporan en las peticiones tarifarias,
para la realizacion de tales proyectos. Asi, los recursos que
se requieren estrictamente para el desarrollo del servicio,
deben determinarse y cuantificarse en concordancia con
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una planificaciéon de proyectos de desarrollo, que tenga
como objetivo alcanzar los estandares de servicio
predefinidos por la entidad regulada.

En este punto, se ha reiterado que resultan fundamentales
las acciones que las entidades adopten con el fin de
estimar, con la mayor precision posible, los niveles de
ejecucion fisica y financiera que se tenga previsto alcanzar
durant el ejercicio econémico comespondiente, de
manera que la ejecucién efectiva de los recursos se
aproxime lo mas posible a los requerimientos formulados
originalmente y con ello se fortalezca la rendicién de
cuentas ante el ente regulador y ante los usuarios de los
Servicios.

b. Sistemas de informacion y registro para la toma
de decisiones y el control.

En razéon de la finalidad especifica asociada a los fondos
de “contribucion para el desarrollo de los servicios
publicos”, y segun las regulaciones dictadas por el Organo
Contralor sobre el particular, las entidades se han visto
obligadas a registrar, ejecutar y controlar los recursos
generados tarifariamente para el financiamiento vy
desarrollo de las obras y servicios actuales y futuros, de
conformidad con la finalidad que les dio origen.

A las entidades publicas sujetas a las regulaciones antes
indicadas, el Organo Contralor les ha sefialado con
insistencia -desde el trdmite de aprobacién de sus
presupuestos ordinarios del afio 2002- que debido a la
especificidad de los recursos generados tarifariamente
para el desarrollo de proyectos de inversion, los sistemas
de informacién y registro de dichas entidades deben
permitir su identificacion 'y control en forma
individualizada, con el propdsito de favorecer las labores de
verificacién y control por parte de diversas entidades
publicas que se encuentran relacionadas con esos
recursos (Contraloria General, Autoridad Reguladora vy
Administracion Tributaria, seglin sus competencias) vy, al
interior de cada una de esas entidades, la toma de
decisiones y el control administrativo y financiero sobre su
utilizacién. En cuanto a este Ultimo aspecto, ha sido
posicién de la Contraloria General que esos sistemas
deben conducir a que el célculo de las "reservas de
inversion o fondos de desarrollo", establecidas en el
articulo 1° de la citada Ley N° 7722, se lleve a cabo sobre
una base real y no con fundamento en un supuesto de
ejecucion de inversiones, que no necesariamente viene a
reflejar la situacion real de las entidades reguladas.

Ello ha implicado, para cada una de esas entidades, la
realizacion de adecuaciones en sus sistemas de
informacién, que le permitan reflejar el impacto

Segunda Parte
Memoria del afilo econdémico



presupuestario y patrimonial que produce el uso y destino
de los recursos de la "contribucion” y que les aseguren que
su especificidad y disponibilidad se conserven hasta el
momento de su utilizacion. En este sentido se ha
advertido disparidad en cuanto al nivel de maduracién de
tales adecuaciones, al interior de las entidades, pues
mientras algunas de ellas han logrado aances
significativos que les han permitido registrar y remitir la
informaciéon bajo los términos dictados, otras han
progresado lentamente, aduciéndose en la mayoria de
estos casos que las adecuaciones resultan muy complejas
y que, por ende, no resulta posible brindar una respuesta
inmediata al requerimiento formulado por la Contraloria
General. En otros casos, las administraciones han
planteado la necesidad de destinar un plazo razonable al
establecimiento de politicas y procedimientos para el
registro de las transacciones que se ven afectadas por el
marco normativo emitido.

En todo caso, la Contraloria General continuaré llevando a
cabo las acciones de fiscalizacién que conduzcan a que,
en definitiva, los recursos tarifarios que se otorgan para el
desarrollo de las inversiones que aseguren la continuidad
del servicio, sigan el destino que el ordenamiento ha fijado.

q. Sector educacion

El pais necesita desarrollar integralmente su capital
humano, para satisfacer los retos que en la actualidad
impone el mundo globalizado. La estrategia sectorial debe
apuntar hacia el establecimiento de ventajas competitivas
en materia de formacién humana, para mejorar la
eficiencia del sector productivo nacional. Esto implica el
fortalecimiento de varios aspectos clave: por un lado, la
rectaia del sector y por el otro, la calidad y el
fortalecimiento de la equidad social en el sistema
educativo nacional. Transversalmente se debe considerar el
tema cultural, en el sentido de considerar el concurso del
Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes (MCJD), y de
las demas entidades a cargo de la cuestion cultural, como
protagdnico en la determinacion y formacion del perfil del
ciudadano.

El Estado costarricense, tradicionalmente ha mantenido un
fuerte interés porque el proceso educativo reciba los
recursos y la atencién debidos, con la pretensién de
alcanzar (y mantener) los niveles de cobertura y calidad
que tiendan a la plenitud y a la excelencia. Se consagro la
educaciéon en la Constitucion Politica como un proceso
integral, cuya direccion general encargd a un Consejo
Superior de Educacion (CSE).

Por supuesto, aun cuando todos estos asuntos fueran
introducidos con mucha fuerza en la Carta Magna, deben
hacerse realidad de manera cabal, al materializarse tanto
en las leyes como en las acciones cotidianas. En este
particular, en la Contraloria General existen algunas
inquietudes respecto de la forma en que se tradujo en ley,
la direccion general de la educacion, lo que dificulta o
impide al CSE, ejercer plenamente la funcion de direccién
que le fue conferida.

En razén de ello y de las debilidades detectadas en el CSE,
esta Contraloria General giré recomendaciones®® para que
el Consejo Superior asuma el cumplimiento del mandato
constitucional de direccion de la ensefianza oficial. Al
respecto se considera necesario que ese &rgano
reglamente de manera comprensiva la norma que le dio
origen y que elabore un proyecto de ley para adecuar tanto
su ley de creacién como la normativa adicional vigente. Lo
anterior permitira el apego a la norma constitucional y, por
ende, la relevancia procurada por el constituyente.

Por otra parte, en un estudio de fiscalizacion sobre la
gestion del Consejo Nacional de Rectores (CONARE)®®, se
sefala que este Consejo ha obtenido algunos importantes
logros en el &mbito de la Educacién Superior Universitaria
Estatal. Dentro de los mismos se destacan, los acuerdos
alcanzados para la determinacién y distribucién de las
rentas que el Estado otorga a esa educacion, y el estudio
y solucion de problemas especificos mediante el concurso
de comisiones interuniversitarias.

No obstante lo anterior, el CONARE no ha logrado elevar a
primer plano el rol que le corresponde como cuerpo
coordinador de la Educaciéon Superior Universitaria Estatal,
visualizada como un subsistema del Sistema Nacional de
Educacion. En este sentido estd a su cargo la
responsabilidad de contribuir en la definicién y logro de los
objetivos de la educacién superior, como aporte al alcance
de los objetivos del Sistema Nacional de Educacion.
Dentro de esta perspectiva, el Plan Nacional de la
Educacion Superior (PLANES) no ha sido ejecutado a
cabalidad y ha impactado negativamente las posibilidades
de asumir plenamente, la coordinacion de la educacion
superior.

Segun este anélisis, adquieren mayor importancia los
temas relacionados con la calidad de la educacioén, la
cobertura del sistema, el grado de retencion, la desercion
estudiantil en los diversos niveles y programas sociales,
entre otros. En este sentido, la fiscalizacién efectuada por
esta Contraloria se orientd hacia algunos de estos temas.

8% Este aspecto se consigna en el informe N°® DFOE-EC-11,/2003.
86 N° DFOE-EC-49/2003
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En cuanto al tema de la calidad de la educacion, se realizd
un estudio sobre la formacién permanente de docentes®
en donde se determiné que el desarrollo profesional
realizado por el Centro Nacional de Didéctica (CENADI) no
genera un aporte integral y significativo al logro de los
objetivos de capacitacion docente, el cual tiene como
meta final, la mejora en la formacion de los estudiantes.
Esto por cuanto la capacitacion brindada no tiene la
orientacion adecuada, ni los instrumentos necesarios para
llevar a cabo un seguimiento a los conocimientos
adquiridos por los docentes.

Asimismo, se determindé que el CENADI fundé una
estructura paralela denominada “Coordinadora Nacional de
Capacitacion”, con la idea basica de coordinar los
esfuerzos de capacitacién que existen a escala nacional,
funcién asignada al CENADI en su decreto de creacion.
Adicional a lo anterior, existe un proyecto llamado “Sistema
Nacional de Formaciéon Permanente y Desarrollo Humano”
(SINAFOPER), cuyo objetivo a desarrollar es precisamente
el de lograr una coordinaciéon a nivel institucional. Lo
anterior demuestra que se contindan creando otras figuras
con el mismo objetivo del CENADI.

Por otro lado, en lo referente al tema de la equidad, es
innegable que existe una relacién inversa entre el nivel
educativo y pobreza®®, de tal suerte que lo que hagamos
bien o mal en uno, tendra un efecto consecuente en el
otro. Por esta razon, es importante que el desarrollo
humano integral llegue a la totalidad de la poblacién -o al
menos a la mayoria- en un plano de igualdad de
oportunidades, donde las brechas existentes entre la
calidad de la educacion que reciben los estudiantes de
areas urbanas vy rurales, entre pobres y ricos, y entre la
educacion publica y la privada, desaparezcan, o bien, se
reduzcan en gran medida.

En el campo de los programas de equidad social, se llevd
a cabo un estudio del transporte estudiantil que ejecuta el
MEP®, el cual es un programa selectivo dirigido a los
educandos que por su condicién socioecondmica, la
distancia de su domicilio respecto del centro educativo vy
la ausencia de servicio publico remunerado justifique la
prestaciéon de este servicio, segun se establece en el
Reglamento del Servicio de Transporte Estudiantil en los
Centros Educativos Publicos. En el afio 2003, la cobertura
fue de 736 rutas que atienden a 57.948 estudiantes con
un presupuesto anual de ¢4.681,9 millones.

No obstante, en un estudio realizado por la Contraloria, se
determinaron los siguientes problemas:

e El método selectivo para la aplicacion del
programa es ineficiente, pudiendo hacer uso de
este servicio todos aquellos estudiantes que
habiten en las comunidades que recorren las
unidades de transporte estudiantil. Al respecto, no
se encontrd evidencia de que la Direcciéon General
Financiera disponga de informacién adecuada
sobre el nimero de colegios que se atiende vy el
grado de cobertura que esto representa,
informacién necesaria para planificar y dirigir los
esfuerzos hacia el logro de los objetivos
preestablecidos.

e ElI funcionamiento de buses y busetas, que
incumplen los requisitos minimos obligatorios de
circulaciéon y de seguridad establecidos por la Ley
de Transito.

e En el 2003, el MEP no ha brindado
oportunamente el servicio del transporte de
estudiantes y mas bien ha sido necesario recurrir
al traslado de fondos a las juntas administrativas
para el pago de pasajes a los estudiantes que lo
necesitaban. Esto debido a principalmente a dos
razones: la magnitud de rutas que deben ser
adjudicadas y los procesos relacionados con
transporte de estudiantes son manuales, 1o que
ha provocado que al menos en los ultimos tres
anos, las adjudicaciones de transportistas no
coincidan con el inicio de las clases. En vista de
esta situacién, cada afio se solicita permiso a esta
Contraloria para efectuar contrataciones directas,
las cuales también han mostrado atrasos en su
ejecucion.

* El programa de transporte de estudiantes trabaja
en forma aislada del resto de los programas
sociales del MEP tanto a lo interno de esta
entidad como a nivel descentralizado en los
centros educativos, y del FONABE. Esta falta de
coordinacion ocasiona duplicidad de esfuerzos,
subutilizacion de los recursos destinados a la
administracién de los programas y uso de los
servicios de transportes por estudiantes que no
califican como beneficiarios del programa.

En razéon de lo anterior, la Contraloria General considera
necesario que el MEP redisefie el programa de transporte
estudiantil, para lo cual se requiere, entre otros, establecer

 |nforme N° DFOE-EC -5/2003

88 Estudios realizados por CEPAL en América Latina han indicado que dos afios menos de educacion implican alrededor de un 20% menos de ingresos

mensuales durante la vida econémicamente activa de las personas.
89 Informe N° FOE-EC-9,/2003
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adecuadamente las rutas, seleccionar apropiadamente a
sus beneficiarios, mejorar los sistemas de informacion vy
contrd de calidad del servicio, reubicar
administrativamente el programa y atenuar los problemas
de contratacion.

