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L
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LGAP Ley General de Administracién Publica
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LOM Lista Oficial de Medicamentos

M
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PANI Patronato Nacional de la Infancia
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PIB Producto Interno Bruto
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PRONIE Programa Nacional de Informéatica Educativa

PSS Programas Sociales Selectivos

PYMES Pequena y Mediana Empresa
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SENARA Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento
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SIAP Sistema de Informacién de la Administracion Penitenciaria
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SIPO Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo
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Presentacion

Con sumo agrado presentamos a la Asamblea Legislativa, la Memoria Anual 2008 de la
Contraloria General de la Republica, en cumplimiento de las funciones constitucionales y
legales asignadas al Organo Contralor.

Como es sabido, estas responsabilidades constitucionales y legales definen el marco de
accion de la fiscalizacion y el contenido de este informe anual, en relacién con las actividades
realizadas durante el aho, como érgano auxiliar en la fiscalizacion de la Hacienda Publica.

El informe, como es tradicional, revisa y analiza la actividad econémica del Estado durante
el 2008, con perspectiva de mediano plazo, y genera informacion relevante sobre la gestion
institucional del Estado y su fiscalizacion. Esto permite forjar una serie de opiniones y
sugerencias para los diversos procesos legislativos, al tiempo que se exponen las actividades
propias de la Contraloria General como entidad de fiscalizacién superior.

La realidad del afo se caracterizd por el cambio y la transformacion. El 2008 puede ser
considerado un ano de transicidn. Se verifica en él un punto de inflexion, un parte de aguas
que define el fin de una época y el comienzo de otra, tanto en el contexto de las naciones
como en nuestra situacién doméstica y en muchos sectores nacionales.

La economia internacional entré en la mas severa recesion desde la gran depresion segun
lo exponen diversos expertos, y se ha caracterizado por tres tipos de crisis: una energética,
en donde la variabilidad de los precios del petrdleo trajo incertidumbre internacional en las
transacciones econdmicas; otra en los altos precios de los granos basicos por el incremento
en los precios del transporte, la competencia generada por su uso para la producciéon de
biocombustible y los bajos niveles de reservas en los paises del mundo; finalmente, otra en el
sector inmobiliario norteamericano que se trasladé al sector financiero inicialmente, pasando
luego al sistema internacional afectando la economia real de las naciones.

En palabras de Enrique Iglesias, ex presidente del BID, un escenario de crisis perfecta, en
donde no hay consumo, no se invierte, no se financia, y los gobiernos se encuentran en
situaciones presupuestarias deficitarias.

Un afo de cambio econdmico y politico en la primera potencia del hemisferio, con alternancia
electoral al pasar el control gubernamental al Partido Demodcrata luego de 8 anos de
administracion republicana, y con indicios que demuestran una clara tendencia de cambio
en la politica interna, pero igualmente en la politica exterior norteamericana.

El ano 2008 fue, también, un ano de cambio nacional. La crisis internacional afectd la
inversion, el crecimiento y el empleo, y la economia nacional luego de crecer al ritmo de 7%
0 mas, se desacelera y genera ajustes en la produccién nacional y el financiamiento de la
actividad econdmica, con perspectiva de continuar a lo largo del 2009 y 2010.

Esta desaceleracion econdmica ha reducido notablemente el crecimiento de los ingresos
publicos, y gravita sobre las posibilidades futuras de gasto gubernamental; el pais ha estado



navegando sobre la base de la bonanza fiscal que se pudo tener en los afios previos al de
comentario.

También fue un ano de profunda transformacion estatal. Culmina una larga etapa de debate
politico sobre el papel del Estado en el desarrollo econdmico, con el rompimiento de dos
de los monopolios estatales mas emblematicos de la Costa Rica del Siglo XX, y por lo tanto,
para diversas actividades estatales inicia una nueva etapa en contextos de competencia y
amplias potestades regulatorias del Estado.

En este contexto se presenta este informe, y su contenido se explica en parte por el proceso
de cambio que ha significado el afio 2008 en la economia global, la politica internacional y
la realidad costarricense. Constituye un esfuerzo por plantear temas de discusion relevantes
en la senda del desarrollo nacional, y concatenar los procesos de control y de gestion en un
documento de consulta y debate, en diversas esferas de didlogo nacional.

La primera parte de esta Memoria Anual se construye sobre la base de las labores de
fiscalizacion. Son una serie de articulos que incorporan Opiniones y Sugestiones que el
articulo 184 constitucional requiere de la Contraloria General para las deliberaciones y
decisiones legislativas sobre diversos tépicos de debate actual. Por un lado, dos articulos
qgue exponen la opinién del érgano auxiliar legislativo en la fiscalizacion de la Hacienda
Publica, sobre las politicas publicas dirigidas a la distribucion de la riqueza como parte de las
principales funciones del Estado social costarricense; por otro lado, tres articulos vinculados
con la mejora de la gestidn publica, en términos de control y fiscalizacion, acceso y disposicion
de la tecnologia, y la planificacion como herramienta de gerenciamiento publico.

La segunda parte presenta la revisién de cuentas del erario publico, de acuerdo con lo
estipulado en los articulos 11, 181 y 184 de la Constitucion Politica y en el articulo 52 de
la Ley de Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, realizdndose
el dictamen de los informes de cierre del ejercicio que deben presentar los Ministerios de
Hacienda y de Planificacion Nacional y Politica Econdmica para efectos de las decisiones
legislativas correspondientes; continuando con el andlisis de los principales hallazgos,
oportunidades y retos que existen en los diversos sectores de gestion gubernamental.

Finalmente, y como determinan el articulo 184 de la Constitucion Politica y las sanas practicas
de rendicion de cuentas que define su articulo 11, se presenta el Informe de Labores de la
Contraloria General de la Republica, que incluye la rendicién de cuentas que el Organo
Contralor debe al Parlamento y a la ciudadania costarricense.

Licda. Rocio Aguilar Montoya Licda. Marta Acosta Zuniga
Contralora General de la Republica Subcontralora General de la Republica
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Primera Parte
Opiniones y Sugestiones
Introduccion

El inciso 3) del articulo 184 de la Constitucional Politica, establece que “son deberes y
atribuciones de la Contraloria: (...) Enviar anualmente a la Asamblea Legislativa, en su primera
sesion ordinaria, una memoria del movimiento correspondiente al afio econdmico anterior,
con detalle de las labores del Contralor y exposicion de las opiniones y sugestiones que éste
considere necesarias para el mejor manejo de los fondos publicos (...)"

El espiritu constituyente que se enmarca en estas frases, expresa la voluntad politica de hacer
que la Asamblea Legislativa cuente, con un completo informe de parte de su 6rgano auxiliar
en materia de fiscalizacién de la Hacienda Publica para la toma de decisiones legislativas,
incluyendo légicamente una serie de opiniones o veredictos de temas relevantes del afo, con
sugestiones, recomendaciones o consejos en calidad de insumos para la discusién politica
de los asuntos publicos.

En los Ultimos cuatro afos, esta seccion ha estado enfocada en diversos temas de la realidad
publica estatal. Articulos de opinion y recomendacion sobre la gestion y el control de la
contratacion publica, el fortalecimiento de las relaciones entre la Asamblea Legislativa y la
Contraloria General, la mejora y transformaciéon de la gestion institucional del Estado, la
politica social y ambiental, entre otros.

Este afio nuevamente traemos a colacion asuntos de relevancia que estdn intimamente
relacionados con nuestro proceso de fiscalizacion, en dos ejes tematicos articuladores. Por
un lado, dos articulos relacionados con politicas publicas dirigidas a la distribucion de la
riqueza, como parte de las principales funciones del Estado social costarricense; y por otro
lado, tres articulos vinculados con la mejora de la gestién institucional publica propiamente
dicha.

El lector encontrara una reflexion sobre el derrotero de la gestion de las politicas sociales
Estatales a partir de un analisis comparado de los diversos planes y programas de superacion
de la pobreza de los Ultimos gobiernos, su diseno, ejecucién y evaluacion, y su incidencia
sobre la Hacienda Publica y las poblaciones afectadas. A partir de ello, se define una serie
de recomendaciones que, desde la fiscalizacién del conglomerado institucional que ejecuta
tales propuestas de politicas sociales selectivas, se pueden adicionar a la discusion nacional.

A continuacién, se realiza un analisis de lo acontecido en materia del Instituto de Desarrollo
Agrario, y el evidentemente necesario apoyo politico para que dicho ente pueda cumplir con
sus funciones, realizando recomendaciones al respecto.

Un tercer articulo desarrolla concreta y expresamente la opinidn y posicion técnica y

metodoldgica de la Contraloria General, en torno a la discusion nacional sobre los controles
externos previos y posteriores que ejerce el Ente Contralor, desde los albores de la historia
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constitucional actual, incluyendo recomendaciones para su abordaje y la perspectiva que
deberia tener la discusién de un tema como este.

En consonancia con lo anterior, se aportan dos comentarios que tienen que ver con el ulterior
desarrollo de la gestidn publica costarricense. El primero de ellos se relaciona con el acceso
y disposicion la tecnologia como medio para la prestacion de una gestién publica eficiente y
transparente, evitando caer en la trampa de informatizar la ineficiencia y la opacidad de los
servicios institucionales y las actuaciones del servidor publico. El otro de estos articulos, con
el que se finaliza la presente Parte | de la Memoria Anual 2008, circunda la reiterada opinion
de la Contraloria General en torno a la simbiosis necesaria entre planificacion y contratacion
publica como partes de un todo, que garantiza un circulo virtuoso de gestion de las compras
y adquisiciones de bienes y servicios en el sector publico.

Con todo lo anterior, invitamos a los lectores a la reflexion de los tdpicos esbozados.




1 Diseno, ejecucion y evaluacion de las politicas de superacion de
la pobreza: { qué mejorar a partir de la experiencia del periodo
1998-2008?

El fendmeno de la pobreza es complejo porque afecta a amplios grupos de la poblacion,
tiene multiples causas y manifestaciones, genera consecuencias irreversibles en las personas,
es un agravio a la dignidad del ser humano y atenta contra la moral basica. Tras décadas de
una vision limitada, el concepto de pobreza se ha ido ampliando para incorporar dimensiones
mas complejas y cualitativas, como la vulnerabilidad y la exclusion social; asi considera la
privacion (bajos niveles de consumo'), la vulnerabilidad (distintas formas de inseguridad) y
la impotencia (ausencia de participacion). Ante esa amplitud y complejidad del fendmeno,
se plantea la necesidad de politicas integrales? y se afirma® que una estrategia de superacion
de la pobreza es en realidad una estrategia de desarrollo del pais y no solo un componente
de esta; de alli que requiere de politicas que potencien la capacidad de consumo ofreciendo
los medios para la satisfaccion de las necesidades basicas; que protejan ante contingencias
exdgenas especialmente de caracter econémico y ambiental; y que activen la voz para poder
ser escuchados y participar en las decisiones que los afectan.