Otro de los temas desarrollados™ es el seguimiento al
Programa de Infraestructura Educativa. Se determind que,
a pesar del esfuerzo realizado, en los dos Ultimos afos en
el MEP no se ha logrado consolidar la estructura
organizativa definitiva para atender la problematica que
representa la carencia de infraestructura educativa a nivel
nacional, pues a pesar de que mediante decreto ejecutivo
se cred el CENIFE, al que le competen las funciones de
coordnacién vy planificacion en ese campo, dichas
funciones han sido asignadas a Asesores del Despacho del
Ministro, lo cual ha generado inestabilidad y falta de
continuidad en la ejecucién de esas labores.

Por otro lado, la carencia de una adecuada planificacion en
ese campo, asi como la inoportunidad en la transferencia
de dinero a las respectivas juntas administrativas, ha
incidido en la profundizacién del problema, lo cual se
refleja en la baja ejecuciéon de las obras de infraestructura
educativa. Esto provoca que tanto los costos unitarios

como la inversion total que debe hacerse para satisfacer la
demanda, se incrementen conforme pasa el tiempo.

En razén de lo anterior, se giraron disposiciones al
Ministerio para que mejore la organizacién administrativa
para la atenciéon de la infraestructura educativa del pais, asi
como para que se prepare un plan estratégico, se elaboren
manuales de procedimientos sobre las principales
actividades relacionadas con infraestructura (edificacion,
mantenimiento) y se establezcan los mecanismos de
comunicaciéon y coordinacion con las comunidades y
demaés entidades del pais que desarrollen programas de
infraestructura.

En este sector también resulta importante o que se haga
en materia de cultura y deporte. En este segundo campo
se han dado una serie de esfuerzos que vale la pena
destacar, y cuyos principales aspectos se recogen en el
recuadro siguiente.

RECUADRO N° 16

SECTOR DEPORTE Y RECREACION

En cuanto al deporte y la recreacion en Costa Rica, se observa un cambio significativo en el sector, especialmente a partir del afio 1998
cuando se crea el Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion (ICODER) como una institucion semiautonoma con independencia
administrativa, cuya finalidad es la de promocionar, apoyar y estimular la practica individual y colectiva del deporte y la recreacion de
los habitantes de la Republica.

Para alcanzar dicha mision, el Instituto recibira recursos provenientes del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), del sistema
de apuestas deportivas, del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), asi como los recursos que le giren el Estado
u otros entes.

La gestion del sector ha sido objeto de fiscalizacion por parte de esta Contraloria en lo relativo al estado de la infraestructura deportiva
construida en los Juegos Deportivos Nacionales, el de construcciones, adiciones y mejoras de obras de los Juegos Deportivos Nacionales
ICODER 2001, revision del sistema contable, del proceso de aprobacion presupuestaria y del analisis de la liquidacion.

En términos generales, la labor emprendida por el ICODER, ha provocado un avance en el desarrollo del deporte y la recreacion, por
ejemplo:

e  Mejoras en la gestion del ICODER en el campo de la planificacion-presupuesto.

e Kl compromiso del ICODER de cumplir con la normativa emitida por la Contraloria General relativa a las regulaciones sobre
fiscalizacion y control de beneficios patrimoniales, gratuitos o sin contraprestacion alguna, otorgados a sujetos privados, lo que
favorece su sistema de control interno para la asignacion, giro y verificacion del uso de dichos beneficios otorgados a los entes que
forman parte del sector del deporte y la recreacion.

7 |nforme N° DFOE-EC-15/2003
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RECUADRO N° 16 (CONTINUACION)
e (Crecimiento importante en los beneficios otorgados por el Estado en los tltimos afios, a los entes del sector.

e Publicacion en enero de 2003 del “Plan nacional del deporte y la recreacion”, documento elaborado por el ICODER, donde se
replantea la direccion estratégica del desarrollo del deporte y la recreacion, para posibilitar un mayor impacto de las acciones
institucionales en la salud integral de la poblacion y en el desarrollo deportivo nacional.

e Participacion activa en la organizacion de los Juegos Deportivos Nacionales, para superar muchos de los inconvenientes del pasado,
la mayoria surgidos debido a la falta de experiencia de los comités locales en el manejo adecuado de eventos de esta magnitud.

No obstante los avances citados, el desarrollo del sector se ha visto influenciado negativamente en la parte financiera, por la inoportuna
transferencia de los recursos por parte del [FAM y FODESAF, asi como una inadecuada implementacion del sistema de apuestas deportivas
que no ha logrado cristalizar las proyecciones esperadas en el financiamiento de los fines establecidos en la Ley N° 7800. En el campo
del recurso humano, necesario para cumplir con las funciones asignadas, la Autoridad Presupuestaria ha sido reincidente en negar la
autorizacion de creacion de mas plazas al ICODER, asimismo el establecimiento de limites de gasto por parte del Poder Ejecutivo ha
provocado que al final de los altimos tres periodos presupuestarios, el ICODER refleje un superavit acumulado relevante y paralelamente
en esos periodos no se logro desplegar acciones para llenar necesidades en los campos del deporte y la recreacion.

En el sector del deporte y la recreacion se pueden distinguir areas relevantes como: Educacion Fisica, Deporte Competitivo (talentos
deportivos, juegos nacionales y deporte de alto rendimiento); Recreacion (salud y recreacion, regional y parques recreativos); Medicina
del deporte (laboratorio nacional) e Infraestructura Deportiva y Recreativa. En estas areas todavia hay componentes que desarrollar, por
lo tanto se deben realizar acciones para:

e Fortalecer en aspectos técnicos y administrativos a los entes privados, beneficiarios de recursos publicos, principalmente en
planificacion, proceso presupuestario y control interno.

e (Coordinar adecuada y oportunamente con el Gomité Olimpico y las asociaciones y federaciones, la preparacion y participacion de
Costa Rica en los juegos del ciclo olimpico.

e (Coadyuvar en la preparacion integral de los atletas de rendimiento y lograr el verdadero desarrollo de la Comision de selecciones
nacionales.

e Desarrollar el area de la medicina del deporte.

e Desarrollar y dar un mantenimiento adecuado a la infraestructura deportiva y recreativa e instaurar Juntas Administrativas a cargo
de las instalaciones.

e Promocionar, masificar y diversificar, la educacion fisica, el deporte y la recreacion en todas las comunidades del pais.

e FKormar y capacitar entrenadores dentro de un proceso continuo de formacion académica.

El sistema financiero es el canalizador del excedente de
ahorro de las unidades superavitarias de liquidez monetaria
hacia las unidades deficitarias de ésta a través de los
intermediarios financieros; de ahi que el Banco Mundial en
su Informe sobre el Desarrollo Mundial 1989 (Los Sistemas

5. Sector financiero

Con respecto al sector financiero, no obstante que el
mismo estd conformado por entidades bancarias,
operadoras de pensiones y otras entidades del sector

publico que brindan servicios financieros y de seguros vy
las entidades que tienen funciones de fiscalizacién vy
supervision de este sector como son el Consejo Nacional
de Supervision del Sistema Financiero y las
Superintendencias, en esta Memoria Anual el comentario
referente a este sector se enfoca a las entidades bancarias
del Sector Publico, por la relevancia y afinidad de las
mismas respecto del accionar del sistema financiero del
pais, asi como por el interés para el Organo Contralor.
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Financieros y el Desarrollo), sefiale la importancia de dicho
sistema para la economia del pais principalmente porque
provee servicios de pago y permite movilizar el ahorro y
asignar el crédito, ademas de limitar, valorar y aunar e
intercambiar los riesgos resultantes de esas actividades;
ademas de que genera confianza a las transacciones que
se realizan; pues los medios de pago que se proveen a una
comunidad por medio del Sistema Financiero, permiten
que los bienes y servicios que se producen puedan ser
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comercializados en forma expedita, menos onerosa y
segura, reduciendo por ende el riesgo de intercambio.

Para lograr dicha canalizacién de recursos, es necesario
contar con un mercado organizado donde, por la
naturdeza propia de la funcidon de inermediacidon
(captacion del ahorro y canalizacion hacia las necesidades
de crédito) que realizan las instituciones que conforman el
sistema financiero es importante que exista por parte de
los 6rganos de control una adecuada regulacion vy
supervision prudencial de su actividad, pues, ésta es en
extremo sensible a las condiciones prevalecientes en el
entorno econdmico, politico y social tanto interno como
externo, ademas, de darse variaciones inesperadas en el
comportamiento de las principales  \ariables
macroecondmicas, se podria desestabilizar la situacién
financiera de dichos intermediarios con el consiguiente
impacto no sélo en las finanzas de la Hacienda Publica
cuando se trata de entidades denominadas ‘sujetos
pasivos’ de ésta, sino también de los depositantes en
general.

Las entidades bancarias del sector publico, como
intermediarios financieros del Sistema Financiero Nacional
(SFN), son entidades sujetas a la regulaciéon y supervision
de la Superintendencia General de Entidades Financieras
(SUGEF), la cual, de acuerdo con el articulo 119 de la Ley
Organica del Banco Central de Costa Rica, tiene como
proposito velar por la estabilidad, la solvencia y el eficiente
funcionamiento del SFN. La Contraloria General de la
Republica por su parte, debe fiscalizar los bancos publicos
como Organo Rector del Sistema de Fiscalizacion de la
Hacienda Publica, que busca garantizar la legalidad vy
eficiencia de los controles internos y del manejo de los
fondos publicos, teniendo para esto la fiscalizacion directa
de la administracién de las entidades publicas, o en forma
indirecta a partir de las auditorias internas o los érganos de
control, que en este caso particular serfa la SUGEF.

El sector de bancos fiscalizado por la Contraloria General
de la Republica est4 integrado por los bancos estatales, a
saber: Banco Nacional de Costa Rica (BNCR), Banco de
Costa Rica (BCR) y el Banco Crédito Agricola de Cartago
(BCAC), los bancos creados por ley especial Banco Popular
y de Desarrollo Comunal (BPDC) y Banco Hipotecario de la
Vivienda (BANHVI) y el Banco Internacional de Costa Rica
(BICSA).

Estos bancos al cierre del afio 2003 presentaron un nivel
de activos de ¢2.347.280,3 millones, un 64,5% del total
de activos del Sistema Bancario Nacional (SBN) lo que
muestra la importancia relativa que ejerce este sector
sobre todo el SBN. La distribucién de estos activos entre
los bancos fiscalizados se observa en el siguiente grafico,
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donde se tiene que el Banco Nacional es el mas grande
por su volumen de activos; un 41,1% del sector, seguido
por el Banco de Costa Rica con un 28,4% y el Banco
Popular con un 17,1%.

Participacion de cada Banco dentro del Sector,

segun nivel de Activos
Ao 2003

BICSA BNCR

1.9%
BANHVI
2.0%

BPDC
17.1%

BCR
28.4%

Fuente: Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa - Contraloria General de la Republica

De acuerdo con la informacién financiera que estas
entidades bancarias, suministran a la SUGEF y ésta a su
vez la publica, las principales cuentas de activo que
mantienen son cartera de préstamos e inversiones en
valores, siendo asi congruentes con su razéon de
intermediarios financieros de captar recursos del publico,
en forma habitual, con el fin de destinarlos, por cuenta y
riesgo del intermediario, a cualquier forma de crédito o
inversion en valores. Se tiene que a diciembre del 2003, el
81,4% de los activos del sector de bancos publicos esta
canalizado a activos productivos, entendiéndose por éstos,
aquellos activos que generan una rentabilidad financiera
explicita, como lo son la cartera crediticia con atraso hasta
noventa dias y las inversiones en valores.

El financiamiento de los activos de las entidades bancarias
del sector publico responde en un 87,2% a recursos del
publico y en un 12,8% a recursos propios (patrimonio), lo
que muestra una estructura normal en el nivel de
endeudamiento de un intermediario financiero. La cantidad
de recursos propios o patrimonio que mantengan los
intermediarios financieros es de vital importancia, dado
que estas entidades deben mantener un nivel de recursos
propios suficiente para hacerle frente a posibles pérdidas
que se generen como consecuencia de los riesgos
inherentes al negocio bancario.

En el caso de las entidades bancarias del sector publico, la
capitalizacién se encuentra limitada en gran medida a la
generacion de utilidades, considerando que la
capitalizacion via aportes por parte del estado, como
duefno de estas entidades, no es de facil acceso dadas las
implicaciones econémicas y sociales; es por esto, que a
pesar de que tales instituciones no tienen como fin Ultimo
la maximizaciéon de las ganancias, deben considerar la
generacion de utilidades como la via de capitalizacion,
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para ser viables, crecer y mantenerse competitivas dentro
del mercado financiero.

Al respecto, para el afo 2003 los niveles de utilidades
alcanzados por las entidades bancarias fiscalizadas fueron
satisfactorios, como se observa en el siguiente cuadro, a
nivel de sector la utilidad del periodo fue de ¢43.625,8
millones. Las utilidades obtenidas por estas instituciones
les permitieron mostrar indicadores de rentabilidad sobre
el patrimonio elevados, que lograron superar el IPC
(variacion interanual del indice de Precios al Consumidor)
de 9,87%, estdndar considerado como normal segun la
normativa de la SUGEF, exceptuando al Banco
| nternacional de Costa Rica, ya que la fuente de
informacion del analisis es la SUGEF, donde soélo se cuenta

con informacioén relativa a BICSA (Sucursal Costa Rica).

En el diagrama se detallan las partidas que componen los
gastos administrativos, evidenciando que son los gastos de
personal y los de infraestructura (un 66% y un 15%
respectivamente), los de mayor relevancia en volumen
dentro de los mismos.

Es importante agregar, que para el aflo 2003 los gastos
por deterioro del activo ascendieron a ¢27.919,8 millones,
los cuales representan un 7% del total de gastos como se
observaba en el diagrama anterior. La relevancia de estos
gastos es mayor al compararlos con el nivel de utilidades
del periodo (¢43.625,8 millones), del cual representan un
64%. Se tiene por tanto, que los requerimientos de las
entidades bancarias en estimaciones para hacer frente al
deterioro de sus activos, principalmente incobrabilidad de
la cartera crediticia, limitaron la posibilidad de que estas

entidades mostraran un mayor nivel de

ENTIDADES BANCARIAS DEL SECTOR PUBLICO
Utilidades alcanzadas en millones de colones
e indices de rentabilidad sobre el patrimonio

utilidad y rentabilidad.

para el aino 2003

Interesa a la Contraloria General el
mantener un monitoreo acerca de los

Concepto BNCR BCR BCAC BPDC BANHVI BICSA SECTOR _yast0s por creacion de estimaciones,
Utilidad final acumulada 13.806,1 12,9057 17274 123130 24986 375,1 436258 PES€ @ 'que no son egresos efectivos
Rent. sobre el patrimonio 22.8% 15.7% 14,1% 14.4% 11,3% 7.1% 163% Que se incluyan en el presupuesto, en

el tanto dan una sefial de la gestién

Fuente: Area de Servicios Financieros, Economia y Comercio. Division de Fiscalizacion Evaluativa y Operativa

En cuanto a los gastos incurridos por las entidades
bancarias fiscalizadas, se tiene que para el afio 2003
ascendieron a la suma de ¢396.802,5 millones, los cuales
absorbieron un 90% del total de ingresos generados.
Dentro del total de gastos, la principal partida es la
referente a gastos financieros, los cuales representan el
costo de la captaciéon de los recursos, para el periodo
analizado éstos representaron un 50% del total como se
observa en el siguiente grafico, ademas, la partida de
gastos administrativos es la que secunda en importancia
por monto, representando un 35% del total.

Detalle del total de gastos

7%

7%

O Gastos financieros
O Gastos operativos
O Gastos por deterioro

OOtros gastos 50% 35%

B Gastos administrativos

162

. 7% 3%

realizada por las entidades y tienen
una relacion directa con el nivel de
utilidades de los bancos, limitada forma en que los mismos
mantienen e incrementan los recursos del Estado
invertidos en ellos como patrimonio.

Con respecto a la informacién presupuestaria, se observa
que las entidades bancarias del sector publico
presupuestaron la suma de ¢507.032,4 millones de
ingresos y gastos para el afio 2003; donde las principales
partidas de egresos fueron los intereses por deuda interna,
servicios personales y no personales, transferncias
corrientes y maquinaria y equipo; y la fuente primordial de

Detalle de los gastos administrativos

O G. de personal

B G. por servicios
16% externos

O G. movilidad y
comunic.

4% O G. por infraestructura
9 66%
&% O G. generales

O Imp, patentes y
contrib. Oblig.
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financiamiento de éstos, de acuerdo con lo presupuestado
en ingresos, eran los ingresos corrientes no tributarios,
especificamente por renta de factores productives y
financieros, sea la rentabilidad que generan los activos
financieros.

De la ejecuciéon presupuestaria se tiene que los ingresos
del sector ascendieron a los €¢458.617.5 millones
consecuencia en un 98% de ingresos corrientes. Los
gastos ejecutados, por su parte, alcanzaron la suma de los
¢384.365,7 millones, se justifican éstos en un 57% en
gastos por intereses de deuda interna, un 18% en servicios
personales, un 10% transferencias corrientes, un 9% en
servicios no personales y el restante 6% en otros gastos.

El superavit real que mostré el sector para el afio 2003 fue
de ¢74.251,9 millones, el cual se desglosa por entidad en
el cuadro siguiente.

SECTOR DE ENTIDADES BANCARIAS PUBLICAS

Este sector de fiscalizacién también lo conforman otras
instituciones del 4rea econdmica y de comercio, cabe
resaltar que algunas de éstas han llamado la atencién de
los diputados, razén por la que los esfuerzos de
fiscalizacion se han direccionado hacia ellas especialmente
hacia la Junta para el Desarrollo Econdmico de la Zona Sur
de la Provincia de Puntarenas (JUDESUR), el Instituto
Nacional de Seguros y el Instituto Costarricense de
Turismo. En cuanto a la labor de fiscalizacion sobre
transferencias de recursos a entes ejecutores privados en
el 2003, es importante indicar que se ejecutd el Ultimo
estudio de fiscalizacién sobre recursos girados al proyecto
CIPA R.L. (Consorcio Industrial de Palma Aceitera R.L.) por
parte de diferentes instituciones publicas en donde se
tipificaron irregularidades por cada uno de los entes
ejecutores relacionadas con los anélisis técnicos,
seguimiento del proyecto y gestiones de cobro, que
aunado con una deficiente gestidon administrativa del ente

ejecutor, hacen que

en este momento el
esté

Liquidacion pr P taria para el afio 2003 proye c to

BNCR BCR BCAC BPDC BANHVI SECTOR para“zado Y
persistan dudas

Presupuesto Aprobado 201.938,0 134.146,3 35.675,8 88.508,8 46.763,5 507.032.4
sobre el uso vy
Ingresos ejecutados 177.410,0 119.381,0 322383 82.191,1 473972 4586175 destino de los
Saldo 245280 14.765,3 34375 6.317.7 6337 484148 fondos pUblicos
Egresos ejecutados T64.225,0 9656414 285865 680119 27.000,8 3843657 girados. En este
Saldo 37.713,0 37.604,9 7.089.3 20.496,9 19.762.6 1226667 tipo de proyecto se
Superavit 13.185,0 22.839,6 36518 14.179,2 20.396,3 742619 reproduce en

diferentes
instituciones
publicas (Consejo

Fuente: Liquidaciones presupuestarias al 31 de diciembre de 2003, remitidas por las entidades bancarias a la Contraloria General de la Republica

De acuerdo con los informes de ejecucién de las diferentes
entidades bancarias, se tiene que la subejecucién en los
ingresos se debe principalmente a que se presupuestaron
ingresos de capital por recursos de vigencias anteriores en
¢54.174,9 millones, a nivel de sector, y los mismos sélo se
ejecutaron en un 18%.

Por el lado de los egresos se tienen resultados variados, los
gastos por pago de deuda interna ascendieron a un 97%
de lo presupuestado, alcanzando asi un nivel de ejecucién
bastante cercano al pronosticado; otras partidas
susceptibles de ejecucidon, mostraron en su gran mayoria
una realizacion de un 70% en promedio, por ejemplo los
servicios personales y no personales, los gastos por
materiales y suministros, entre otros. Sin embargo, un alto
porcentaje de la subejecucién obtenida por el sector de
bancos publicos se debe a un nivel de egresos en
maquinaria y equipo muy inferior al presupuestado (27 %),
debido a una menor inversién en equipo electrénico o de
cdmputo con respecto a lo proyectado.
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Nacional de Produccion, Instituto de Fomento Cooperativo,
JUDESUR vy Banco de Costa Rica) de manera persistente
severas debilidades en el analisis previo de proyectos de
inversion y un inadecuado y nulo seguimiento técnico. En
cuanto a JUDESUR ademas la fiscalizacion realizada
evidencié una deficiente gestidon administrativa y financiera
de esa Junta.

6. Sector medio ambiente

El medio ambiente es vital para la supervivencia humana,
pues nos suministra todos los recursos naturales
necesarios para la produccién de bienes y servicios
indispensables para el mantenimiento y desarrollo de la
vida; por esa razon el Estado debe tutelar el derecho que
asiste a toda persona a un ambiente sano vy
ecolégicamente equilibrado y que se consagra en el
articulo bO de la Constitucién Politica, por lo que esta
obligado garantizar, defender y preservar ese derecho y a
cumplir con el ordenamiento juridico atinente al sector
ambiental. Dicha accién del Estado como de los actores
privados deben enfocarse en el marco del desarrollo
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sostenible, que permite un equilibrio entre lo econdmico,
lo social y ambiental, de manera que los beneficios puedan
disfrutarse por las generaciones presentes como por las
futuras.

A efecto de cumplir con esta obligacién el Estado ha
creado una institucionalidad publica, cuya competencia
tematica estd vinculada con el ambiente y que son
precisamente las que conforman el Sector Ambiental. Para
efectos de fiscalizacién de esta Contraloria General, dicho
Sector esta conformado por el Ministerio del Ambiente y
Energia (MINAE) que es el rector y por consiguiente emite
las politicas ambientales nacionales y regulaciones en la
materia; por los érganos adscritos a dicho Ministerio; los
fideicomisos con fines ambientales; entes publicos no
estatales; y organizaciones de naturaleza privada
orientadas al ambiente que administran fondos publicos.
Ademas, siendo este un tema transversal también el sector
tiene nexos con otras instituciones como el Ministerio de
Salud, Ministerio de Obras Publicas y Transporte, SENARA,
AyA vy los gobiernos locales, entre otras.

De conformidad con el Plan Nacional de Desarrollo
“Monsefior Victor Manuel Sanabria 2002-20 06", el
objetivo fundamental de las instituciones del Sector
Ambiental es: “Fomentar una cultura de respeto y armonia
con la naturaleza preservando vy utilizando racionalmente
los recursos naturales con que contamos”. Este objetivo
demanda que se disponga en el pais de una politica de
Estado en esta materia que trascienda los periodos de
Gobierno, de manera que las acciones del Estado
respondan al mandato constitucional en forma efectiva.

Asimismo, teniendo como base la citada norma
constitucional, el Estado cuenta con vasta normativa que
incluye la firma de gran cantidad de convenios
internacionales, la emisién de leyes especificas, variedad
de decretos ejecutivos que regulan materias como
explotacién de los recursos hidricos, marinos o costeros,
forestales, suelos, biodiversidad, mineros, vida silvestre,
hidrocarburos y areas protegidas.

Es asi como de conformidad con diagnéstico del propio
MINAE como érgano rector del Sector Ambiental, el pais
ha realizado esfuerzos significativos y cuenta con una
visibn comprensiva en el tema del manejo de los recursos
naturales y la biodiversidad y en la llamada agenda
energética, y menos en los temas del manejo y uso del
suelo y el subsuelo, problemas urbanos vy de
contaminaciéon del aire y gestion integrada del recurso
hidrico. También advierten debilidades en la participacién
de diversos actores en la toma de decisiones tanto del
ambito publico como del privado, la definicion de
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estrategias y politicas que integren las prioridades locales,
regionales y nacionales.

Lo anterior, adquiere especial relevancia en el tanto el pais
estd inmerso en un proceso de apertura comercial, donde
recientes negociaciones realizadas resultaron en acuerdos
para el Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y
los Estados Unidos de América (TLC), adquiriéndose el
compromiso de reglas y principios claros para el efectivo
cumplimiento de la legislacién ambiental nacional; se
prohibe la disminucién de los niveles de proteccién
ambiental con el fin de atraer inversién o promover el
convenio; lo que también coloca al pais en una situacion
de alerta para solucionar los problemas estructurales que
enfrenta y que no derivan propiamente del TLC, sino de
una acumulacion de varios afios de omitir reformas a la
institucionalidad, poca inversién en los problemas
ambientales, ausencia de mecanismos sostenibles para
financiar las importantes funciones de las instituciones del
Sector Ambiental.

También, resulta importante que el Estado aproveche la
oportunidad que presenta este tratado de aprovechar la
cooperxcion en areas tan sensibles como el
fortalecimiento de los sistemas de gestion ambiental, la
capacidad técnica y cientifica para apoyar la formulaciéon
de politicas ambientales, promocioén de la produccion
limpia y de la conservacién y el manejo de areas
protegidas.

En materia de conservacion, varios estudios han
evidenciado la problemética que presenta el Sistema
Nacional de Areas de Conservacion, tanto en el
cumplimiento de sus objetivos de conservacién, proteccion
y control como en el financiamiento sostenible de sus
acciones. En este sentido la Contraloria General efectué
un estudio relativo a la evaluacién de la gestion del
Sistema Nacional de Areas de Conservacion en el manejo
integral del Parque internacional La Amistad, en conjunto
con la Contraloria General de la Republica de Panama.