El Estado Social de Derecho costarricense se ha ido configurando a través de un proceso de
construccion histdrica; en los anos cuarenta se inicié en el pais la institucionalizacién de una
politica social a raiz de las reformas en la seguridad social y laboral y en la educacion superior;
después de la Revolucion de 1948 las politicas sociales se modernizaron con la implementacion
de programas universales a lo largo de todo el territorio nacional. Luego, a inicios de los afos
setenta, para superar la precariedad y marginalidad de importantes sectores de la poblacién,
las politicas universales se complementaron con politicas selectivas* como la creacién del
Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) con la finalidad de resolver el problema de la pobreza
extrema en el pais y del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) para
dar viabilidad econémica a la atencion de la pobreza. Posteriormente, durante las décadas de
los afos ochenta y noventa la institucionalidad social continud en aumento por la ampliacién
y profundizacién de los derechos ciudadanos, en particular de los nifos, nifas, adolescentes,
jovenes, mujeres, adultos mayores y personas con discapacidad.

En nuestro pais, desde 1994 el porcentaje de hogares cuyo ingreso no les permite satisfacer
sus necesidades materiales basicas ha tenido leves oscilaciones interanuales en torno al 20%,

! Incluye el consumo de bienes y servicios que se adquieren en el mercado, como también aquellos cuya satisfacciéon
estd asociada con la provision publica, como la seguridad y la educacion.

2 Ver por ejemplo “Politicas integrales de reduccion de la pobreza” de Wanda Engel Aduan. Banco Interamericano
de Desarrollo, SDS, Unidad de Pobreza y Desigualdad. Washington, Julio 2004, pag.3. También “Hacia una nueva
vision de la politica social en América Latina. Desmontando mitos”. Bernardo Kliksberg, pag. 27. Documento
incluido dentro de la Biblioteca Digital de la Iniciativa Interamericana de Capital Social, Etica y Desarrollo — www.
iadb.org/etica. Ademas, Trejos, J.D. 2000. “Elementos de una estrategia nacional para la superacion de la pobreza
en Costa Rica”. Trabajo realizado para el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) dentro del
proyecto COS/97/G51: “Agenda Nacional para la Superacion de la Pobreza” (PNUD/MTSS/IMAS). pag.32.

3 Trejos, J.D. 2000. Op. Cit... pags. 4, 28, 34-48 y 51.

4 Las politicas universales son aquellas que proveen servicios o beneficios (derechos) fundamentales a todos los
miembros de la sociedad en su condicion de ciudadanos para que se desarrollen plenamente en la sociedad en que
viven; por su parte, lo selectivo es un mecanismo para posibilitar el acceso de la poblacién en condicién de pobreza
u otros grupos vulnerables a esos servicios o beneficios, y se materializa por medio de programas (selectivos),
dirigidos a poblaciones meta especificas.
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siendo las reducciones mas significativas de los Ultimos anos las del 2003 y 2007, que no
fueron sostenibles; en el 2008 hubo un aumento de un punto porcentual para ubicarse en el
17,7% de los hogares, como uno de los primeros sintomas de la actual crisis econémica. Esos
resultados se explican porque el crecimiento econémico -generaciéon de empleo e ingresos-
no ha sido sostenible, es altamente vulnerable a la dindmica externa y esta concentrado en
algunas actividades con débiles encadenamientos con el resto de la economia, de alli que la
inversion social publica solo ha podido neutralizar la creciente desigualdad de los ingresos
familiares, pero no ha logrado frenarla’.

Ante la persistencia de la pobreza, para impulsar y fortalecer las politicas del Estado,
cada Gobierno ha elaborado planes y programas particulares como los planes nacionales
de desarrollo y otros normalmente denominados “de solidaridad”, de “lucha contra o de
superacion de la pobreza”. Se han definido planes sociales que contienen tanto politicas
sociales universales como de caracter selectivo, asi como planes selectivos que comprenden
programas sociales selectivos (PSS) o solo los que financia el FODESAF. También se han
definido mecanismos de coordinacion de los programas existentes para enfocarlos hacia
objetivos y metas especificas.

Esta Contraloria General, con fundamento en alrededor de once fiscalizaciones realizadas
durante los Ultimos ocho anos?, en el dmbito de las politicas sociales selectivas, ha determinado
que existen debilidades en el disefio, ejecucion y evaluacion de los planes y programas de
superacion de la pobreza, que es preciso afrontar por su incidencia sobre la Hacienda Publica
y las poblaciones afectadas.

1.1 Organizacion para la direccion politica y coordinacion

A nivel de diseno, se tiende a designar como responsables a entidades existentes o nuevas,
que no ostentan la facultad legal de direccion politica y coordinacion y en ocasiones, se les
asignan funciones de entidades existentes, generando duplicidades e ineficiencia en el uso
de los recursos publicos. Sobre el particular, los érganos designados o constituidos en la
Administracién Rodriguez Echeverria (1998-2002) para la ejecucién del Plan de Solidaridad
(PS) y el Tridngulo de Solidaridad (TS) y en la Administracion Pacheco de la Espriella (2002-
2006) para el Plan Vida Nueva (PVN), no tenian las facultades legales de direccion politica
y coordinacion en virtud de su caracter de ente descentralizado, dependencia ministerial y
6rgano colegiado de ministros y jerarcas con participacion o no de un Vicepresidente de la
Republica. Por otra parte, en el Consejo Social del 2002-2006 participaron con voz y voto
los jerarcas de los entes descentralizados, cuando estos estan llamados a ser dirigidos y
coordinados por los Ministros de Gobierno; ademas, el Presidente de la Republica —méaximo
jerarca y director politico- tuvo una participacién marginal®, lo que incidié en que el érgano
no tuviera un mecanismo para hacer cumplir los acuerdos.

! Programa Estado de la Nacién. X Informe, pags. 96-97 y XIV Informe, pags. 46-47.

2 Informes DFOE-SO-3-2002 y DFOE-S0-4-2002 del 15/4/2002, DFOE-SO-22-2004 del 4/8/2004, DFOE-SO-37-2005
del 23/11/2005, DFOE-S0-11-2006 del 15/03/2006, DFOE-S0-30-2006 del 31/08/2006, DFOE-SOC-40-2006 del
15/12/2006, DFOE-SOC-03-2007 del 02/02/2007, DFOE-SOC-17-2008 del 8/4/2008, DFOE-SOC-51-2008 del
29/10/2008 y DFOE-SOC-16-2009 del 13/3/2009. También se consideraron los andlisis incorporados en la Memoria
Anual de los afos 2002, 2005 y 2006, en la seccidon Opiniones y sugestiones y en la seccion sobre el sector social.
3 Ver Informe DFOE-SO-22-2004 del 4 de agosto de 2004, pag. 22.
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Al respecto, la Ley General de la Administracion Publica (LGAP), es clara al establecer que
corresponde al Poder Ejecutivo en sentido estricto de cada ramo —Presidente de la Republica
y Ministro de Gobierno- dirigir y coordinar a las entidades de cada ramo o sector de actividad
gubernamental para el logro de objetivos y metas comunes. Como el plan de superacion de
la pobreza es por definicion intersectorial, corresponde al Presidente de la Republica', por
medio de su participacion en cada ramo, armonizar los objetivos y metas de los sectores
para que juntos coadyuven al logro de los objetivos y metas del plan de superacién de la
pobreza.

Otro aspecto que se ha presentado es que el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica (MIDEPLAN) no ha sido participado en los procesos de planificacion y disefio
de los planes sociales del Gobierno, su labor de programacion ha girado en torno a los
Planes Nacionales de Desarrollo; sin embargo, la legislacion le asignd la responsabilidad de
elaborar propuestas de politica y planes de desarrollo econdmico y social y participar en la
formulacion y adopcion de politicas y planes de desarrollo nacional®.

Por otra parte, no ha sido practica de los diferentes Gobiernos organizarse en forma sectorial
y regional como mecanismos para la planificacion integral del Estado y el ejercicio de la funcion
de direccidn politica y coordinacién; es por ello, como se indicé en la Memoria Anual 2006,
que las politicas y recursos publicos operan en forma dispersa, descoordinada y desarticulada,
generando duplicidades. Excepciones han sido los esquemas sectoriales y regionales que
operaron durante las décadas de los anos setenta y ochenta; la organizaciéon regional que
se implementd en el periodo 2002-2006°, descontinuada en la actual Administracién® y la
divisién sectorial que esta ultima tuvo el acierto de reactivar®, con lo que actualmente se
tiene un mayor apego al marco constitucional y legal del pais, aunque no se incorpora la
dimension regional y no opera el sistema integral previsto en la Ley de Planificacién Nacional
desde 1974 y demandado también por la Ley de Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos (LAFRPP) desde el aio 2001.

! La Constitucion Politica y la Ley General de la Administracion Publica (LGAP) establecen al Consejo de Gobierno
como el Unico érgano que reline a todos los ministros de gobierno, es decir, de todos los sectores de actividad, pero
este tiene facultades decisorias limitadas ya que sus resoluciones pueden ser modificadas, revocadas o anuladas por
el Presidente de la Republica (articulo 29 inciso b) LGAP), siendo este quien tiene la decision final sobre los asuntos.
Por lo anterior y en virtud de que ostenta la facultad de direccion politica y coordinacién (articulo 26 inciso b)
LGAP); el Presidente de la Republica es el designado para dirigir a varios sectores de Gobierno, con la concurrencia
en cada ramo del Ministro en su caracter de rector ((articulo 27 inciso 1) LGAP) y con la asesoria del Consejo de
Gobierno.

2 De conformidad con la Ley de Planificaciéon Nacional, la Ley de Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos y su Reglamento y el Reglamento General de MIDEPLAN.

3 Se practicod una organizacion regional por la necesidad de implementar el Plan Vida Nueva en el nivel local; en
un inicio se conformaron los Consejos Sociales Regionales (COSORES) y posteriormente, los Consejos Regionales
que ampliaban su conformacién a todas las entidades publicas y ya no solo del &rea social, se integraban al Sistema
Nacional de Planificacién y se coordinaban por medio de MIDEPLAN, segun Decreto Ejecutivo N° 31768-MIDEPLAN
del 26 de marzo de 2004.

4 El sistema de regionalizacion establecido en el Decreto Ejecutivo N 20432-MIDEPLAN del 21 de mayo de 1991,
fue derogado por el Decreto Ejecutivo N° 33273-PLAN del 7 de agosto de 2006. Luego, mediante Decreto Ejecutivo
N° 34804-PLAN del 30 de agosto de 2008, se decretd una organizacion regional, pero desvinculada del Sistema de
Planificacion Nacional.