Reviste este Parque Nacional importancia para Costa Rica
y Panam4, debido a la gran variedad de su flora y su fauna,
y por el extraordinario potencial hidroeléctrico de esta area.
Debido a ello, las Entidades de Fiscalizacidon Superior (EFS)
de ambos paises, auspiciados por la Organizaciéon
Centroamericana y del Caribe de Entidades de
Fiscalizacion Superior y la Agencia Alemana de
Cooperacion Internacional, conjuntaron esfuerzos de
fiscalizacion a fin de contribuir al fortalecimiento de la
proteccién de la biodiversidad del PILA, promover el uso
sostenible de sus recursos naturales y propiciar la relaciéon
armoniosa que con ella tengan los grupos étnicos de la
region.
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En consecuencia el Organo Contralor incorporé criterios de
evaluacion de la gestion ambiental que realiza el Estado
desde el punto de vista de sus variables biofisicas y
también de los servicios sociales que el parque brinda. De
esta manera, se hizo ver a la Administracién la necesidad
de delimitar en forma precisa la gestién estratégica del
parque, mediante la actualizacién del Plan de Manejo del
PILA, y la elaboracion del plan estratégico y planes anuales
de trabajo que consignen las metas, programas vy
actividades para lograrlas, asi como las fuentes de
financiamiento mediante las cuales se propiciaria el
desarrollo de tales programas.

Entre las principales mejoras logradas con dicho estudio se
tiene el impulso de la administracién conjunta del parque
como fue en un inicio la intencién de los Gobiernos de
Costa Rica y Panama4, para lograr los objetivos de creacién,
con medidas conjuntas para el patrullaje y la observacién
de especies. En el nivel nacional se propone tomar
medidas para incrementar el logro positivo en la condicién
del parque en materia de aportes sociales como lo es la
visitacion y la provision de agua para las actividades
humanas; y también en cuanto a la desmejora en aspectos
biofisicos como las especies indicadoras y la cobertura
boscosa. Ademas, de la propuesta para canalizar recursos
aprovechando su calidad de Sitio Patrimonio de la
Humanidad y Reserva de Biosfera y mayor control de la
frontera agricola.

En cuanto a la probleméatica de las é&reas silvestres
protegidas y amenazas de deforestacién, caza, incendios,
extraccion de especies, falta de recursos para el control y
la proteccién, entre otros, quiere llamar la atencion esta
Contraloria General para que el Poder Ejecutivo tome las
medidas del caso y asi afianzar el cumplimiento de la
normativa ambiental como lo piden los tratados de libre
comercio, sobre todo si tomamos en cuenta que se debe
fortalecer la imagen del pais como un destino turistico
ecoloégico, lo que bien merece la inversién publica en las
areas protegidas y no socabar esta fuente de ingresos.

Por otra parte, el manejo de los desechos sélidos en Costa
Rica es uno de los temas nacionales méas cuestionados,
sefialdndose escasos habitos positivos de la poblacién
para disponer adecuadamente de los desechos. Ademas,
se han apuntado problemas de recoleccién, transporte, vy
disposiciéon final de la basura en sitios saturados y
manejados de forma poco técnica. En relacion con el
tratamiento y disposiciéon final de desechos soélidos la
problematica esta ligada a deficiencias en los controles en
materia de impacto ambiental y al incumplimiento de las
regulaciones de tipo administrativo como es el caso de los
visados sanitarios, los permisos de ubicacion vy
funcionamiento, la ausencia de estudios técnicos que
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aseguren la efectiva operacion de los rellenos sanitarios, y
problemas de contaminacién que amenazan la salud
humana y el ambiente.

Sobre el particular esta Contraloria General estudié el caso
de las municipalidades de Limén y Matina, lo que
evidenci6 una serie de debilidades de la Administracién y
las autoridades competentes como el Ministerio de Salud,
a la hora de autorizar la ubicacién, construcciéon y
funcionamiento del relleno sanitario respectivo, asi como
graves deficiencias en la contratacion del servicio de
tratamiento y disposicién final de los desechos sélidos; vy
en el control y vigilancia sobre la operacion de este ante lo
que se solicitd a la Divisién de Asesoria y Gestion Juridica
que valore la apertura de procedimientos administrativos
para determinar la eventual responsabilidad administrativa
que podria corresponder a los funcionarios que tuvieron
participacién en los hechos.

En estos casos las actuaciones estatales no han estado
dirigidas a prevenir y controlar la contaminacién ambiental
que produce esa actividad econémica, todo lo contrario,
las omisiones en que incurrieron continlan poniendo en
riesgo el equilibrio ecoldgico de las zonas afectadas y la
salud de los vecinos del relleno sanitario, incumpliendo
principios fundamentales contemplados en la normativa
ambiental y de proteccién al ambiente humano. De lo que
deriva la necesidad de que las municipalidades del pais y
demas instituciones relacionadas con el control de este
tipo de actividad hagan cumplir con rigurosidad la
normativa atinente.

En cuanto al tema del recurso hidrico el pals tiene la
imperiosa necesidad de modernizar y hacer més eficiente
la labor de preservacién, proteccion y administracién de
este recurso, que resulta vital para la vida humana y las
actividades econdmicas. Es asi como la Contraloria
General dio su aporte a la discusién nacional y al Proyecto
de Ley de Aguas mediante el estudio relativo al uso,
manejo y explotacion del recurso hidrico en términos de
cantidad. En el seguimiento dado al tema lamenta el
Organo Contralor que ain no haya sido aprobado dicho
cuerpo normativo, y se espera nuevamente su discusion
como parte de la agenda legislativa, donde se reconoce la
importancia del tema.

De esta manera se espera de la Administracién la
implementacion de medidas que permitan resolver
gradualmene la problematica detectada por esta
Contraloria General, en relacion con la contaminacién de
las aguas superficiales y subterraneas; la sedimentacion de
cuerpos de agua; la disminucién en los niveles de recarga
acuifera debido entre otras cosas a la compactacién de
suelos; la vulnerabilidad de los acuiferos salinizados o

165



contaminados. También, las debilidades en la planificacion
estratégica y operativa; la gestion para preservar y proteger
la oferta hidrica disponible no garantiza su sostenibilidad
ya que no se ha preservado la cobertura boscosa en las
margenes de los rios del pais y en la protecciéon vy
delimitacion de las areas de recarga acuifera, entre otros
aspectos

En la actualidad el MIDEPLAN, el SENARA, el AyA vy el
MINAE han respondido a la excitativa de este Organo
Contralor para mejorar el Plan Nacional de Desarrollo en
materia de la atenciéon de la probleméatica del recurso
hidrico. Asimismo, el MINAE realiza esfuerzos para
armonizar los planes institucionales con el Plan Nacional
de Desarrollo, lo que debera necesariamente considerar los
resultados que se obtengan del Proyecto Estrategia
Nacional para la Gestion Ambiental ya citado, y se espera
la aprobacién del proyecto de ley en relacion con el
recurso hidrico.

Es importante la respuesta positiva de las autoridades
ambientales, los niveles académicos y de investigacion, y
de la sociedad en general ante las debilidades vy
oportunidades que enfrenta el sector ambiental, pues
constituye elemento indispensable para el desarrollo
sostenible del pals.

7. Sector salud

Durante el afio 2003, el Area Servicios de Salud de este
Organo Contralor, que tiene a su cargo la fiscalizacion de
las entidades encargadas de la rectoria del sector salud y
de aquellas que prestan los servicios de promocion,
prevenciéon y atenciéon de la salud de la poblacion, observé
avances importantes en el sector y la necesidad de
continuar con los esfuerzos para mejorar la gestiéon
institucional de las entidades que lo conforman, con
especial énfasis en los aspectos de rectoria, administracién
y calidad de los servicios.

El Ministerio de Salud continda con su aporte para
controlar la propagacién del dengue y la malaria; prosigue
con su programa prioritario de nutricién y salud -aunque
siempre con insuficiencias econdmicas que no le permiten
ampliar su cobertura- que se encarga de la alimentacién
de nifios menores de 6 afnos provenientes de familias de
escasos recursos economicos, en los cantones de mayor
pobreza.

En la actividad rectora de producciéon social de la salud -
razbn de ser de esta entidad- que abarca tanto a los
prestadores de servicios de salud publicos como privados,
ha avanzado en la elaboracién del instrumental para la
habilitacion y acreditacién de los establecimientos de
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salud, ha efectuado algunas evaluaciones importantes vy
pretende impulsar la rectoria a nivel regional. Sin embargo,
la carencia de recursos y su propia capacidad para el
ejercicio de la funcidon rectora, no le han permitido la
consolidaciébn de su gestién. Para atender esta
problematica, las autoridades de la institucion,
recientemente, con el apoyo de la Asamblea Legislativa,
lograron concretar un préstamo con el Banco
Interamericano de Desarrollo, mediante la Ley N° 8403,
donde se destinan poco méas de US$ 4 millones para el
fortalecimiento institucional de Ministerio en el ejercicio de
su funcién rectora.

En el Sector Salud, la Caja Costarricense de Seguro Social
tiene, sin lugar a dudas, el papel méas importante en la
produccién de servicios de promocién, prevenciéon vy
atencién de la salud de la poblaciéon. Su aporte al
mantenimiento de los altos indices de salud en nuestro
pais es incuestionable. Su produccién al bienestar general
de la poblaciéon es altamente significativa, tal como lo
demuestra la enorme cantidad de servicios prestados en
todo el territorio nacional durante el 2003. Entre ellos:
14.374.042 consultas médicas, 46.664.514 medicamentos
despachados, 341.574 egresos hospitalarios, 42.000.100
examenes de laboratorio y 175.000 cirugias.

Comentario especial requiere la inversién en infraestructura
y equipamiento que ha venido realizando la CCSS durante
los ultimos afios, con recursos propios y el aporte de
préstamos internacionales que, en Ultima instancia, han
pasado a formar parte del endeudamiento del Estado. Con
estos recursos la institucién aseguradora ha mantenido
una inversién permanente en infraestructura y equipo
fortaleciendo los servicios de salud, y especialmente, la
cobertura. Destacan en este campo la construccion de
edificaciones en todo el pais donde se instalan los equipos
basicos de atenciéon integral de la salud (EBAIS); la
construccion del futuro Hospital de Alajuela - el cual
entrara en servicio préximamente; las adiciones y mejoras
que se han realizado en algunos hospitales nacionales
como el Calderén Guardia, México y San Juan de Dios, asf
como en otros nosocomios como los de Liberia y San Vito;
y el equipamiento de hospitales y clinicas en todo el pals,
donde es importante resaltar la instalacién de un
acelerador lineal en el Hospital México para el tratamiento
del cancer.

No obstante los logros alcanzados, es preciso destacar que
la Caja Costarricense de Seguro Social continla
experimentando problemas en su gestion, algunos de ellos
motivados en las dificultades para administrar una
organizacion de mas de treinta mil funcionarios,
distribuidos en todo el territorio nacional. Dentro de estos
problemas resaltan: dificultades para hacerle frente a una
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demanda creciente de servicios con una cantidad limitada
de recursos, a pesar de que la institucion ha
experimentado un crecimiento del recurso humano en los
Gltimos 10 afios por el orden de 7000 nuevas plazas, para
aumentar la cobertura de servicios a su cargo; problemas
de coordinacién y direccionamiento para avanzar en el
necesario proceso de desconcentraciéon de clinicas vy
hospitales; insuficiencia de mecanismos de control interno
en la corporacion institucional, con sede en oficinas
centrales, para articular la red de servicios hospitalarios; asf
como la disyuntiva que atraviesa la institucién, ante las
presiones ciudadanas para garantizar un nivel razonable de
medicina especializada que pueda disminuir las listas de
espera y se ajuste a las posibilidades econémicas de
nuestro pais.

Sin duda, los retos futuros para la CCSS son enormes,
maxime si se toma en consideracién, entre otros aspectos,
que la poblacién se envejece y se aumenta la presién
sobre la demanda de servicios; que los costos de atencion
crecen considerablemente y que, durante el 2003, se
empezé a observar la tendencia de utilizar parte del
superavit del periodo anterior del Seguro de Salud para
cubrir sus gastos de operacioén, lo cual podria poner en
riesgo su sostenibilidad en el largo plazo.

A lo expuestg debe agregarse el problema de
sostenibilidad financiera que afrontara el Seguro de
Invalidez, Vejez y Muerte, en el mediano plazo, si no se
toman medidas oportunas por parte de la Junta Directiva
de esa institucién, tal como lo demuestran los estudios
realizados por la misma institucion.

En el campo de la salud, existe un conjunto de
instituciones pequefas que brindan un aporte importante.
Entre ellas se destaca el Consejo Nacional de
Rehabilitacién y Educacion Especial, que con sus escasos
recursos realiza una importante labor de rectoria en
materia de igualdad de oportunidades para personas con
discapacidad, vy ejecuta programas de medular
importancia para esta poblacion; el Instituto Costarricense
de Investigacién y Ensefianza en Nutricion y Salud
(INCIENSA) que cuenta con un personal altamente
especializado en labores de investigacion en el campo de
la salud.

También existen instituciones con una participacién muy
limitada en la atencion de la salud, como el Patronato
Nacional de Rehabilitacién y el Patronato Nacional de
Ciegos, entidades que prestan un servicio a poblaciones
muy reducidas de personas con discapacidad y que
carecen de recursos para ampliar sus servicios.
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Para finalizar, es preciso resaltar la participacién en el
campo de la salud del Instituto de Alcoholismo vy
Farmacodependencia (IAFA) y del Instituto Costarricense
Contra el Cancer (ICCC), entidades que a pesar de la
importancia de su cometido, atraviesan por problemas
serios en su gestiéon que les impiden el cumplimiento
eficiente y eficaz de sus objetivos.

En primer lugar el IAFA, a pesar de que existe un problema
de salud publica motivado por el consumo de las drogas y
el alcohol que le corresponde atender, viene
experimentando en forma recurrente problemas por
insuficiencia de los recursos financieros que se le asignan,
los cuales le impiden cumplir a satisfaccién con sus
funciones. Esto, sin duda, debe motivar a las autoridades
publicas a tomar decisiones sobre el quehacer de esta
institucion, la cual en algunos momentos hasta se ha visto
en dificultades para cubrir el financiamiento de los salarios
de su personal.

En segundo lugar el ICCC, entidad con 6 afios de
existencia que se cred con el objetivo de contribuir en la
investigacion y tratamiento del céncer y construir un
hospital especializado en la atencién de esta enfermedad,
no ha podido cumplir con su cometido, y en la actualidad,
a falta de las decisiones correspondientes, sigue siendo un
simple intermediario financiero que se encarga de captar
los recursos econdmicos que le transfiere la Junta de
Proteccioén Social de San José y de invertirlos en el
mercado financiero, asi como de transferir y vigilar el uso,
de otros recursos que traslada a asociaciones vy
fundaciones que apoyan a unidades de control de
cuidados paliativos que brindan tratamiento biopsicosocial
a pacientes terminales.

8. Sector social

El 4mbito de fiscalizacion del Area de Servicios Sociales lo
constituyen las instituciones, dependencias o programas
que tienen como objetivo la asistencia y la promociéon
social, asi como la atencién de las demandas de grupos
poblacionales con problemas, necesidades o carencias
especificas, que son consecuencia de un problema mayor
que es la pobreza y la exclusion social. Los grandes temas
que conciernen a la fiscalizacion de esta Area son:
Pobreza, Trabajo, Desarrollo Comunal, Vivienda, Adulto
Mayor, Nifilez y Adolescencia y Mujer, entre otros.

El presupuesto real ejecutado por las instituciones que
conforman este sector para los afios que van de 1999 al
2003, fue de €91.496,13 millones, ¢116.644,1 millones,
¢125.398,3 millones, ¢134.472,6 millones y ¢138.422 .4,
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en el mismo orden™. Lo que significa que la tasa de
crecimiento del presupuesto real ejecutado ha disminuido
desde 1999 al experimentar tasas de crecimiento del 27%
entre 1999 y el 2000, un 7,5% del 2000 al 2001, un 7,2%
del 2001 al 2002 y por ultimo una tasa de crecimiento
aun menor del 2002 al 2003 de un 2,9%. Afio, este
altimo, en que la tasa de pobreza de los hogares con
ingreso conocido en Costa Rica, segun el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC), cayd al 18,5% de
los hogares, luego de un periodo de estancamiento de
dicha tasa alrededor del 20% en los 9 afios anteriores.

También corresponde a esta Area, la fiscalizacion de
segundo piso de las transferencias de recursos publicos
que otorgan las instituciones sujetas a su revision, a las
organizaciones no gubernamentales de tipo social, cuyo
presupuesto para el afio 2003 alcanzé ¢5.523,7 millones,
pero lo realmente ejecutado fueron ¢4.372,6 millones.

No obstante la inversion realizada durante la Ultima
década, la pobreza en Costa Rica, medida por el ingreso,
se ha situado, como se mencioné anteriormente, alrededor
del 20% de hogares, en tanto que la mediciéon con base
en carencias criticas indica que la pobreza ronda el 36%,
0 sea, que existe una proporcion importante de familias
que tiene una o més necesidades basicas insatisfechas en
cuanto a acceso al conocimiento, a una vida saludable, a
albergue digno y al consumo de otros bienes y servicios.
Por otra parte, la desigualdad en la distribucién del ingreso
de los hogares, medida por el coeficiente de Gini, ha
aumentado de 0,38 en 1997 a 0,43 en el 2003, lo que da
muestras de un deterioro de la equidad social.

La pobreza y la desigualdad social afectan en mayor
proporciéon a mujeres, niflos y adultos mayores, y aunque
el pals ha dedicado recursos para atender las demandas
de estos grupos especificos, las acciones emprendidas no
han sido suficientes, pues en materia de nifez vy
adolescencia se acrecientan los problemas de abandono,
drogadiccion, explotaciéon  sexual 'y  fecundidad
adolescente. En el tema de las mujeres, el porcentaje de
hogares pobres con jefatura femenina va en aumento vy el
desempleo y la violencia doméstica las afectan con mayor
intensidad.

A pesar de que diferentes Gobiernos han planteado la
lucha contra la pobreza como prioridad en sus planes de
desarrollo, por ser éste un tema multidimensional,

heterogéneo y complejo, su abordaje no ha dado los
resultados esperados.

En el afio 2002, el Gobierno actual conformé el Area
Social y el Consejo Social del Gobierno™ y promulgd el
plan denominado “Vida Nueva: Superacién de la pobreza vy
desarmlo de las capacidades humanas’, como
mecanismos para promover el desarrollo humano integral,
mediante una accién global coherente que integre vy
modernice las politicas sociales y econdmicas.

Tanto en el plan como en el decreto que integra el Area y
el Consejo Social se establecen importantes principios que
buscan la integralidad de la politica social, la eficiencia y
calidad, la especializacion, la complementariedad y la
desconcentracion; ademas, se plantean sistemas de
informacién y construccion de indicadores que permitan la
evaluacion y la rendicién de cuentas, entre otros. Este plan
llega incluso a sefialar la necesidad de que los programas
sociales sean interinstitucionales, intersectoriales vy
multidisciplinarios; reconociendo la necesidad del redisefio
de estos y de reformas institucionales profundas. Este es
un desafio para la institucionalidad publica costarricense,
pues requiere de una reorganizacion y redefinicion de la
manera en que por afilos han operado los érganos y entes
publicos y una revision del disefio de los programas
sociales, retos en los que se ha avanzado muy poco.

En el pals existen varias entidades o dependencias, con
rectorias en ambitos especificos, responsables de
establecer las politicas nacionales y brindar atencién a
poblaciones particulares, como el IMAS y el FODESAF
para las familias en condicién de pobreza, el PANI para los
nifos y adolescentes, el INAMU para las mujeres, el
CONAPAM para los adultos mayores, el CNREE para las
personas con discapacidad, el Consejo Nacional de la
Persona Joven para los jévenes y el CONAI para los
indigenas. No obstante los planteamientos del Plan Social,
esta division institucional ha generado problemas de
articulacion y duplicaciones, pues tradicionalmente cada
entidad ha manejado sus propios programas, con
enfoques particulares, y ha atendido su propia poblacién
en forma independiente.

Un factor importante para el éxito del Plan Vida Nueva, es
la definicién e implementacion de sistemas de informacién
y evaluacién que incluyan el disefio de indicadores de
impacto, calidad y cobertura, para medir de mejor forma

7 Esos montos son la suma de los presupuestos ejecutados en cada uno de esos afios del FODESAF, PANI, IMAS, JPSSJ, CONAPAM, INAMU, MTSS
y MIVAH, segun las liquidaciones de esas instituciones. Del presupuesto del FODESAF se rebajaron los aportes que dio a otras instituciones del area
para que no quedaran duplicados. No se incluye el presupuesto ni las partidas especificas para asociaciones de desarrollo por la dificultad para

determinarlos.
72 Decreto N° 30493-MP-PLAN-MCAS de 21 de mayo del 2002.
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los resultados de los programas y promover la rendicion de
cuentas, de conformidad con las exigencias de la
Constitucion Politica de la Republica, de la Ley de
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos™ vy de la Ley General de Control Interno™, pero las
acciones emprendidas para mejorar los sistemas de
planificaciéon y evaluacién son muy incipientes, y en las
instituciones persisten deficiencias en la formulaciéon vy
vinculacion de los planes, en la definicion de objetivos y
metas cuantificables, y en la medicion del impacto, calidad
y cobertura de los programas.

En los Gltimos tres afios el Area de Servicios Sociales ha
efectuado estudios de fiscalizacidon en las instituciones y
dependencias mas importantes de su dmbito de accion,
tales como: FODESAF, IMAS, PANI, JPSSJ, DINADECO,
CONAPAM, Direcciéon Nacional de PRensiones, y en
programas como CEN-CINAI, Régimen no Contributivo de
Pensiones, Atencién Médica a Indigentes, Pacientes en
Fase Terminal, Hogares Comunitarios, lo cual ha permitido
generar una gran cantidad de disposiciones, directrices y
criterios para mejorar la gestion, que en su mayoria han
sido aceptadas y aplicadas.

Asimismo, y en virtud de que en los Ultimos afos se ha
incrementado la participaciéon de las organizaciones no
gubernamentales en la atencién de las necesidades
sociales y en la ejecucion de recursos publicos, se han
realizado estudios sobre este tema, los cuales han
permitido concluir que la participacién de esas
organizaciones no se ha dado de forma ordenada y
debidamente planificada, coordinada y controlada por las
instituciones publicas que transfieren los recursos, lo que
en muchos casos ha dificultado que se dé el mejor efecto
en el uso de esos dineros. Sobre este tema se han
sefalado deficiencias de planificacion, ejecucion y control
en las instituciones concedentes de las transferencias.

7 N° 8131 de 18 de setiembre del 2001.
™ N° 8292 de 31 de julio del 2002.
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CAPITULO 11l
EVOLUCION DE LAS FINANZAS
PUBLICAS

1. RESULTADOS FISCALES DEL
GOBIERNO DE LA REPUBLICA

La tensa situacion financiera del erario publico ha sido una
realidad predominante en los Ultimos afios. Existe mucha
discusion sobre la mejor forma de abordarla, pues por una
parte se entiende la premura para garantizar la
sostenibilidad de las cuentas, pero a la vez se proponen
reformas para efectuar ajustes estructurales a los ingresos,
los gastos, y el financiamiento.

Estos tres grandes componentes del problema fiscal,
tienen su expresiéon cuantitativa en el déficit financiero y la
deuda publica. Por muchos afos, el Gobierno de la
Republica ha presentado una crénica tendencia al
desequilibrio, con amenaza de insostenibilidad més
recientemente.

Durante el afio 2003 se observé una notable baja en el
déficit financiero, que se ha situado en ¢ 198.840
millones, mucho menos que ¢ 265.390 millones del afio
2002. Inclusive por debajo de la programacién inicial, que
era de ¢ 211.696 millones. Como porcentaje del
PIB, de 4,4% en 2002 se redujo a 2,9% en 2003.

moderado. También inusual, por lo menos en el presente
decenio, fue la dinamica del Producto Interno Bruto, cuyo
crecimiento del 5,6% contribuy6 a la sostenibilidad de la
deuda.

Las finanzas publicas deben analizarse considerando,
ademas del déficit financiero y la deuda consolidada, otras
fuentes de presiébn sobre el erario por causa de
obligaciones que se acumulan por falta de pago
(“flotantes”), o que eventualmente se trasladarian al fisco
(“contingentes”). La deuda también aumenta por motivos
puramente nominales (titulos de principal vinculado a la
inflacion y devaluacién), pero en términos reales o en
cociente del PIB, estos factores también hacen disminuir el
tamano de los titulos de principal no ajustable.

Es por eso que en las Ultimas Memorias y la presente
hemos estado analizando una medida ampliada del déficit,
a la vez corregida por los ajustes nominales.

Segln se observa en el Cuadro siguiente, para 2003 el
nivel de deuda se acerca a la proyeccion (ver proyeccion
en Memoria 2002, pagina 160), que en sentido amplio
supera los 3,4 billones de colones. No obstante, el notable
crecimiento del PIB ha ocasionado una leve disminucion
de su tamano relativo, que permite calificar al afio 2003
como de estabilidad de las cuentas.