> Establecida en el Decreto Ejecutivo N° 33151-MP “Reglamento organico del Poder Ejecutivo” del 8 de mayo de
2006, posteriormente derogado por el Decreto N° 34582-MP-PLAN del 4 de junio de 2008 y reformado por el N°
34986-MP-PLAN del 16 de diciembre de 2008.
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Respecto a la organizaciéon sectorial adoptada por la actual Administracién, inicialmente
la rectoria del Sector Social y Lucha contra la pobreza (SSLCP) fue asignada al Ministro de
Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH); a partir de agosto del afno 2008 se asigno a
la Ministra de Salud, lo cual interrumpid varios procesos orientados a la consolidacion de
una estructura técnica para el ejercicio de la rectoria de los PSS', lo cual generé ineficiencia
en el uso de recursos humanos, financieros y de tiempo, ya que se realizaron cambios del
enfoque. En particular, la Ministra de Salud esta invirtiendo nuevos recursos y esfuerzos para
unificar los sectores Salud y Social y Lucha contra la Pobreza, por lo que el Viceministerio
de Desarrollo Social creado en el MIVAH y su personal se enfrentan a una posibilidad de
traslado al Ministerio de Salud. A nivel juridico, la nueva Rectoria esta proponiendo que el
Ministerio de Salud sea transformado en el Ministerio de Salud y Desarrollo Social, por lo
cual desestimo el proyecto de ley de creacién del Ministerio de Vivienda y Desarrollo Social,
dado a conocer en febrero de 20082 bajo la anterior Rectoria y los recursos financieros y de
tiempo invertidos en él.

La propuesta juridica de la Rectoria actual consiste de un proyecto de Ley de 6 articulos
—en su version borrador de enero 2009- que modifica la Ley Orgénica del Ministerio de
Salud, basicamente para cambiar el nombre a Ministerio de Salud y Desarrollo Social y para
trasladar la DESAF y FODESAF a ese ministerio; sin embargo, es omiso en ampliar su dmbito
de accién, sus fines y sus competencias para abarcar el “desarrollo social”, concepto que
no define ni delimita. Por lo anterior, ese proyecto de Ley en su estado actual genera un
elevado riesgo de que el dmbito de politica publica de los PSS sea marginal o reducido en el
ejercicio de la rectoria, situacién preocupante puesto que la tendencia internacional ha sido
la de constituir un Ministerio especifico de Desarrollo Social o con similar denominacion?.
Por lo anteriormente indicado, el Gobierno estd hoy un paso atras respecto a febrero del
2008, fecha en la cual se habia presentado al Ministerio de la Presidencia una propuesta
concreta en materia de vivienda y asentamientos humanos como en materia de pobreza,
vulnerabilidad y exclusion social.

Aunado a lo anterior, se debe recordar que existen en la cartera de Trabajo y Seguridad
Social competencias legales en el dmbito que cubren los PSS; en particular el bienestar social
y en las funciones de direccion, estudio, formulacion de la politica nacional, coordinacion,
organizacién y administracion de los servicios®. No obstante, se considera que el ambito de

' Una de las primeras decisiones fue la creacion del Viceministerio de Desarrollo Social en el Ministerio de Vivienda y
Asentamientos Humanos, el disefo de su estructura y la posterior gestion y nombramiento de 25 plazas. También se
trabajé en la conceptualizacién de una ley que le brindara sustento, asi como en la implementacion de los sistemas
de informacién para el ejercicio de la citada Rectoria; todo esto para atender disposiciones de esta Contraloria
General que fueron incluidas como acciones estratégicas en el PND 2006-2010.

2 Mediante el oficio DM-0096-08 del 15 de febrero de 2008, el Ministro de Vivienda y Asentamientos Humanos,
y rector del Sector Social y Lucha Contra la Pobreza, remitié al Ministro de la Presidencia, la propuesta de Ley de
Creacion del Ministerio de Vivienda y Desarrollo Social, en cumplimiento con el PND y con la disposiciéon 4.1 a) del
informe DFOE-SOC-38-2007 del 18 de julio de 2007.

3 Esta Contraloria General analizé las formas de organizacion de los programas de caracter social selectivo en un
total de 20 paises seleccionados en Europa y América, a partir de informacion proveniente de revision bibliogréfica,
bases de datos, sitios en linea (Internet) y consulta a expertos. Ejemplos de paises con un Ministerio de Desarrollo
Social son: México, Panamd, Argentina, Uruguay, Colombia; Perd, Brasil, Ecuador, Canad4, Dinamarca, Noruega y
Alemania.

4 Los cuales se establecen en los articulos 1y 2 de la Ley de creaciéon del MTSS, N° 1860 del 21 de abril de 1955.
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bienestar social' abarca solo una parte del dmbito de los PSS, en particular los que existian
hacia mediados de la década de los anos noventa; y no los creados hacia finales de esa
década, especializados en la promocién y defensa de los derechos de grupos sociales como
los ninos, las nifias y adolescentes, las mujeres, los jovenes y los adultos mayores?. De alli que
la legislacién nacional referente a la cartera ministerial que cubre el dmbito de los programas
sociales selectivos es insuficiente, pues no contribuye a su visualizacion en la globalidad de
las politicas publicas ni a su transversalizacion.

1.2 Integralidad de los planes y programas

Un enfoque de atencién integral en politicas publicas refiere a la convergencia simultanea en
territorio, poblacidon meta y tiempo, de las diferentes acciones institucionales. El Triangulo
de Solidaridad (TS) fue conceptualizado como un mecanismo articulador de las acciones
de varios actores en torno a un territorio y poblacion especificos, por ende, tuvo como
punto de partida la necesaria integralidad de las politicas. Por su parte el disefo del Plan
de Solidaridad (PS), si bien incluy6 acciones en muchos dmbitos de los programas selectivos,
previd la ejecucion por parte de cada institucion en particular, sin plantearse explicitamente
la integralidad. A diferencia, el disefo del Plan Vida Nueva (PVN) propuso la intervencién
articulada, coordinaday cooperativa de las instituciones publicas alrededor de metas comunes,
en zonas prioritarias y en familias identificadas en forma conjunta, planteando incluso que los
programas sociales deben ser interinstitucionales, intersectoriales y multidisciplinarios. Por
otra parte, las acciones estratégicas y metas sociales de la actual Administracion, contenidas
en el PND 2006-2010, fueron planteadas en forma sectorial e institucional sin pretender
-al menos explicitamente- un abordaje integral de las problemaéticas de las familias y los
grupos sociales; sin embargo, algunas acciones estratégicas del Sector Social y Lucha contra
la Pobreza (SSLCP)® por su naturaleza demandan algin grado de integralidad, como el
plan de mejoramiento del acceso a los programas y servicios institucionales de la poblacién
indigena, el programa de erradicacion de asentamientos en precario y condicién de tugurio
y la atencién de familias residentes en asentamientos campesinos.

El analisis realizado sobre la capacidad del Estado de implementar mecanismos de integralidad,
mostré que ni el TS ni el PVN pudieron hacer realidad la atencion integral, por dificultades
al coordinar muchas entidades con diferente grado de desconcentracién administrativa y
presupuestaria, disponibilidad de recursos, capacidad de ejecucién, reglamentaciones y
procesos internos; en un contexto de cultura individualista y con incipientes estructuras
regionales y locales de planificacion y coordinacion, sin potestades de obligar al cumplimiento

' El concepto de bienestar social que fue concebido en ese entonces comprende la resolucién de problemas de
desempleo, prostitucién, vivienda inadecuada, mendicidad, nifez desamparada, ancianos desvalidos y en general
necesidades que por circunstancias especiales tienen las personas y las comunidades.

2 La CEPAL, en el libro “La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad”, publicado en el
2006, indica que ante los nuevos riesgos sociales derivados de los cambios en la produccion y en el trabajo, en los
perfiles epidemioldgicos y demogréficos, en las familias y en los roles de género, surgié la necesidad de reformas
a los Estados de bienestar con vistas a proteger los derechos ciudadanos; y que en ese marco, el concepto de
seguridad abarca nuevos ambitos sociales que superan los clasicos y se extiende a la edad y a categorias como
género y minoria étnica, y se vincula cada vez mas a la ciudadania, los derechos humanos y la profundizacion de
la democracia (pag. 33).

3 Este Sector es uno de los 16 que definié la Administracion Arias Sadnchez como parte de la organizacién del
Poder Ejecutivo, e incluye los programas sociales selectivos (PSS) y las instituciones en los dmbitos de vivienda,
asentamientos humanos, urbanismo, pensiones, fomento cooperativo y fomento municipal.
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de los compromisos que se adquieren. Ademas, ambos planes permitieron demandas casi
ilimitadas de parte de las poblaciones de los distritos y comunidades, que exacerbaron las
expectativas frente a las posibilidades institucionales reales y en el caso del TS las metas de
cobertura distrital para el periodo de gobierno desbordaron también esas posibilidades. Estos
elementos le restaron integralidad a las acciones efectivamente realizadas. En el PVN, otro
elemento que dificultd la atencidn integral fue la reglamentacion existente sobre el acceso
a la informacion individualizada del Sistema de Informacion de la Poblacion Objetivo (SIPO)!
del IMAS, que imposibilitd la disponibilidad de la misma por parte de los Consejos Regionales
y, por ende, la planificacién y la atencién en torno a las mismas familias. Mas recientemente,
la integralidad de las acciones estratégicas citadas del SSLCP también se ha visto limitada por
las dificultades de coordinacion como las que afectaron al TS y al PVN.

Es asi como la integralidad, para ser efectiva, demanda una perfecta coordinacion de los
diversos actores, de sus procesos, instrumentos y recursos; esto requiere de potestad de
direccion politica, pero también de mecanismos e instrumentos de gestion horizontales y
transversales necesarios para la gestion a nivel local. Sin embargo, el primero no fue ejercido
ni a nivel de cada sector ni a nivel intersectorial y respecto al segundo, el pais desmanteld
las estructuras regionales y sectoriales, como se indic6. Ademas, la institucionalidad publica
carece de otro tipo de mecanismos e instrumentos Utiles en el dmbito local, tales como
sistemas de informacién y gestion interinstitucionales integrados que apoyen los procesos
de direccion politica, gestion, seguimiento y evaluacion de los planes y programas dirigidos
a superar la pobreza.

Por otra parte, en relacion con la planificacion de los diferentes gobiernos, existié una
tendencia a fragmentar la politica publica formulando planes nacionales y sectoriales sin la
dimension regional y planes regionales sin relacion con el plan nacional, ya que se ha hecho
por medio de procesos separados, paralelos y sin convergencia. En particular, los planes
econdmicos carecieron de acciones concretas y directas para la reduccion de la pobreza y no
se vincularon con los planes sociales; tampoco el Consejo Social y el Econdmico trabajaron
en forma integrada, en los Gobiernos en que se conformaron.

13 Asignacion de recursos

Un factor clave de éxito para una ejecucion éptima de los programas sociales es contar
con presupuesto especifico. El TS y el PVN fueron disenados sin presupuesto especifico,
entonces la dotacion de recursos quedd dependiendo de la capacidad de las instituciones
para disponer y direccionar sus recursos en el dmbito local; ello incidié en una baja ejecucion
de las metas. Sobre el particular, la disponibilidad de recursos para el plan o programa
se enfrenta a la limitacion de que la mayoria de las instituciones del sector social tienen
los recursos asignados por medio de leyes especificas. Esta situacién generd un reducido
margen para incidir en la determinacién de los presupuestos anuales y su direccionamiento.
Ademas, los presupuestos altamente centralizados en muchas de las instituciones generan
poca capacidad de decisién de los directores regionales.