Gobierno de la Republica
Déficit financiero y Déficit de Base Amplia
Millones de colones

Estos resultados se explican proporcionadamente

por la dindmica en los ingresos y los gastos. Los
primeros aumentaron de 13,4% a 14,1% del PIB,
mientras los gastos (sin intereses) bajaron de
13,6% a 12,6%. Los intereses se mantuvieron en
4,3%. Acerca del financiamiento, a diferencia del
2002 cuando se recargd sobre las fuentes
internas, muestra una participacion mas
equilibrada en 2003, pese a lo cual aquellas (¢
129.576 millones) casi duplican a las fuentes
externas (¢69.264 millones).

Referente a los gastos, ya apuntamos en la
Memoria 2002 que probablemente la cancelacion
del sistema de compromisos aumentd las
erogaciones en ese aflo. En 2003 han vuelto a
un nivel similar al de afios previos. Por el
contrario, los ingresos del 2003 se pueden
calificar de inusualmente altos, a causa de
transferencias cuya percepcién no es repetitiva.

Los impuestos solo crecieron de 12,85% a 13,01%
del PIB. Se observa asi que el efecto de la ley N°
8343 “de contingencia fiscal” fue bastante
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2000 2001 2002 2003 2004 *

Ingresos % PIB 12,4 13.4 13.4 141 ND
Gastos sin intereses % PIB 11.8 12,4 136 12,6 ND
Intereses % PIB 3.6 4.0 4.3 4.3 ND
Déficit financiero 147.208 162.781 265.390 198.840 263.027
% PIB 3.0 3.0 4,4 2,9 3.3
+ Operaciones efectivas no reflejadas 114.857 162.029 0] 0] 106.000
+ Aumento deudas flotantes 32.832 46.851 48.767 42972 56.691
+ Variacion de valor deuda 59.087 94.729 114.909 203.301 235.767
+ Aumento neto BEM 13.306 -163.271 139.823 93.036 8.865
= Déficit de base amplia 367.289 313.120 568.879 538.150 670.239
% PIB 7.5 58 9.4 7.7 8.4
- Componente inflacionario deuda flotante 11.096 16.231 19.062 22.130 29.257
- Variaciéon de valor deuda 59.087 94.729 114.909 203.301 235.767
- Componente inflacionario otros titulos 89.406 64.989 100.509 102.363 102918
- Componente inflacionario BEM 41.252 20467 21.496 30.374 39.678
= Déficit operacional de base amplia 166.448 116.703 312.903 179.981 262.630
% PIB 3.4 2.2 52 2,6 3.3
Deuda de base amplia 2.036.946 2.400.813 2.972.362 3.416.693 3.980.932
Consolidada interna y externa ** 1.5694.062 2.064.349 2447318 2.755.643 3.254.426
Flotante 125.695 172.546 221.303 264.273 320.864
BEM 317.189 163.918 303.741 396.777 405.642
% del PIB 41,4 44,5 491 49,0 49,9
Crecimiento del PIB (%) 1.8 1.0 29 5.6 4.4
Déficit operacional sostenible (%) 0.6 0.4 1.3 28 2,3
Brecha del déficit operacional (%) 2,7 1,7 3,9 -0,2 1.0
PIB 4.917.764 5.391.466 6.051.467 6.969.245 7.970.5613

* Proyeccién.
** Consolida Gobierno con Banco Central
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Lo cual quiere decir que un manejo como el del Ultimo
ejercicio permitiria mantener el nivel de la deuda
sucesivamente. No obstante, el equilibrio es
endeble, y ha recaido en la especial dinamica del

PIB e ingresos percibidos por una sola vez.

consistentemente con el andlisis anterior, se reduce en
1,6% del PIB como sucede en el Gobierno de la Republica.

Sector Publico
Déficit financiero
Millones de colones

Dada la incertidumbre sobre la politica fiscal que 2002 2003
caracteriza los primeros meses del 2004, no es Monto % del PIB Monto % del PIB
factible un pronéstico muy atinado sobre el pci del Gobierno de Ia Republica 265.390 -4,4% -198.840 2,9%
déficit y la deuda. Segun refleja el cuadro bajo el superavit Gobiemos Locales 1471 0.0% 6271 0.1%
supues‘[o de que se maﬂtel’]gan las metas del Dbsficito Superavit Instituciones Publicas de Servicio® 63.416 1,0% 17.308 0,2%
programa economico, s presgntara un aumento Déficit del Gobierno General ** -230.445 -3,8% -160.760 2,3%
I’elevante de la deUda del GObleI’ﬂO. Superavit Empresas Publicas No Financieras 2.284 0,0% -7.357 -0,1%
Déficit del Sector Pablico No Financiero -228.165 -3,.8% -168.073 -2,4%
- Déficit de Instituciones Publicas Financieras 1.334 0,0% -17.943 -0,3%

2. DEFICIT Y DEUDA DEL

SECTOR PUBLICO Déficit del Sector Pablico -226.831 -3.7% -186.016 2,7%
Pérdidas del Banco Central de Costa Rica -86.645 -1.4% -109.468 -1,6%
2.1 Deéficit Déficit del Sector Pablico Combinado *** -314.810 -5,2% -277.541 -4,0%

El déficit del Sector Publico No Financiero

* Incluye adquisicién de valores del Gobierno.

** No es la suma simple de las anteriores, por efecto de consolidaciones no compensadas.

ascendi6 a €¢168.000 millones, mostrandose

*** Sector Publico No Financiero y Banco Central

inferior al de 2002 como producto del resultado
ya comentado del Gobierno de la Republica. Las
instituciones restantes, en su conjunto presentan un déficit
0 superavit normalmente reducido como se puede
apreciar. En 2002 el déficit de las instituciones publicas
de servicio refleja una fuerte adquisicion de valores del
Gobierno, que no afecta el resultado consolidado.

Hay un notable volumen de movimientos del Gobierno a
las instituciones descentralizadas, como lo refleja el
Cuadro No. 26 del Suplemento Estadistico, en la linea del
déficit previamente consolidado. Asi, el Gobierno de la
Republica tendria un cercano equilibrio (pequefio déficit o
superavit segln el afio), si se eliminaran de sus
erogaciones las subvenciones e intereses al sector
descentralizado. Por el contrario, para éste ultimo el déficit
seria sustancial.

Lo cual expresa una caracteristica relevante de las finanzas
publicas y el funcionamiento estatal, como es la existencia
de entidades con presupuesto propio (autébnomas o no),
que absorben una parte considerable de los recursos del
Estado central. Més del 20% del gasto del Gobierno se
dirige a estas instituciones.

Por tal motivo, analizar el Gobierno General en su conjunto
se hace imprescindible para apreciar las finanzas
gubernamentales. Muy particularmente para observar el
gasto por funciones y categorias econdmicas, como se
amplia en la seccién 2.3. En cuanto al déficit, es
ligemmene mas reducido en ese agregado, pero
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El sector publico no financiero presenta también un menor
déficit, segln apuntamos, por cuanto las empresas han
cerrado el ejercicio con cercano equilibrio de cuentas. Lo
propio sucede en las instituciones publicas financieras. Es
asi que el déficit del sector publico global, base efectivo
aproximada, baja un punto del PIB. Lo que se atribuye a
1,6% menos en el Gobierno General, y un leve desbalance
de las empresas e instituciones financieras.

La medida mas acostumbrada de déficit de sector publico
“combinado” (no financiero mas pérdidas del Banco
Central), se mantiene en un significativo 4% del PIB, pero
inferior evidentemente al del 2002.

Como se ha apuntado reiteradamente en Memorias
anteriores, las consecuencias fiscales de la politica
monetaria son notables, por lo que se precisa de
coordinacién para que las acciones del Gobierno no
conduzcan a contramedidas del instituto emisor en el
plano de la deuda. Es asi como en 1999 y 2002, en
escala considerable el Banco Central contrarrestd la baja
de deuda interna del Gobierno derivada de la obtencién de
recursos externos, colocando sus propios titulos para
moderar el efecto monetario.

También ha sucedido en 2003, aungue en grado menor.
Lo cual agrava la situacion de la deuda total, que no
disminuye a lo interno mientras aumenta con el sector
externo.
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2.2 Deuda

La deuda del Sector Publico en sentido “consolidado” o
deuda documentada, presenta un leve descenso de
tamano relativo (en cociente del PIB), observandose una
mayor deuda externa, y menor deuda interna. Como vya
explicamos, el Gobierno ha cerrado con menor cociente de
deuda documentada/PIB. El Banco Central, otro emisor
principal, muestra mayor deuda interna y menor deuda
externa. Por lo cual el Sector Publico No Financiero ha
experimentado una recomposicién en sentido contrario.

Es necesario insistir en la especial circunstancia del 2003
cuando el PIB se expandié con inusual dindmica, aspecto
que no parece mostrara en el presente ejercicio 2004. Tal
como se presenta la situacién fiscal actual, es razonable
esperar un incremento de la deuda en cociente del PIB
para el Sector Publico.

SECTOR PUBLICO: EVOLUCION DE LA RELACION
DEUDA/PIB
-En porcentajes-

70%
) \ A,
§ 60% - N w A
QS
o o
c <
o2 50%
-0
T O
S c
=
2T 40% -
3 E
ER-
R
Ta  30%
il & \//
o
ot
°©
o« 20%
10%
0% ; ; ; !

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

2002 2003

Ao

—&—Deuda interna/PIB —#—Deuda externa/PIB

—A—TOTAL

172

Segunda Parte
Memoria del aflo econdmico



2.3 Ingresos y Gastos

En el Gobierno General, los ingresos han venido en
aumento durante los Ultimos cinco afos, por lo cual
representan 2.4% del PIB méas que en 1999. Es
significativo que los gastos también venian mostrando esa
tendencia creciente hasta 2002, pero en 2003 se reducen
ligeramente. En especial el gasto de capital (adquisicion
de activos de capital) se redujo aproximadamente 0.60%
del PIB.

La contenciéon del gasto concentrada en la inversiéon no es
la tendencia mas recomendable, bajo un primer analisis.
Para complementarlo, la observacién de la estructura
funcional del gasto sugiere que hubo una baja
generdizada, con la posible excepcién del sector
agropecuario y de los transportes (en ambos, la cifra
precisa un ajuste por la inclusion de fideicomisos, que no
ha sido posible realizarla para esta Memoria). Por lo cual,
se nota que el esfuerzo de contencién del gasto se dio
principalmente en las funciones generales y las sociales.

GOBIERNO GENERAL
EVOLUCION DEL DEFICIT Y SU COMPOSICION

2000-2003
2000 2001 2002 2003
Monto % del PIB Monto % del PIB Monto % del PIB Monto % del PIB

PRODUCTO INTERNO BRUTO 4.917.764 5.391.466 6.051.467 6.969.245
Ingresos Totales 996.918 20,27% 1.153.880 21,40% 1.321.326 21,83% 1.561.508 22,41%
Ingresos Corrientes 992225 20,18% 1.148.286 21,30% 1.318.603 21,79% 1.649.891 22,24%
Ingresos Tributarios 826.635 16,79% 964.997 17,90% 1.109.109 18,33% 1.279.356 18,36%
Gastos Totales 1.115.981 22,69% 1.308.018 24,26% 1.651.771 25,64% 1.722.268 24,71%
Consumo 570.197 11,59% 659.824 12,24% 766.207 12,66% 869.407 12,47%
Intereses 168.686 3.23% 193.130 3.68% 239529 3.96% 272.790 3.91%
Transferencias * 316.131 6.41% 357.208 6.63% 423.183 6,99% 479.337 6.88%
Gastos de Capital ** 71.967 1,46% 97.748 1.81% 122.851 2,03% 100.735 1,45%
Déficit -119.063 -2,42% -154.138 -2,86% -230.445 -3.81% -160.760 -2,31%

* Transferencias corrientes y de capital

** Sin transferencias.
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La carga tributaria consolidada es 18,4% del PIB, como ya el 2003, y se puede atribuir a la Ley de Contingencia
sugerimos en tendencia crecient por varios afios. Fiscal. Asi, puede considerarse como estable el nivel de
Comparativamente, el aumento ha sido muy moderado en carga tributaria, después de un crecimiento de varios afos.

i GOBIERNO GENERAL
COMPOSICION FUNCIONAL DEL GASTO, 2001 - 2003
-en millones de colones-