! Es el Unico sistema disefiado en el pais que permite registrar, caracterizar y calificar bajo dos criterios, pobreza
por ingresos y pobreza segun carencias (puntaje) a las familias potenciales beneficiarias de los servicios de los
programas selectivos, asi como establecer prioridades de atencién y darles seguimiento.
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A diferencia de lo anterior, el PS y el Programa Avancemos (PA)' fueron disefiados y contaron
con recursos especificos en funcién de las metas planteadas -la prioridad politica se tradujo
en prioridad fiscal, lo cual facilité el cumplimiento de sus metas-. Sin embargo, ambos
estuvieron concentrados en pocas instituciones, en comparacion con el TS y el PVN, por lo
que su ejecucion fue mas institucional que interinstitucional. No obstante, otra perspectiva
es visualizar al TS y al PVN como mecanismos y enfoques para romper la existente tradicion
institucional en la ejecucién de las acciones publicas, lo que llevaria, como seguro llevé a sus
disenadores, a partir de los recursos humanos, financieros y materiales ya existentes en las
diferentes entidades.

1.4 Sistemas de informacion

Otro factor relevante en la ejecucion de los planes y programas de superacion de la pobreza,
es el relativo a los sistemas de informacién. En el disefio de los planes Solidaridad como
Vida Nueva se contemplé la implementacién de sistemas para centralizar la informacion de
ejecucion de los diferentes programas. El PS estipuld el uso de un sistema de informacion
gerencial para controlar la ejecucion del presupuesto y las metas, desarrollado por la
Organizacion Panamericana de la Salud (OPS). En el caso del PVN, a la Secretaria Técnica del
Consejo Social se le encargd desarrollar un sistema de informacion de programas, proyectos y
presupuesto que involucrara a todas las instituciones que conformaban el Consejo. Respecto
a sistemas de beneficiarios, el PS como el PVN establecieron que los beneficios se otorgarian
en funcién de los criterios de seleccion del SIPO.

Fue asi como en la Administracion Rodriguez Echeverria se adapté el Sistema de Informacion
Gerencial (SIG) y fue utilizado para registrar la ejecucion fisica y financiera con desagregacion
distrital, de los programas financiados por el FODESAF que incluia los del PS. En la
Administracion Pacheco de la Espriella, se utilizd el Sistema Devinfo desarrollado por el Fondo
de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF por sus siglas en inglés), para registrar
la informacion de los diferentes programas sobre cantidad de bienes, servicios y recursos
ejecutados a nivel distrital. No obstante, en ambos casos, estos sistemas fueron utilizados
Unicamente como bases de datos, es decir, de registro una vez que las prestaciones de
bienes y servicios se dieron; ademas dejaron de utilizarse al cambiar los gobiernos, con la
consiguiente pérdida de recursos y de experiencia.

En materia de poblacion objetivoy beneficiarios, a pesar de los esfuerzos enlasadministraciones
Rodriguez Echeverria y Pacheco de la Espriella, fueron pocas las entidades y programas
que utilizaron la informacién del SIPO, y el Sistema no logré ser implementado en el resto
de instituciones?, por lo que al dia de hoy estas contintan utilizando sus propios métodos
de seleccién y registro de beneficiarios, con duplicacion de esfuerzos, descoordinacion
interinstitucional y diferentes criterios y metodologias para determinar niveles de pobreza.

La actual Administracién incluyé en el Plan Nacional de Desarrollo la implantacién de un
Registro Unico de Beneficiarios (RUB) ampliado con un sistema de seguimiento y evaluacion

! Programa de transferencia monetaria condicionada a familias en condicion de pobreza para favorecer la permanencia
y conclusiéon de adolescentes en la educacion secundaria; disenado e implementado en la Administracion Arias
Sanchez (2006-2010).

2 Sobre la utilizacidon del SIPO en el sector social, ver el Informe DFOE-SO-11-2006 del 15 de marzo de 2006.
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de desempeno e impactos. En la fase de ejecucion, el Sistema se ha denominado Sistema
de Informacién y Gestion Integrada de los Programas Sociales Selectivos (SIGIPSS) vy
su desarrollo se encuentra en proceso. Entre los afios 2007 y 2008 se determinaron las
necesidades informdticas, la capacidad de las instituciones, los parametros conceptuales
sobre la poblacion beneficiaria, los requerimientos del sistema y las variables a incluir.

Dado lo anterior, el pais aun no cuenta con sistemas interinstitucionales de informacion
presupuestaria y de prestacion de bienes y servicios; tampoco de poblacidn objetivo y
beneficiarios de los programas, que funcionen como sistemas para su gestion integrada y
permitan retroalimentar los procesos de direccién politica, sequimiento y evaluacién.

1.5 Evaluacion

Respecto a la funcién de evaluacion y en particular sobre el alcance de las evaluaciones, los
disenos de algunos planes contemplaron la evaluacion de efectos e impactos, estableciendo
que se disefarian los indicadores y también las evaluaciones “ex ante”, “concurrente” y “ex
post”. Sin embargo, durante el desempeno del Gobierno no se realizaron dado que no se les
otorgd la relevancia debida. Se ha determinado que los informes de evaluacién elaborados
por MIDEPLAN como por la unidad central que dirige el plan o programa no permiten
conocer los resultados logrados, pues solo se refieren al porcentaje de ejecucion de acciones
que es reportado por las instituciones. Tampoco se verifica la informacién en el campo
y son evaluaciones sesgadas hacia los indicadores de producto y de recursos ejecutados,
usualmente con limitaciones en su desagregacién geografica.

En relacion con la evaluabilidad de los planes, se determind que con frecuencia las
metas se disenan con deficiencias, pues no definen claramente lo que comprenden, no
cuantifican lo que se desea lograr ni en qué plazo, o se fijan en un nivel bajo; ademas, se
incluyen como metas acciones operativas rutinarias, todo lo cual dificulta el seguimiento y
la evaluacion. Adicionalmente, se ha determinado que algunas entidades y en ocasiones
la unidad central, reportan la ejecucién bajo criterios ampliados respecto al indicador de
evaluacién inicialmente definido, con lo cual sobreestiman el cumplimiento de las metas,
y también modifican el concepto del indicador para reducir su alcance y ajustarlo a lo que
la entidad normalmente puede realizar. Por lo anterior, la fijacién de metas desafiantes
se puede estar realizando Unicamente para efectos de configurar los planes de desarrollo
e institucionales, ante la posibilidad de realizar ajustes como los indicados, con lo cual, la
evaluacién en estas condiciones pierde su razén de ser ya que no incentiva el esfuerzo
institucional e interinstitucional ni los mecanismos de articulacién para su cumplimiento y
tampoco retroalimenta el disefio de las metas para el periodo siguiente.

De las situaciones y andlisis anteriores se puede concluir que con cada cambio de
Administracion, en materia de politicas de superacion de la pobreza se tiene la tentacion de
“partir de cero”, “reinventar la rueda”, re-hacer diagndsticos y re-inventar planes y programas,
destinando recursos publicos cuyos efectos e impactos se desconocen, sin capitalizar las
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experiencias y aprendizajes’, sin retomar los avances de una Administracion a la siguiente,
por lo cual no se permite al pais avanzar; incluso ello ocurre en sectores particulares con el
cambio de rector dentro de un mismo Gobierno, tal como ocurrid en la actual Administracion
Avrias Sanchez.

Ahora bien, aun en ese contexto se han desarrollado enfoques conceptuales pertinentes para
el abordaje de los fendmenos de pobreza, vulnerabilidad y exclusion social; sin embargo,
no han logrado trascender y consolidarse, porque requieren de la planificacién de largo
plazo, del ejercicio de la direccion politica del Poder Ejecutivo y de una estructura técnica
profesional con experticia en esas materias y con sistemas de informacién interinstitucionales,
como elementos que permitirian la capitalizacion del conocimiento y la continuidad de los
procesos, con beneficios en la eficiencia y eficacia de los recursos de la Hacienda Publica.

De alli que el Organo Contralor se permite formular algunas recomendaciones. Para empezar,
como marco orientador de los planes y programas de superacién de la pobreza y para
dotarlos de mayor continuidad, es imperativo que el pais configure las Politicas Nacionales
de Desarrollo de largo plazo, entendiendo de su cardcter general y que las politicas de
superacion de la pobreza estan inmersas en ellas y no solo son uno de sus componentes. La
configuracién de las Politicas Nacionales de Desarrollo de largo plazo requiere la participacion
de al menos las fuerzas politicas representadas en la Asamblea Legislativa, y otros actores
de la sociedad civil, y ser plasmada en una Ley de la Republica, como lo han hecho algunos
paises.

Ademads, como un elemento necesario para la efectividad del disefo, ejecucién y evaluacion
de los planes y programas de cada Gobierno enfocados a superar la pobreza, por constituir el
Unico mecanismo legal que puede obligar al cumplimiento, se debe continuar con el ejercicio
delarectoria gubernativa, normada desde 1978 en la Ley General de la Administracion Publica,
por parte del Poder Ejecutivo en cada sector de actividad gubernamental, con la debida y
necesaria articulacion entre los sectores que corresponde al Presidente de la Republica. Para
fortalecer la labor de direccion y coordinacién politicas de todo el Gobierno como de macro-
sectores, como el social y el econémico, se requiere establecer un consejo de alto nivel
integrado por el Presidente de la Republica -ineludiblemente-, los dos Vicepresidentes y los
Ministros de Presidencia y Planificacién, que contaria con el apoyo de consejos de macro-
sectores formados por los ministros en su condicién de rectores.

Adicionalmente, por constituir los 6rganos de apoyo técnico de las rectorias gubernativas
y un mecanismo para capitalizar las lecciones aprendidas e imprimir vision de mediano y
largo plazo a la planificacién sectorial, se deben consolidar las oficinas o secretarias de
planificacion sectoriales, mediante la dotacién de personal calificado, recursos materiales
y adecuados sistemas de informacién y de evaluacion. A nivel normativo seria importante
reescribir el articulo 12 de la Ley de Planificacion Nacional sobre las oficinas sectoriales de
planificacion, para especificar sus fines y competencias, en la linea del actual Reglamento
Organico del Poder Ejecutivo o de los anteriormente emitidos.