2001 2002 2003
% del PIB Monto % del Gasto % del PIB Monto % del Gasto % del PIB

TOTAL CONSOLIDADO 24,26% 1.651.771 100,00% 25,64% 1.722.269 100,00% 24,71%
Funciones generales 2,74% 184.688 11,90% 3,05% 186.337 10,82% 2,67%
1. Servicios Generales 1,30% 91431 5,89% 1.51% 86.029 5,00% 1.23%
2. Defensa - - 0,00% 0,00% - 0,00% 0,00%
3. Orden Publico y Seguridad 1,44% 93.257 6,01% 1,54% 100.308 5,82% 1,44%
Justicia y reclusion 0,94% 60.111 3.87% 0,99% 64.534 3,75% 0,93%
Seguridad 0,49% 33.146 2,14% 0,65% 36.774 2,08% 0,561%
Funciones Sociales 15,50% 999.171 64,39% 16,51% 1.111.648 64,55% 15,95%
4. Educacion 4,64% 295.776 19,06% 4,89% 332.902 19,33% 4,78%
Primaria y Secundaria 3,36% 214.470 13,82% 3,564% 241.201 14,00% 3,46%
Instituto Nacional de Aprendizaje 0,30% 21.807 1,41% 0,36% 21.653 1,26% 0.31%
Superior 0,98% 59.499 3,83% 0,98% 70.048 4,07% 1.01%

5. Salud 4,51% 300.921 19,39% 4,97% 330.643 19,20% 4,74%
6. Seguridad Social y Asistencia Social 5,30% 340.991 21,97% 5,63% 382813 22,23% 5,49%
Pensiones 3,97% 257.129 16,57% 4,25% 287616 16,70% 4,13%
Estado 2,31% 150.256 9,68% 2,48% 171.094 9,93% 2,45%

CCSS 1,43% 90.231 5,81% 1,49% 98.888 5,74% 1,42%

Otras 0,23% 16.642 1,07% 0,28% 17.635 1,02% 0,25%

Otras 1,33% 83.862 5,40% 1,39% 96.197 5,63% 1.37%

7. Vivienda y Servicios Comunitarios 0.81% 48939 3,15% 0.81% 55407 3.22% 0,80%
8. Recreativos, Culturales y Religiosos 0,24% 12.544 0.81% 0.21% 9.883 0.57% 0,14%
Funciones Econémicas 2,36% 116.324 7.50% 1,92% 145.139 8,43% 2,08%
9. Combustible y Energia 0,08% 1.133 0,07% 0,02% 1.823 0,11% 0,03%
10. Agricultura, Silvicultura, Caza y Pesca 0,55% 37.470 2,41% 0,62% 50.497 2,93% 0,72%
Agropecuarios 0,39% 26.241 1,69% 0,43% 39.382 2,29% 0,67%
Recursos Naturales 0,14% 11.229 0,72% 0,19% 11.116 0,65% 0,16%

11. Mineria, Manufactura y Construccién 0,00% 209 0,01% 0,00% 245 0,01% 0,00%
12. Transporte y Comunicaciones 1,33% 63.622 4,10% 1,05% 79.420 4,61% 1,14%
13. Otros Servicios Econémicos 0,40% 13.890 0,90% 0,23% 13.1563 0,76% 0,19%
CAT 0,26% 1.041 0,07% 0,02% 48 0,00% 0,00%
Otros 0,14% 12.849 0,83% 0,21% 13.105 0,76% 0,19%
Otros Gastos 3,66% 251.588 16,.21% 4,16% 279.146 16.21% 4,01%
14. No Clasificados 3,66% 251588 16,21% 4,16% 279.146 16,21% 4,01%
Intereses de la Deuda Interna 2,76% 188.370 12,14% 3.11% 210978 12,25% 3,03%
Intereses de la Deuda Externa 0,81% 51.159 3,30% 0,85% 61812 3,69% 0,89%
Otros 0,10% 12.059 0,78% 0,20% 6.356 0,37% 0,09%
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INFORME DE LABORES

Introduccion

La Contraloria General de la Republica, una instituciéon con
mas de cincuenta afios de existencia, en un esfuerzo para
responder adecuadamente a las nuevas demandas de la
institucionalidad y la democracia, inicid un proceso de
modernizacion con el cual se ha visto transformada no
solo funcionalmente sino estructuralmente.

Esta transformacion atendié puntos medulares como el
estudio pormenorizado de su entorno institucional que la
llamaba a un vigoroso programa de ajuste, de forma tal,
que estuviera en capacidad de enfrentarse a los cambios
que el Estado ha experimentado y de dar soluciones a los
temas cada vez mas complejos que debe atender.

Esto trajo consigo una revision del proceso de fiscalizacion,
que estaba segmentado e inconexo y respondia a otro
modelo de Estado muy diferente al de hoy en dia, por lo
que se establece un nuevo modelo de fiscalizacién
integral, en el que convergen los diferentes procesos de
fiscalizacidon que se ejecutan y la organizacién de una
division de fiscalizacién como espejo de la Administraciéon
Publica, entre otros.

Existen otros dos elementos fundamentales de esta
modernizacién que se han evidenciado en los Ultimos
cinco informes de labores que se incluyen en las memorias
anuales correspondientes que son, un mayor apoyo a la
labor de la Asamblea Legislativa y un liderazgo en la
investigacion y consolidacion respecto a lo que debe ser
un Sistema de Rendicion de Cuentas.

El apoyo a la labor legislativa le ha permitido reforzar su
papel de dérgano auxiliar de la Asamblea Legislativa,
gozando siempre de su independencia funcional vy
organizativa absoluta. El esfuerzo de estar cerca del
Congreso ha estado orientado a acciones, como la
emision de un dictamen que sirve de apoyo al legislador
en su funcion de control politico, asesorias de grupos de
fiscalizadores a las diferentes comisiones legislativas y la
atencion de multiples comparecencias y audiencias
solicitadas al Contralor General. En el punto 3 de este
informe, se detallan estas acciones que han permito esta
proximidad con la Asamblea Legislativa.

El segundo elemento siempre estuvo presente dentro del
proceso de modernizaciéon, el cual trasciende a la
institucién y comprende a toda la administracién publica

Tercera Parte
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costarricense, es el tema de la Rendicién de Cuentas,
como la expresén de una democracia moderna, y
elemento esencial que no puede estar ausente en un
Estado democratico de derecho. Sobre el proyecto que se
inicié se hara referencia en el punto 1.2.4 de esta Ill Parte.

Adicionalmene, se incorpora como parte de los
principales productos de la fiscalizacién, algunos
comentarios y estadisticas que se generaron en el 2003,
como resultado del proceso de identificacion de
responsabilidades. Al respecto refiérase al punto 1.2.5 de
este informe.

Dentro del marco de esta iniciativa se procede a rendir un
informe pormenorizado sobre las principales acciones
ejecutadas y productos obtenidos a cargo de este Organo
Contralor durante el afio 2003.

1. Cumplimiento Plan Anual
Operativo

Producto de la transformaciéon que experimenta la
Contraloria General se define como misién ser “...el érgano
de fiscalizacién superior de la Hacienda Publica que le
permite a la sociedad costarricense conocer qué hacen los
gobernantes y los funcionarios publicos, con el mandato
que les ha otorgado para el manejo de los recursos
publicos al amparo del régimen democratico”, misién que
emana del articulo 183 de la Constitucion Politica.

Para el cumplimiento de este mandato durante el ejercicio
economico del 2003, la Contraloria General ejecutd a
través de los cuatro programas presupuestarios
respectivos, los procesos de fiscalizacién y de apoyo
necesarios para darle contenido a esa mision.

Como parte de los procesos de apoyo, el nuevo modelo de
gestion institucional tuvo un énfasis en su componente de
evaluacion, a través de capacitacion y la consolidacion de
las herramientas metodoldgicas que promovieron la
evaluacion continua de los procesos y proyectos que
ejecuta la Contraloria General, elemento fundamental para
la mejora continua y la calidad de los productos que
generan en la Institucion.

De los procesos sustantivos, relacionados directamente
con la fiscalizacion de la Hacienda Publica, el Organo
Contralor llevd a cabo esta tarea por medio de los
estudios especiales de fiscalizacion de las instituciones y
6érganos que estan bajo su esfera de fiscalizacion, en el
analisis de los planes operativos y sus respectivos
presupuests que le competen a cada Institucion.
Asimismo, se programaron estudios de seguimiento de
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disposiciones. Las disposiciones y recomendaciones
emitidas en dichos procesos le han permitido a la
Administraciébn mejorar su propia gestion y mejorar las
préacticas en el uso de los fondos publicos a través de los
programas que se reflejan en los procesos en los
proyectos y productos que desarrollan y generan.

Al igual que el aflo 2002, la atencidon de casos en materia
de contratacién administrativa, en los procedimientos
administrativos y en la declaracion de nulidad de actos vy
contratos la institucion ha estado enfocada en la
incorporacién de los principios de legalidad respectivos.

Aunado a lo anterior el ejercicio de las competencias
constitucionales vy legales relativas a la aprobacién de
contratos y convenios suscritos por la Administraciéon
Publica, de proyectos y adquisiciones indispensables y de
importancia estratégica para el desarrollo nacional, ha
hecho aportes fundamentales a la gestion en materia de
contratacién administrativa de las instituciones publicas.

Como apoyo a esta labor sustantiva, se desarrollaron
actividades de capacitaciéon tanto internas como externas,
dirigidas a funcionarios publicos en temas relevantes para
la gestiobn publica como lo son la contrataciéon
administrativa y el control interno.

Seguido se hard un detalle de los principales productos
obtenidos por cada programa presupuestario de
conformidad con los procesos y proyectos que ejecutan
sean de sustantivos o de apoyo, y la ampliacion de los
puntos a los que hace referencia este aparte.

1.1 Resultados por Programa
Presupuestario

La estructura organizacional de la Contraloria General de la
Republica estd compuesta por veintiocho unidades o
dependencias, cada una con su respectiva jefatura o
gerencia. Estas dependencias han sido agrupadas para
efectos de presentacién del plan-presupuesto en cuatro
programas presupuestarios. Para establecer los resultados
e impactos generados por cada programa presupuestario
se han utilizado las evaluaciones que realizé cada uno de
los 28 jerarcas. Esto quiere decir que ademas de la
“Evaluacion Presupuestaria”, que se remite al Ministerio de
Hacienda, se han utilizado las evaluaciones por unidad
administrativa.

A continuacién el resumen de esos resultados e impactos
por programa presupuestario.
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1.1.1 Programa 9:
Administracion Superior y
Apoyo Administrativo
Este programa tiene como propédsito principal ejecutar
todas las acciones administrativas y de apoyo tendientes a
respaldar la labor sustantiva de la institucién en materia de
definicion de estrategias, establecimiento de planes
operativos, su control y su respectiva evaluacién, y los
recursos humanos institucionales, entre otras.

Aungue este programa ejecuta una porcion importante de
labores de apoyo administrativo, también tiene a cargo la
definicion de la estrategia institucional, el manejo de las
comunicaciones con los publicos externos, las relaciones
internacionales de la institucién y la direccién superior de
toda la institucion.

El grupo de unidades administrativas que lo componen
realizaron su funcién con un enfoque de brindar el apoyo
necesario para procurar el mejoramiento constante de los
procesos y proyectos institucionales, a pesar de los
multiples recortes presupuestarios a los que se ha
sometido la institucion.

En materia propiamente administrativa, se ha desarrollado
un proyecto de revisiébn de normativa que tuvo como
objetivo la actualizacion y ajuste de los procesos
(incluyendo cambios en nomenclatura y formularios), que
mostré la necesidad de actualizacion de reglamentos,
procesos y procedimientos constantemente. Aunado a esta
revision se elabord normativa bésica como el Reglamento
de Transportes, y el Reglamento Interno de Contratacion.

Uno de los aspectos que merece especial distincion fue la
disminucion considerable en los tiempos para llevar a cabo
los procesos licitatorios, resultado que permite a través de
procesos expeditos, hacer mas &gil a la institucion de
manera que cuente oportunamente con los bienes vy
servicios necesarios para la fiscalizacién de la Hacienda
Publica.

Se han establecido las coordinaciones necesarias para el
desarrollo de varios proyectos que apoyan la labor
administrativa tales como, la Revision y ajuste del sistema
de pagos, Implementacion de un sistema de pago
electronico de proveedores, Incorporacién al Sistema
Nacional de Pago Electrénico de la Tesoreria Nacional,
Formulacién del anteproyecto de presupuesto 2004 de la
Contraloria General de la RepuUblica y su respectivo
seguimiento, y ademés desarrollar un Sistema integrado
de bienes y recursos financieros.

En cuanto al elemento del Potencial Humano, el proceso
de modernizacién institucional considerd el desarrollo de
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ese potencial como la fuerza dinamizadora del proceso,
razén por la cual con anterioridad al 2003 se habian
tomado acciones importantes en esta materia que
empezaron a generar resultados a partir del afio 2003.

En el siguiente cuadro se muestra la produccion relevante
de este programa, en los Ultimos tres afios:

Contraloria General de la Republica
Programa 9: Administraciéon Superior y Apoyo Administrativo
Principales Productos

Ao

Producto 2001 2002 2003
Informes de evaluacion de la gestion 1 2 2
Comparecencias y Audiencias solicitadas por la Asamblea Legislativa 32 24 28
Informe de labores y del movimiento econémico 0 1 1
Informes sobre el Monitoreo de Entorno Institucional 1 5 10

Estrategia Institucional 1 1 1

Fuente: Elaboracion propia. Evaluacién Institucional

1.1.2 Programa 12:
Fiscalizacion Operativa y
Evaluativa

Este programa tiene a cargo practicamente la labor
sustantiva de fiscalizacién de la Hacienda Publica, esta
compuesto por 10 é&reas de fiscalizacién y una Secretaria
Técnica. Como ya se ha sefialado estas 10 é&reas reflejan
la composicién de la Administracion Publica que de
conformidad con el anélisis del entorno y la estrategia
definida para la institucién se han agrupado en cuatro ejes
estratégicos.

En relacion con la Secretaria Técnica, unidad encargada
del mejoramiento continuo de los procesos de gestién
desarrollados en las éareas de fiscalizacion de este
programa, a través de procesos de investigacion vy
desarrollo dirigidos hacia dicho fin, se tiene que sus
principales proyectos ejecutados durante este ejercicio
abarcaron las siguientes tematicas: apoyo al proyecto sobre
la modificacion del proceso de Visado de Gastos con cargo
al Presupuesto Nacional con mayor participacion de la
administracion activa; finalizacion de la primera etapa del
proyecto de Analisis Presupuestario que ha permitido
establecer un marco normativo acorde con las exigencias
actuales, propiciando mayor agilidad y
eficiencia en los diferentes procesos que
lleva a cabo la administracion, asi como un
cambio en la fiscalizacion que lleva a cabo

Una de las labores relevantes que se ejecutan en esta
Secretaria Técnica es la relacionada con la atencién de
denuncias, demanda que con su incremento a afectado la
programacion de los planes anuales operativos de este
programa presupuestario (ver grafica de demanda).

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA
EVOLUCION DE LAS DENUNCIAS RECIBIDAS
-del 2000 al 2003-

2003 ‘ 6534
2002 ‘ 536
2001 ‘ 305
2000 ‘ 302
0 100 200 300 400 500 600

Cantidad de denuncias

Fuente: Elaboracién propia con datos intemos

A continuaciéon se hara referencia a cada eje estratégico
destacando los principales resultados de cada éarea de
fiscalizacion que lo componen.

Las diez areas de fiscalizacién atendieron todas las
gestiones de aprobacion presupuestaria que presentara la
Administracién, analizandose de manera rigurosa tanto en
la técnica presupuestaria como en su dimensién juridica,
procediendo a improbar todos aquellos gastos que no
cumpliean la  normativa ni los principios de
proporcionalidad y razonabilidad. Se han aprobado menos
presupuestos ordinarios que el aflo anterior debido a la
aplicacion de la normativa del Reglamento al Articulo 18
de la Ley Orgéanica de esta Contraloria General mediante la
que los presupuestos ordinarios de varias cuentas
especiales, programas y fondos pasaron a ser aprobados
directamente por la Administraciéon. Con el propésito de
determinar la cuantia de los recursos que se fiscalizaron
mediante los principales procesos que ejecuta este
programa presupuestario, véase el siguiente cuadro:

Contraloria General de la Republcia

Programa 12: Fiscalizacion Operativa y Evaluativa
Cuantificacion de las actividades de fiscalizacion

-en millones de colones-

esta Contraloria General; y el proyecto de Actividad realizada Monto
validacién de los clasificadores Control Frevio 5.180.067.2
FreSTpgf.eStgrios gue pretende Urliformar Cgéa‘c‘fcisdzredsouczlﬁ:?t%os;eejecucwén Presupuestaria 2 ??%giggg
os clasificadores de ingresos y gastos para

todo el sector pUblico costarricense. Por " s 82684823
otra parte esta Secretaria respald6 la Estudio Especial O aan e
fiscalizacién con la emisidon de normativa gggr“aj“if s1a0a1e
a universidades y bancos ademas de Presupuestaria 182166
capacitaciones en temas como TOTAL 13.448.539,5

especificos como la presupuestacién y los
planes anuales operativos.

1] Incluye Empresas Publicas Financieras, Empresas Publicas no Financieras, Instituciones Publicas de Servicio, Gobiernos Locales y
Fideicomisos. No incluye los presupuestos aprobados de las entidades privadas.

2] Incluye los montos de las "reservas de recursos" de la deuda publica, salarios y transferencias creadas automéaticamente en el
Sistema Integrado de Gestion y Administracion Financiera (SIGAF), de acuerdo con los requerimientos establecidos por ese sistema.
3] Incluye solamente los estudios a los cuales fue posible cuantificar el monto fiscalizado.

Fuente: Elaboracion propia con datos internos
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Se brinda una cantidad importante de asesorias técnicas
por escrito, telefénicas y personales en las diferentes éareas,
incluso fue necesario abrir en el area de Servicios Publicos
Remunerados un proceso de atencién de requerimientos
de informacién, de caracter permanente, con la finalidad
de que un grupo importante de fiscalizadores registren el
tiempo dedicado a la atencién de requerimientos de
informaciéon en los que no suelen mediar comunicaciones
formales, sino demandas de informacién famitadas
usualmente por otras unidades, via correo electronico.

Por otra parte, lo relacionado con la atencion de denuncias
y requerimientos de la Asamblea Legislativa fue un
elemento que marco la pauta, algunas de ellas con
objetivos de alta complejidad y que requirieron gran
dedicaciéon en tiempo, recursos humanos y materiales, 1o
cual ocasiond, también, algunas distorsiones en la
planificacion realizada para el afio en comentario. Cabe
destacar como ejemplo que en el area de Servicios
Agropecuarios y Medio Ambiente esta labor significé que
se dedicara en un 69% del tiempo y recursos a la atenciéon
de denuncias.

En el siguiente cuadro se muestran los principales
productos que se obtuvieron en el programa de
Fiscalizacion Operativa y Evaluativa en los Ultimos tres
anos.

Contraloria General de la Republica
Programa 12: Fiscalizacion Operativa y Evaluativa

Principales Productos

Desarrollo Sostenible

Comprende tres areas de fiscalizacién a saber Servicios
Agropecuarios y Medio Ambiente, Servicios Publicos
Remunerados y Servicios de Obra Publica y Transporte.

En lo que se refiere al proceso presupuestario cabe sefalar
que los asuntos que han requerido mayor anélisis son los
casos de gastos propuestos en presupuestos de
fideicomisos pues el texto de las clausulas de los
respectivs contratos son sumamente genéricos
ocasionando ambigledad y confusién al interpretar lo que
es permisible, lo que fomenta el abuso en las propuestas
de asignacién presupuestaria.

No obstante que se ha registrado una disminucién en la
aprobaciéon de los presupuestos ordinarios se incrementé
el numero de fideicomisos que atiende el area de
Agropecuarios. Es importante, aclarar que de los casos
para los que la aprobacion presupuestaria fue delegada a
la Administracion, se efectu6é un estudio de cumplimiento
de la normativa atinente en el Comité de Fideicomiso
Agropecuario, concluyéndose que este presupuesto
nuevamente se aprobard por parte de la Contraloria por
encontrarse total irrespeto a la normativa emitida.

En atencién a lineamientos
estratégicos el control previo
demanda una asesoria de los

Producto

Labores de control previo

Modificaciones internas de presupuestos Poderes de la Republica
Andlisis de Proyectos de decretos ejecutivos

Informes de aprobacion de presupuestos ordinarios

Informes de aprobacion de presupuestos extraordinarios

Informes de aprobacion de modificaciones presupuestarias externas
Visado de documentos de ejecucion presupuestaria

Otros asuntos presupuestarios

Labores de control posterior
Fiscalizaciénes financiero-presupuestario
Informes de fiscalizacion emitidos 1]
Relaciones de Hecho 2]

Estudios de admisibilidad de denuncias

Otros Productos

Atencion de asesorias técnicas

Documentos de normativa emitida

Proyectos de consolidacion

Atencion requerimientos internos y externos de informacion

Afo p rocesos sustantivos
2001 2002 2003 nosfriores, en este sentido
especialmente en lo referente a
30 19 03] . -
29 24 03] los “Procesos de Contratacion
374 340 315 L -
578 836 851 Adm|r.1|strat|va, se . ha
400 416 370 coordinado entre unidades
95380 118539 116928 . ,
866 416 1047  internas con el fin de alcanzar
los mejores resultados posibles
294 265  en los procesos de control
202 224 170 . )
46 26 40 previo, abarcadndose asuntos
309 036 34 vinculados con fideicomisos,
contratos bajo la modalidad
1077 1566 )
21 36 COT (construir, operar vy
22 24 feri | ion d
893 739 transferir) y la contratacién de

1] Ver detalle de informes en el Anexos 1
2] Ver detalle de las relaciones de hecho emitidas en el Anexo 2

3] Esta funcion se elimina de conformidad, con lo que dispone el articulo N2 45 de la Ley N2 8131

Fuente: Elaboracion propia. Evaluacion Institucional

A continuaciéon se presenta un breve resumen de los
resultados alcanzados por este programa presupuestario,
donde se han clasificado sus diez &reas de fiscalizacion en
cuatro ejes estratégicos, de conformidad con la estrategia
institucional, a saber: Desarrollo Sostenible, Desarrollo
Social, Administracién Financiera y Municipal.
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tecnologias y sistemas de info-
comunicacion, entre otros. Esta
labor se concibe bajo la
premisa de que con ello se
contribuye a elevar el nivel de
calidad de los resultados que se obtienen en los procesos
y proyectos de la Contraloria General, labor que ha sido
muy compleja en el &rea de Servicios Publicos
Remunerados.

Tercera Parte
Informe de labores



Los resultados de la fiscalizacion de este eje han permitido
informar a la ciudadania del avance y cumplimientos de
compromisos en temas como la contaminacién del agua
y la ocasionada en el proceso de composte de la empresa
privada, asi como el manejo de desechos sélidos por parte
de las municipalidades de Limén y Matina. Es importante
destacar en el tema del medio ambiente, el consenso con
la Contraloria de la Republica de Panamé& para emitir un
informe final contentivo de los hallazgos y principales
conclusiones binacionales de la fiscalizacién realizada en
el Pargue Internacional de la Amistad ubicado en la zona
limitrofe que constituye la recopilacién de una experiencia
Unica a nivel de la Organizaciéon Centroamericana y del
Caribe de Entidades de Fiscalizacion Superior (OCCEFS) vy
la Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Entidades
de Fiscalizacion Superior (OLACEFS), de las auditorias de
cooperacion entre entes de fiscalizacion superior.

Con respecto a los fondos publicos en las instituciones
agropecuarias debe destacarse los hallazgos en el uso de
los recursos destinados a la reactivacion de la actividad
bananera en la Zona Sur que administrara mediante
fideicomisos Fiduciaria Bananera del Sur, S. A. (FIBASUR)
subsidiaria de la Corporaciéon Bananera Nacional; asf
como lo relativo con la aplicacién de lo dispuesto en el
articulo 9 de la Ley Organica del Consejo Nacional de
Produccion, lo que implico priorizar los asuntos juridicos
pendientes con el fin de atenderlo con celeridad dada la
importancia de este para la contratacién de alimentos en
la  Administracion Publica. Sin  embargo, quedan
pendientes otros temas en materia ambiental como la zona
maritimo terrestre, servicios ambientales, bioprospeccion,
administracion forestal del Estado y otros.

En materia de obra publica se realizaron fiscalizaciones
relacionadas con la deteccién de manejos de recursos
publicos en condiciones lesivas para el palis incluso en
forma extrapresupuestaria, los resultados del estudio en
materia de Seguridad Vial, con resultados elocuentes que
salieron a luz publica en diferentes medios de
comunicacion y al cual se adhieren algunas denuncias, el
estudio en Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico
(Casa de la Loma, contrataciones, gastos de viaje entre
otros), asi como el estudio sobre la contratacion de los
consultores que revisaron las tarifas de la empresa
Consorcio RITEVE S y C (RITEVE) y el estudio del Contrato
de Gestion Interesada del Aeropuerto Internacional Juan
Santamaria, cuyos resultados se evidenciaron incidentes
que requirieron la elaboracién de relaciones de hechos,
sobre estos dos Ultimos puntos, dada su relevancia se
mencionan con mas detalle en los puntos 1.2.1 de este
informe.

Tercera Parte
Informe de labores

Cabe indicar que, la fiscalizacion de esta parte esencial del
sector publico, se realiza de manera permanente y casi
concomitant