! Caso contrario, son las politicas universales, las cuales tienden a ser politica de Estado, continuas, trascienden a los
gobiernos de turno, tienen cobertura nacional, gozan de apoyo financiero sostenido y estan sujetas a un sistema
de regulaciones; pero cuyo reto principal es su articulacién, integracion y coordinacion para aumentar sus efectos e
impactos sobre la poblacién y sacar mayor provecho a los recursos de la sociedad.
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Por otra parte, las instituciones y programas sociales selectivos (PSS) constituyen un conjunto
amplio y diverso que administra un volumen de recursos importante, cuya agrupacién no
responde a criterio funcional, como si lo hacen las carteras ministeriales, sino a criterios de
pobreza, vulnerabilidad y exclusion social, que son de caracter transversal a cada una de las
funciones del Estado. Por ello y partiendo de que las politicas en ese dmbito requieren de
estabilidad y permear la totalidad de la institucionalidad del pais, se considera importante
que se reconozca a nivel legislativo la identidad propia de este conjunto de instituciones y
programas; se dejen de adscribir a la clasificacion sectorial del Estado, se desvinculen de la
cartera de Trabajo y Seguridad Social y se vinculen con una cartera ministerial de caracter
transversal, como estructura de apoyo al ejercicio de la Rectoria, el cual debe tener un
involucramiento directo del Presidente de la Republica —lo cual ya es imperativo de Ley-.
Ademas, esimprescindible que MIDEPLAN, en el ejercicio de sus competencias de planificacion
nacional, regional y sectorial, coordinacion y evaluacion, promueva la transversalidad de las
politicas hacia la superacién de la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusion social, que, como
se indico, deben estar inmersas en las Politicas Nacionales de Desarrollo de largo plazo. Una
alternativa al ministerio transversal es la creacidon de un ministerio de desarrollo social, como
lo han hecho una cantidad importante de paises, con una clara especificacion de su dmbito
y funciones, las fuentes de financiamiento, sus mecanismos de gestion horizontal y sistemas
de informacion, para que tenga capacidad de incidencia sobre la definicion de las politicas
de cada ramo o sector de gobierno, y evitar que los otros sectores y entidades tiendan a
desentenderse de la atencion de esas poblaciones y sus problematicas.

Respecto a los mecanismos de gestién y coordinacion horizontales, la idea es apoyar la gestion
en el dmbito local de politicas integrales para la superacion de la pobreza, la vulnerabilidad y
la exclusion social, en el sentido de un mecanismo que seleccione a las familias con criterios
técnicos y que las conduzca hacia las prestaciones publicas que requieran para mejorar el
ejercicio de sus derechos y sus condiciones de vida, basado en un sistema de informacion de
las caracteristicas socioecondmicas de las familias y de las prestaciones que van obteniendo y
con un proceso de seguimiento individualizado. El mecanismo que se defina debe promover
gue cada programa cumpla con la prestacion de los servicios de su competencia en forma
descentralizada en funcion de las familias seleccionadas, como un proceso sistematico sin
necesidad de érdenes particulares —de alli su caracter horizontal y no vertical-. La experiencia
de Chile con el Sistema de Proteccién Social Chile Solidario puede arrojar luces al respecto.

Para concluir, en relacién con los programas sociales selectivos, existen otros retos por
delante que se desprenden de informes de este érgano contralor, en el sentido de definir las
necesidades y derechos ciudadanos que deben recibir financiamiento permanente y cudles
financiamiento sujeto a revisiones en el tiempo en funcién de las evaluaciones, constituyendo
un sistema de proteccién social para la cobertura de los riesgos fundamentales a la poblacién
mas vulnerable’, asi como de garantizarle al FODESAF la totalidad de los recursos que le
corresponden por ley y flexibilizar la distribucién de sus recursos; ademas, incorporar el
Sistema de Informacién y Gestion Integrada de los Programas Sociales Selectivos (SIGIPSS)
en la ley del ministerio que ampare estos programas, para garantizar su caracter vinculante,
su sostenibilidad y la seguridad de la informacion.

! Ver informe DFOE-SO-30-2006, del 31 de agosto de 2006.
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2 Compromiso y voluntad politica para el cumplimiento y vigencia
de las funciones del IDA

Mediante la Ley N2 2825 del 14 de octubre de 1961, se cred el Instituto de Tierras y
Colonizacién (ITCO), con el fin de dar solucidon a una serie de conflictos agrarios que se
presentaban en esa época, especialmente por las constantes ocupaciones en precario;
posteriormente, en 1982 se toma la decision de reformular esa institucion transformandola
en el Instituto de Desarrollo Agrario (IDA), mediante la Ley N® 6735, conlo cual se pretendia
lograr un efectivo desarrollo rural y por ende econémico, social y ambiental del pais.

El IDA es una institucion autdbnoma de derecho publico, con personeria juridica y patrimonio
propio, con independencia administrativa, sus funciones sustantivas en esencia se refieren a
la formacion y desarrollo de asentamientos campesinos, con el fin de destinarlos al desarrollo
de la tierra y su explotaciéon rural, procurandose en todo momento el cumplimiento del
principio de la funcién social de la propiedad, la distribucion justa y razonable de la tierra,
el cultivo eficiente, el aumento de la productividad y elevar el nivel o calidad de vida de
los agricultores en el medio rural; ademdas, cooperar con la conservacién de los recursos
naturales del pais. Para el logro de tales fines su actividad ordinaria se centra en la compra,
venta, hipoteca, arrendamiento y adquisicion de los bienes y servicios necesarios para el
desarrollo de la tierra y su explotacion rural.

Como parte de la estrategia establecida por la Contraloria General en los Ultimos anos, se
ha ejercido una amplia labor de fiscalizacion en el IDA, disponiéndose una serie de medidas
tendentes al mejoramiento de su gestion para el logro de sus objetivos institucionales; sin
embargo, dicha entidad no ha podido cumplir a cabalidad y oportunamente con lo ordenado
en su momento por este érgano contralor'.

Resultado de esa fiscalizacion, este érgano superior de control, luego de emitir informes
puntuales principalmente orientados a ordenar revocatorias de adjudicaciones de tierras
aparentemente irregulares, realizd un estudio integral mediante el cual pudo comprobar
que esa institucion no estaba cumpliendo con las funciones correspondientes a su actividad
ordinaria y en consecuencia con sus funciones sustantivas, fundamentalmente las relativas
a la compra de tierras, formacion y desarrollo de los asentamientos campesinos, seleccion
de beneficiarios y coordinacién interinstitucional, asi como la inexistencia de un ambiente de
control basico y como consecuencia un sistema de control interno endeble?.

En lo que a la compra de tierras se refiere, ese Instituto no garantizo los mejores predios para
sus adjudicatarios al comprar terrenos cuyos estudios técnicos presentaban recomendaciones
negativas, con el consecuente fracaso en los asentamientos; ademds, se usaron recursos de
FODESAF para beneficiar a personas que no tenian la condicién de escasos recursos, con el
agravante de que se venia dando una inadecuada concentracion de decisiones de compra de
tierras en la figura del Presidente Ejecutivo.

' Se han emitido 12 informes con 88 disposiciones durante el periodo 2006-2008, a la fecha el 43% estan en
proceso de cumplimiento.
2 Informe DFOE-ED-7-2007 del 15 de marzo de 2007.
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Con respecto al desarrollo de asentamientos campesinos de la muestra analizada, sélo un
10% mostraba un desarrollo satisfactorio, dado que los terrenos de esos asentamientos
se utilizaron en actividades distintas al fin previsto en las leyes, se realizaron inversiones en
asentamientos con predios abandonados y se implementé un mecanismo de financiamiento
interno con una morosidad superior al 60% y con un nulo potencial de mejora y apoyo al
campesino.

Por otra parte, se determinaron irregularidades en la seleccidon de beneficiarios, con la
adjudicacién de fincas a asociaciones no vinculadas con el agro y a personas que tenian
otras ocupaciones de tiempo completo, tales como: comerciantes y empleados publicos, en
este Ultimo caso hasta empleados del IDA.

También pudo constatarse que el Instituto asumié funciones de instituciones de sectores
como vivienda, ambiente y municipal, alejdndose de su razén de ser y omitié permisos y
coordinaciones con el Ministerio de Ambiente, Energia y Telecomunicaciones (MINAET),
la Comisién Nacional de Asuntos Indigenas, el Instituto Costarricense de Acueductos
y Alcantarillados (AyA) y las Municipalidades, con los consecuentes problemas en los
asentamientos relacionados con asuntos de los indigenas, contaminacion ambiental,
alteracion de los recursos naturales, invasion de areas de proteccién hidrica, areas de reserva
forestal parceladas y adjudicadas para desarrollar actividad agraria.

Otro aspecto a considerar es que el IDA mostré resistencia a trasladar el Patrimonio Natural
del Estado al MINAET, tituld terrenos en zonas de reserva nacional y franja fronteriza con
un ineficiente control de las actividades que realiza y atentando contra normas de orden
constitucional y legal, segun se refleja, en el Reglamento para la Titulacion de Tierras en
Reservas Nacionales, entre otros. Esto pese a multiples criterios y advertencias de la Sala
Constitucional, la Procuraduria General, la Contraloria General de la Republica y otras
instancias, evidencidndose que lo actuado en su momento por las autoridades del Instituto
para corregir tales anomalias resulté débil e infructuoso.

En vista de lo anterior, este érgano contralor solicité a la Asamblea Legislativa’ prestar
atenciéon a este caso para las necesarias reformas legales que procedieran, y ordend al
Consejo de Gobierno? disefar e implementar un plan de accion para el cierre y redistribucion
de las funciones de ese Instituto a otras instituciones publicas competentes, o bien, proponer
soluciones que lograran satisfacer el incremento de la productividad nacional y emancipacion
econdmica del campesinoy se erradicaran las practicas ineficientes e irregulares determinadas;
asimismo se dispuso a la Junta Directiva del IDA no aprobar la compra de tierras y controlar
directamente las operaciones de adjudicacion, traspaso y titulacién de terrenos, entre otras
medidas, hasta que se recuperara y fortaleciera el sistema de control interno y se erradicaran
las irregularidades e ineficiencias de esa institucion.

La decision tomada por el Consejo de Gobierno fue de no cerrar el Instituto y avalar un plan
de accion para corregir las debilidades e irregularidades detectadas por la Contraloria, el
cual culminaria con una propuesta de transformacién del IDA en el Instituto de Desarrollo

' Informe DFOE-ED-7-2007 del 15 de marzo de 2007.
2 Informe DFOE-ED-7-2007 del 15 de marzo de 2007.
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Rural, propuesta que le permitiria, desde una perspectiva mas técnica y moderna, mejorar
el impacto en la situacién de los pequenos productores rurales, no limitdndose al tema
agropecuario en los asentamientos campesinos sino ampliando el ambito de competencia
con enfoque de gestidn interinstitucional ascendente y de naturaleza territorial, buscando
encadenamientos productivos, encarando los retos del desarrollo rural con una visién de
desarrollo sostenible y articulando actividades productivas de diferente naturaleza (v. g.
agroturistica o de agroservicios).

Esta propuesta busca corregir la pérdida de impacto que ha sufrido la institucion. Parte de
una vision moderna de desarrollo rural, donde las comunidades tienen mas control de la
planificacion y de los recursos. Busca evitar la politizacion de las directivas proponiendo
un modelo donde los sectores implicados en el desarrollo rural estén representados en la
direccién de la institucién como el MINAET, MIDEPLAN, las municipalidades y los productores
agropecuarios, entre otros. Y busca dotar de mayores recursos a la institucion para que pueda
intervenir activamente en el desarrollo de la infraestructura y servicios de las comunidades
rurales, en coordinacion con otras instituciones.

Sin perjuicio del esfuerzo realizado por los distintos jerarcas que recientemente han asumido
la responsabilidad de solucionar una problematica que tiene mas de 30 anos de existencia y
que se haido acumulando con el correr de los anos, y de la permanente comunicacion de esta
Contraloria General con esa entidad a efecto de dar seguimiento a las acciones propuestas
para cumplir con las disposiciones giradas, esa institucién afirma que ha enfrentado una
serie de atrasos y limitaciones que le han impedido cumplir con lo ordenado en el tiempo
establecido. Estas limitaciones estan relacionadas con informacién insuficiente o no disponible;
inconvenientes legales en el proceso de registro de tierras; invasion de terrenos y sus procesos
judiciales; problemas sociales por desarraigo de propietarios de buena fe; falta de recursos
humanos, econémicos y tecnoldgicos para realizar demarcacion y conformacion de los
limites catastrales, para el pago de expropiaciones o para definir situaciones particulares de
las titulaciones realizadas en la franja fronteriza; asi como el concurso obligado de instancias
externas al Instituto para la solucion integral de los problemas detectados, limitaciones que
le han obligado a llegar a un punto mas alla del cual no puede avanzar por si solo y con la
celeridad requerida.

Ajuicio de esta Contraloria, este Ultimo factor limitante es el punto medular de la incapacidad
actual del IDA para salir adelante en el cumplimiento de sus funciones, dada la cantidad de
instituciones con que debe interactuar para realizar sus labores, y en este aspecto pareciera
que el apoyo a la permanencia del IDA por parte del Consejo de Gobierno no pasa del
discurso, porque hasta el momento sus acciones no han sido del todo eficaces para que ese
Instituto pueda cumplir con sus objetivos de creacion y contribuir de mejor manera con el
desarrollo del pais.

Asimismo, es vital la voluntad politica de los legisladores para analizar y tramitar un proyecto
de ley en el que el IDA ha cifrado sus expectativas de mejora (creacion del Instituto de
Desarrollo Rural), o del Gobierno de apoyar no sélo econémicamente, propiciar la coordinacion
interinstitucional, asi como gestionar la resolucion de conflictos de cardcter ambiental y
social como en el caso de los traspasos de areas silvestres protegidas al MINAET, en las que
hay asentamientos del IDA establecidos o que se traslapan con reservas indigenas, sino
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sobre todo, de establecer una vision de politica publica que contemple las zonas fronterizas,
los cantones rurales alejados y los territorios indigenas que si bien son los que menor indice
de desarrollo humano tienen, también son zonas que poseen las mejores reservas de
recursos naturales. Esta vision en el IDA, como institucion especializada en el desarrollo rural
sostenible, deberd conjugar lo ambiental con la visién productiva no asistencialista y la vision
social de desarrollo con equidad.

A esto debe agregarse la necesaria participacion de la Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria (STAP) en la revisién de la politica de creaciéon de plazas para el IDA, dadas
las solicitudes planteadas por esa institucion para hacerle frente a la carencia de recurso
humano para atender la complejidad y el volumen de actividades a realizar en asuntos tales
como los procesos administrativos para la revocatoria de parcelas o el levantamiento de
informacion catastral de asentamientos en dreas silvestres protegidas, reservas indigenas o
zonas fronterizas, para citar algunos casos.

Dada la magnitud y complejidad de las acciones que se deben realizar, la necesidad de recursos
humanos, financieros y tecnoldgicos y la participacion requerida de otras instancias externas
a la entidad para realizarlas, resulta necesario que cada uno de los érganos y entidades que
deben coadyuvar con la solucién de la problematica del IDA y con el cumplimiento de sus
objetivos, asuman el rol que les corresponde, comprometiéndose a brindar la colaboracion
requerida.

Si bien se tiene claro que este pais no estd en sus mejores momentos de cara a la crisis
mundial y que existen politicas publicas que sefalan un norte al quehacer politico, econémico
y social del pais, también estima esta Contraloria General que deben tomarse las medidas
necesarias para que se den las condiciones que permitan al IDA cumplir con los fines para
los que fue creado, en apego a la decision tomada por el actual Gobierno de mantener
funcionando dicha institucion.

De ahi que sea propicia la ocasién para hacer una excitativa a la Asamblea Legislativa y al
Gobierno de la Republica para que se le brinde al IDA el apoyo pertinente para que pueda
corregir las debilidades, deficiencias e irregularidades detectadas por esta Contraloria en sus
estudios, proporcionandole los instrumentos juridicos, técnicos, tecnoldgicos, financieros y
humanos requeridos para que a la luz de una transformacién institucional logre adaptarse
a los cambios que se han producido en el medio rural costarricense, de manera que se
convierta en una institucion con la capacidad de responder estratégicamente a las demandas
de ese medio, con una visién de desarrollo rural integral, fundamentada en una politica de
Estado en esta materia.
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3 La Contraloria General y su instrumental de control: aportes al
debate actual

3.1 Introduccion

En los Ultimos anos ha surgido una suerte de discusién en distintos foros académicos y
politicos, acerca de la vigencia del sistema politico nacional y de la pertinencia de la
organizacién de la Administracion Publica. La discusion sobre esos temas parte en términos
generales de una percepcién de complejidad excesiva en el proceso de toma de decisiones
politicas y administrativas, asi como en su fase de ejecucion, que impediria a los actores
publicos dar respuesta oportuna a las necesidades de la comunidad.

La Contraloria General de la Republica (CGR) y su funcién de vigilancia de la Hacienda Publica
no escapan a ese insipiente debate. Son comunes los comentarios o andlisis acerca de la
adicién de este 6rgano de control a los elementos que contribuyen a enfatizar la complejidad
excesiva en la gestion publica. Se ha sefalado por ejemplo que la CGR con lo que seria un
accionar desaforado rebasa su ambito de competencia y sustituye a la Administracion activa.
En materia de contratacién administrativa, por ejemplo, es frecuente que se mencione a
este érgano contralor y al principio de licitacion como las fuentes primarias de la paralisis
administrativa. Curiosamente, también es posible encontrar criterios que rondan el otro
extremo del universo de opiniones, que subrayan que la CGR es mas bien omisa y poco
agresiva en el ejercicio de sus funciones. En algunas oportunidades las perspectivas en
comentario varian en funcién del papel que su emisor desempena dentro del engranaje
estatal, aunque desde luego este aspecto no puede ser tenido como justificacion para no
tenerlas como razonables o atendibles, pero tampoco para tener que aceptarlas sin mayor
discusion.

Al alcanzar sus sesenta afos de existencia en el concierto institucional costarricense, la CGR
no puede mostrar renuencia a participar de la discusion planteada, sino que debe aprovechar
la experiencia acumulada para aportar elementos de juicio que permitan abordar los distintos
aspectos de su organizacion y funciones, aungue siempre en el marco de planteamientos
serios y que tengan ante todo una orientacion a una mejora de la gestion publica. Iniciar de
manera mas abierta esa participacion, es en esencia el objetivo de la presente opinion que
se rinde a la Asamblea Legislativa.

3.2 Control externo hacendario, burocracia y principio democratico

La tipica aproximacion al tema del control externo hacendario, y pudiera decirse que en
general al de la gestién publica, es el enfoque del problema burocratico’. En este sentido,
el control aparece como sinénimo de tramite y procedimiento rigido, formal y en términos
generales superfluo. En consecuencia el problema de control se corrige con la eliminacion
de tramites y procedimientos.

! Se aclara que en este caso se hace uso de la palabra burocracia en su significado de administracion ineficiente a
causa del papeleo, la rigidez y las formalidades superfluas, segun lo contempla el Diccionario de la Real Academia
Espanola en su vigésima segunda edicién.
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Para la CGR esa perspectiva no puede ser descartada del todo, pues en realidad siempre es
necesario simplificar los tramites y procedimientos, pero resulta insuficiente para analizar el
fendmeno del control y para sustentar el debate serio y profundo acerca de su pertinencia
actual. El centrar la discusién exclusivamente en el valor de los tramites y procedimientos, sin
considerar en qué medida aquellos estan conectados con el cumplimiento de finalidades de
mayor dimensién constitucional, supone reducir de manera casi absurda un tema bastante
mas rico en conceptos esenciales.

El tema del control externo de la Hacienda Publica debe ser abordado desde la perspectiva
de su relacion con el principio democratico. Los funcionarios publicos han sido revestidos de
cuotas de poder publico y dotados de medios econémicos con el Unico proposito de llevar a
cabo las tareas que el ordenamiento juridico les encomienda y que siempre estan destinadas
a la atencion del interés publico. Dado que ni el poder ni los recursos son de su propiedad,
los funcionarios publicos estan llamados a rendir cuentas a los ciudadanos acerca de su
empleo. Ya desde la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano en la Francia
de 1789, se definia que los ciudadanos tienen derecho a verificar por si mismos o a través de
sus representantes la necesidad de la contribucion publica y de controlar su empleo.

Nuestra Constitucion Politica reconoce de manera amplia y contundente estos conceptos, tal
y como se identifica, entre otros, en articulos tan relevantes como el articulo 1, que plasma el
principio democratico, asi como el articulo 9, que establece al Gobierno de la Republica como
popular, representativo, participativo, alternativo y responsable. El articulo 11, reformado
no hace muchos anos con el propdsito precisamente de introducir en la literalidad de la
Constitucién el deber de la Administracion de someterse a un procedimiento de evaluacién
de resultados y rendicién de cuentas, con la consecuente responsabilidad personal para los
funcionarios en el cumplimiento de sus deberes. También debe mencionarse el articulo 140
que dispone los deberes del Presidente y el respectivo Ministro de Gobierno, que incluyen
el vigilar el buen funcionamiento de las dependencias administrativas y rendir informes a la
Asamblea Legislativa.

En ese contexto, el control externo sobre la Hacienda Publica no es un fin en si mismo, ni
constituye un simple cimulo de trdmites marginales en el contexto burocratico, sino que
se torna en una herramienta en manos del Parlamento y de la comunidad, para contar
con elementos de juicio profesionales que les permitan exigir a los funcionarios publicos la
explicacién acerca del cumplimiento de sus tareas, al tiempo que contribuye a que estos
ultimos cuenten también con insumos para valorar la adopcién oportuna de medidas
correctivas que mejoren su accionar.

Esta vinculacion entre control externo hacendario y democracia ha sido abordada en el
contexto de la Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI),
que es la entidad que agrupa a mas de ciento ochenta entidades de fiscalizacion superior a
nivel mundial, con el propdsito de generar un esfuerzo comun en la promocién y proteccién
del control externo hacendario, con objetivos consecuentes con los promovidos por el
sistema de las Naciones Unidas. Asi, en el marco de la celebracidén del cincuentenario de
dicha organizacién, en el ano 2003, su Secretario General, Dr. Franz Fiedler, Presidente del
Tribunal de Cuentas austriaco, en un interesante articulo relativo a la independencia de las
entidades fiscalizadoras superiores, senalo:
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“En consecuencia, una fase avanzada de la democracia y unas instituciones
estatales muy desarrolladas, bajo el imperio de la ley, constituyen los requisitos
previos fundamentales para la independencia de la auditoria gubernamental.
En pocas palabras, la democracia y la independencia de las EFS estan vinculadas
inseparablemente. La validez de esta afirmacion estd demostrada por gran
cantidad de pruebas histéricas.”

El Constituyente del ano 1949 comprendid la relevancia de estas categorias, por lo que en
una actuacion de avanzada en el contexto mundial, elevo al rango constitucional a la entidad
de fiscalizacién superior nacional y la doté de independencia funcional y administrativa
absolutas, con el propdsito de garantizar el mejor desempefio de sus funciones. Nuestra
Constitucién Politica incluso se adelanté a la declaracion de los principios basicos que a nivel
internacional promovi6 la INTOSAI por medio de lo que hoy se reconoce como su Carta
Fundamental, que es la Declaracion de Lima del ano 1977, en la que se senald como premisa
basica para el ejercicio del control la independencia de las entidades de fiscalizacion superior,
con el propdsito de cumplir con su tarea, cuya finalidad esté resumida en el articulo 1 de esa
declaracion de la siguiente manera:

Articulo 1.- Finalidad del control

La institucion del control es inmanente a la economia financiera publica. El
control no representa una finalidad en si mismo, sino una parte imprescindible
de un mecanismo requlador que debe senalar, oportunamente, las desviaciones
normativas y las infracciones de los principios de legalidad, rentabilidad,
utilidad y racionalidad de las operaciones financieras, de tal modo que puedan
adoptarse las medidas correctivas convenientes en cada caso, determinarse la
responsabilidad del érgano culpable, exigirse la indemnizacion correspondiente
o adoptarse las determinaciones que impidan o, por lo menos, dificulten, la
repeticion de tales infracciones en el futuro.

En nuestro criterio, si se quiere abordar un debate acerca del alcance del control externo
hacendario ante los retos de una Administracion Publica moderna, debe partirse de esta
perspectiva conceptual, de manera que en el intento valido de simplificar trdmites y reducir
burocracia, no se incurra en el exceso de comprometer lo esencial, que es la existencia de
una funcién de fiscalizacion fuerte que pueda con independencia brindar los insumos para el
ejercicio de rendicion de cuentas de los funcionarios publicos ante la comunidad nacional.

A partir de esa consideracién, de seguido se abordan algunos temas del instrumental de
control a cargo de la CGR, para exponer la posicion de este érgano contralor de frente a una
discusioén seria sobre estas cuestiones fundamentales, sin pretender convertir esta opinién en
un desarrollo detallado y acabado sobre el tema.

' Fiedler, Franz, “La independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores”, tomado de INTOSAI: 50 anos
(1953-2003), publicacién monogréfica de la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, en
www.intosai.org.
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3.3 Consideraciones sobre el control previo externo

La Declaracion de Lima de la INTOSAI' seiala que el control previo es el que se lleva a cabo
antes de la realizacion de las operaciones financieras o administrativas. Indica que el control
previo ejercido por una entidad de fiscalizacion superior implica la ventaja de poder “impedir
un perjuicio antes de producirse éste, pero la desventaja de comportar un trabajo excesivo
y de que la responsabilidad basada en el derecho publico no esté claramente definida”. Por
ultimo, indica que son las circunstancias y necesidades de cada pais las que determinan si
una entidad de fiscalizacién superior ejerce un control previo.

Basta con hacer una breve revision del Derecho comparado, para concluir sin mayor dificultad
que la corriente dominante es concentrar los esfuerzos de las entidades de fiscalizacién
superior en el control posterior y no en el control previo. Desde luego que esa regla admite
excepciones, pero que no tienen el peso para confirmar un papel protagonico actual de los
controles previos externos?. En este sentido, cabe citar por ejemplo la conclusion a la que
llegd la autora espanola Pilar Jiménez Rius, luego de un interesante, amplio y actual estudio
de Derecho comparado acerca de las funciones de las entidades de fiscalizacion superior, en
cuanto senala:

“En la actualidad, muy pocas EFS siguen realizando fiscalizaciones a priori ya que
dicho tipo de control se ha transferido a las denominadas unidades de control
previo o interno de los entes publicos. En estas fiscalizaciones se involucraba
a la EFS en la autorizacién del gasto publico, esencialmente como parte del
proceso de control financiero.”

Ahora, no obstante esa orientacién que se desprende del Derecho comparado, en el caso
de nuestro sistema juridico se observa en términos generales que existe un instrumental
amplio y relevante de control previo a cargo de la CGR, que surge muchas décadas atras.
Desde el origen de la Constitucion Politica de 1949 se prevén mecanismos de control
previo tales como la aprobacién presupuestaria en el caso de las municipalidades y de las
instituciones autdbnomas, asi como el visado de los gastos y el refrendo de las obligaciones
de la Administracién Publica®.

Asimismo, la legislacion que siguié de manera inmediata a la Constitucion Politica, contemplé
de manera relevante el &mbito del control previo, como puede apreciarse en un somero
repaso de los textos por ejemplo de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica,
Ley No. 1252 del 23 de diciembre de 1950, asi como de la Ley de Administracién Financiera
de la Republica, Ley No. 1279 del 2 de mayo de 1951.

' Articulo 2.

2 Sobre el particular, ademds de una visita a los sitios web de las propias entidades de fiscalizacién superior,
resulta de interés consultar entre otros los siguientes textos sobre la materia: Jiménez Rius, Pilar. El control de los
Fondos Publicos: propuestas de mejora. Madrid: Thomson-Civitas, 2007. Gémez Sanchez, Yolanda. El Tribunal
de Cuentas: El control econémico-financiero externo en el ordenamiento constitucional espanol. Madrid: Marcial
Pons, 2001. Bourn, John. Public Sector Auditing: is it value for Money? Londres: John Wiley & Sons, Ltd, 2007.

3 Jiménez Rius, Pilar, op. cit., pag. 561.

4 Incisos 1) y 2) del articulo 184.
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En materia de contratacién administrativa, la normativa derivada de la Ley de Administracion
Financiera desarrollé importantes funciones de control previo, que se aprecian por ejemplo
en el texto del conocido Reglamento de la Contratacion Administrativa, Decreto Ejecutivo
No. 7576 del 23 de setiembre de 1977. Incluso en la legislacién emitida durante la década
de los anos noventa, se recoge la tendencia a conservar la relevancia del instrumental de
control previo a cargo de la CGR, como en los casos de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, Ley No. 7428 del 7 de setiembre de 1994, de la Ley de Contratacion
Administrativa, Ley No. 7494 del de mayo de 1995 y de la Ley General de Concesion de
Obras Publicas con Servicios Publicos, Ley No. 7762 del 14 de abril de 1998.

Las causas que generan ese énfasis normativo en el control previo a cargo de la CGR son
variadas. Asi, es interesante el repaso de las actas de la Asamblea Nacional Constituyente en
cuanto a las propuestas y discusiones que dieron paso a la redaccion actual de los articulos
183 y 184 de la Constitucion Politica. Se aprecia ahi que la redaccion de dichos articulos
partié de la valoracion del texto de leyes vigentes en esa época tales como la Ley Organica del
Centro de Control, Ley No. 200 y la Ley Orgénica del Presupuesto, Ley No. 199, ambas del 6
de setiembre de 1945. Esa legislacion fue dictada segun se deriva del comentario externado
por el Diputado Constituyente Arias Bonilla, con el propdsito de corregir las anomalias y
deficiencias de la gestién financiera del Estado, que habian conducido a una situacién fiscal
compleja’. La influencia que en el texto constitucional actual tuvo esa legislacion se aprecia
por ejemplo en la siguiente comparacion:

Parrafo segundo, inciso 1),
articulo 184 de la Constitucion
Politica

Parrafos primero y segundo, articulo 21 de la
Ley Organica del Presupuesto, 1945

No se emitird ninguna orden de
pago contra los fondos del Estado
sino cuando el gasto respectivo
haya sido visado por la Contraloria;
ni  constituird obligacion para
el Estado la que no haya sido
refrendada por ella;

Todo gasto que deba efectuarse con cargo al Tesoro
Nacional y que no se refiera a sueldos del personal
permanente de la administracién publica consignados
en el presupuesto fiscal, debe ser precedido de un
acuerdo que firmaran el Presidente de la Republica
y el Secretario de Hacienda, y que serd comunicado
al Centro de Control a fin de que se ordene su
publicacion en el Diario Oficial con cita de la partida
correspondiente una vez constatado que el gasto se
ajusta a las prescripciones legales.

No se publicara en el Diario Oficial ningin acuerdo
de pago con cargo al Tesoro Publico sin orden escrita
del Centro de Control; ni se emitird por la Tesoreria
de la Nacién giro u orden de pago contra los fondos
del Estado sino cuando el acuerdo respectivo haya
sido publicado conforme a lo que en este articulo
se dispone.

! Esta participacion del sefior Arias Bonilla se consigna en el Acta No. 162 de la Asamblea Nacional Constituyente
(Publicacién de la Imprenta Nacional, 1956, Tomo Ill, pagina 422).
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Como se aprecia, la Constitucién de alguna manera retomd parte del instrumental de control
previo que contenian leyes de la década de los anos cuarenta. Lo significativo es que este
tipo de herramientas de control hoy en dia son mas tipicas de los sistemas de control interno
de los entes publicos o bien de organismos administrativos del sistema de administracion
financiera. Asimismo, debe considerarse que el volumen y la complejidad de las transacciones
gue se realizaban en la época en que surge este esquema normativo que impulsa el control
previo, eran menores a los que muestra la Administracion Publica actual, que estad sometida
ademads a presiones mucho mas intensas. Por lo tanto resulta valido cuestionar, como se
verd mas adelante, si resulta pertinente el mantener la totalidad de mecanismos de control
previo disefados para una época muy distinta.

Otrarazdn para la asignacion de tareas de control previo a la CGR, se identifica en la necesidad
de generar un régimen presupuestario distinto para el sector municipal y de las instituciones
auténomas. En este caso debe reconocerse el impulso que la Constitucién Politica brindé a
esos sectores descentralizados de la Administracion Publica. La preocupacion fundamental
era dotarles de independencia suficiente para que la intromision politica no pudiera afectar
el cumplimiento de sus finalidades. En ese sentido, el control previo consistente en la
aprobacién presupuestaria que previé la Constitucién, va en esa misma linea de excluir a
esos sectores descentralizados del sistema de formulacién presupuestaria del Poder Ejecutivo
y de la aprobacion por parte de la Asamblea, para lo que se asigné a la CGR, como 6rgano
técnico independiente, la revision de sus presupuestos de manera que tampoco estuviera del
todo excluidos de un régimen de control suficiente y adecuado. Asi lo explicé el Diputado
Constituyente Facio Brenes, segun se retoma en dos extractos de sus opiniones esgrimidas
en el seno de la Asamblea:

“Reiter6 que la idea es que la Oficina de Presupuesto tenga a su cargo el
proyectar el presupuesto de la Administracién central y que las Municipalidades
y las Instituciones Auténomas tengan la facultad de proyectar el suyo, ya y
como se hace en la actualidad. Pero ahora, los bancos elaboran su presupuesto
y lo remiten al Ministerio de Hacienda para su aprobacién. No ha existido,
sin embargo, ningun control efectivo sobre esos presupuestos. Hacienda los
aprueba como una simple formalidad. Nosotros pretendemos acabar con
esa practica puramente formal y, ademés, con el peligro de una arbitrariedad
ministerial, haciendo que los presupuestos de esas instituciones auténomas
vayan para su estudio y aprobacion a la Contraloria General la que tendra a
su cargo, la decision final sobre los mismos, asi como la fiscalizacion de su
gjecucion y su liquidacion.”

“El Diputado Facio aclaré que ya habia explicado cémo el control de esos
presupuestos se deja, por razones de respeto a la autonomia, a cargo de la
Contraloria General de la Republica.”

! Segun se recoge en el Acta No. 162 de la Asamblea Nacional Constituyente (Publicacién de la Imprenta Nacional,
1956, Tomo llI, paginas 424, 425y 428).
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De manera que este dmbito del control previo presupuestario a cargo de la CGR, tiene su
justificacion histdrica en la preocupacién por garantizar la efectiva autonomia del sector
descentralizado territorial y funcional de la Administracién Publica, por lo que cualquier
discusion que se pretenda abordar sobre la materia debiera partir de si las consideraciones
expuestas por el Diputado Facio Brenes y acogidas por la Asamblea Nacional Constituyente
resultan validas en la actualidad. Como se aprecia, no es este un debate sobre un tramite,
sino sobre el modelo constitucional de la organizacién del Estado.

Por su parte, en materia de contratacién administrativa los mecanismos de control previo de
mayor relevancia son la atencion de recursos de objecion y apelacion por parte de la CGR
en su condicion de jerarca impropio en la materia, asi como el refrendo de los contratos.
En principio, segun se ha recogido en distintos textos doctrinarios y jurisprudenciales, las
regulaciones previstas por el Constituyente estan imbuidas de un afadn de combate a las serias
irreqularidades que imperaban en materia de contratos publicos. De ahi que la propuesta
normativa procuraba introducir la regla de concurso y de control en dichos procesos de
gestion publica para detener el uso incorrecto de los fondos publicos. Ahora bien, debe
indicarse que esos mecanismos de control previo no estan literalmente contenidos en el
texto constitucional, sino que sus alcances actuales son el producto del desarrollo legislativo
a partir de la interpretacién constitucional.

Asi, en materia de refrendo como ya se vio el articulo 184 sefala que no serd obligacion
para el Estado la que no haya sido refrendada por la CGR. Si bien pareciera que esto fija
literalmente el refrendo como un control previo sobre los contratos administrativos, lo cierto
es que esta no es una percepcion pacificamente aceptada. Esto por cuanto para algun
sector de la opinion profesional sobre esta materia, esa disposicion estd enmarcada en una
norma referida a la ejecucién presupuestaria, sin que se pueda senalar que al hablar de
obligaciones del Estado se deba hacer una equiparacion a todos los contratos administrativos.
No obstante, en Ultima instancia la Sala Constitucional es la que ha subrayado en ultima
instancia el alcance del refrendo, impulsandolo como una revision plenaria de legalidad de
los documentos contractuales que suscriba la totalidad de la Administracion Pablica’.

Por su parte, las funciones de jerarquia impropia en el &mbito de la contratacion administrativa
han sido derivadas del articulo 184 de la Constitucion Politica, pues pareciera que no se
recogen en la literalidad del texto constitucional. Sobre este tema, la Sala Constitucional
declaré la inconstitucionalidad del requerimiento del agotamiento de la via administrativa
Ccomo paso previo para accionar en la sede judicial, pero reconocié excepciones, entre las que
se incluye precisamente la jerarquia impropia en materia de contratacion administrativa:

“VIl.- AGOTAMIENTO PRECEPTIVO IMPUESTO POR EL TEXTO
CONSTITUCIONAL. El constituyente originario establecié varias hipdtesis en
que el agotamiento de la via administrativa resulta preceptivo, al entender que
el 6rgano o instancia que revisa o fiscaliza un acto administrativo determinado
es una garantia de acierto, celeridad y economia para el administrado. En tales
circunstancias, se encuentran los numerales 173 respecto de los acuerdos
municipales, en cuanto el parrafo 2°, de ese numeral establece que si no

' Ver entre otras las resoluciones nimeros 998-98 y 5947-98.
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es revocado o reformado el acuerdo objetado o recurrido, los antecedentes
pasaran al Tribunal dependiente del Poder Judicial que indique la ley para que
resuelva definitivamente y 184 en cuanto le reserva a la Contraloria General
de la Republica la jerarquia impropia de los actos administrativos dictados en
materia de contratacion administrativa. En estos dos supuestos, al existir norma
constitucional que le brinda cobertura al agotamiento preceptivo de la via
administrativa no puede estimarse que sea inconstitucional ese presupuesto
obligatorio de admisibilidad de un proceso contencioso-administrativo.”

En algunas resoluciones anteriores el razonamiento de la Sala Constitucional para sostener
la base constitucional de la jerarquia impropia de la CGR en materia de contratacion
administrativa, habria partido del articulo 182 de la Constitucion Politica, en el tanto de él
derivan principios asociados al de licitacién, siendo uno de ellos el de control por parte de la
CGR en su condicion de vigilante de la Hacienda Publica?. En esta Ultima oportunidad, la Sala
senala que esa funcion estd contemplada directamente en el articulo 184 de la Constitucion
Politica. En todo caso, cabe mencionar que no se estd necesariamente ante posiciones
antagonicas sino que pueden ser conciliadas por medio de un ejercicio de interpretacién
de los precedentes jurisprudenciales. Lo cierto del caso es que la jerarquia impropia ha sido
vinculada hasta esta fecha al texto constitucional.

Ahora bien, con la promulgacion de la Ley General de Control Interno, Ley No. 8292 del 31
de julio de 2002, legislacién sustancialmente elaborada y publicamente promovida por la
CGR, el sistema asoma un inicio de un cambio conceptual en el diseno del instrumental
de control hacendario. Esto por cuanto se plasma una clara senal normativa en el sentido
de que el control no es un problema ni exclusivo ni primario de organismos externos a la
Administracion, sino que es una responsabilidad inmediata de los encargados de la gestion
publica activa. Quien administra es el primero llamado a garantizar que las operaciones que
ejecuta parten de una razonable gestion de riesgos y procuran efectivamente el cumplimiento
de las finalidades publicas en el marco del mejor uso de los fondos publicos.

Con la promocion de esa nueva legislacién, se inicia una nueva etapa en el dmbito del
control previo externo, pues la CGR propone desde entonces una reduccion de ese tipo de
instrumentos que son mas propios del control interno, control que ahora tiene un marco
normativo que lo soporta. Este drgano contralor gira entonces hacia el fortalecimiento de los
sistemas de control interno y la promocién del control posterior mas reforzado, incursionando
en fiscalizacion de legalidad y de eficiencia, explorando ademas nuevos horizontes en materia
sancionadora y de intervencién judicial directa.

A partir de ese momento, y con especial énfasis en los Ultimos tres anos, la CGR ha adoptado
medidas en el marco de su dmbito de competencia, que muestran una clara sefal de
reduccion y de simplificacion del control previo externo.

Por ejemplo, en materia de aprobacion presupuestaria de los sectores descentralizados
territorial y funcional, se hizo una actualizacion significativa en el marco normativo que

! Resolucién No. 3669-2006.
2 Por ejemplo en la Resolucion No. 998-98.
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regula el nivel de aprobacion y las variaciones al presupuesto, para que sea acorde con el
modelo de gestién publica que el actual entorno exige. Se ha logrado asi que las entidades
descentralizadas tengan mayor flexibilidad, eficiencia y oportunidad en cuanto a los ajustes
presupuestarios, a la vez que se permite a la CGR concentrarse en aquellos documentos y
niveles de aprobacion que asi mande el ordenamiento juridico y que tienen mayor relevancia
para la gestion institucional y por ende para efectos de la fiscalizacion. En este sentido se ha
conservado lo esencial del mandato constitucional de control previo del presupuesto, pero
simplificando los procesos de manera que se hagan compatibles con las exigencias a las que
estdn sometidas las organizaciones publicas modernas. Dadas estas mejoras sustanciales,
no considera la CGR que existan razones suficientes adicionales que justifiquen una reforma
constitucional que varie el esquema de aprobacion presupuestaria vigente.

Por su parte, en materia de visado del gasto, que es una de las aparentes herencias
constitucionales de la legislacion de la primera mitad del siglo pasado, se ha estimado que
con fundamento en la independencia funcional absoluta que contempla el articulo 183 de
la Constitucion, la CGR puede disefiar el alcance del instrumental de control segun criterios
de razonabilidad y proporcionalidad’. En este sentido, se considerd que el visado es un
mecanismo de control mas propio del control interno que del control externo, por lo que
su ejecucion fue trasladada a ese dmbito, de manera que ya el Organo Contralor no ejerce
propiamente una funcidén de control previo sino de fiscalizacién aleatoria sobre el adecuado
funcionamiento del sistema de control interno, como aplica en la mayoria de las distintas
vertientes de la gestion financiera del Estado. No obstante, se reconoce que es pertinente
discutir acerca de la necesidad de reforma del texto constitucional en cuanto a este extremo,
para eliminar expresamente este tipo de mecanismo de control previo improcedente en la
actualidad.

Una discusion similar debiera operar en materia del refrendo de los contratos administrativos.
Este mecanismo de control previo reviste una serie de problemas importantes, que ya han sido
advertidos en Memorias anuales anteriores. Pero cabe reiterar su problema fundamental,
que es su ubicacion en el proceso de adquisicién de los bienes y servicios. Se trata de
un requisito de eficacia de obligaciones validas ya adquiridas. Es decir, es una revision de
legalidad que se produce cuando ya ha pasado el proceso de planificaciéon de la compra, el
procedimiento de seleccion del contratista, la rendicion de garantias y la formalizacion del
contrato. Esto implica que a esas alturas del proceso ya la Administracion e incluso el propio
contratista han incurrido en gastos importantes, pero en el caso de la Administracion supone
ademas que ya se han consumido muchos meses, en algunos casos anos, sin lograr adquirir
ya materialmente los productos esperados. Desde esta perspectiva, el andlisis de legalidad
en fase de refrendo se ve seriamente comprometido, pues cualquier vicio que pudiera
detectarse, aun de grados relevantes, debe ser ponderado a la luz de todo lo expuesto, lo
que supone para el Organo Contralor entrar a validar actuaciones que en estricto sentido
debieran estar sujetas al control posterior y a la consecuente rendicién de cuentas por parte
de los funcionarios encargados, o por el contrario proceder a declarar los vicios y con ello
dilatar el proceso de ejecucién contractual. Cualquiera que sea el escenario de solucion, lo
actuado compromete el gjercicio independiente de los procesos de fiscalizacién posterior.

' En esta linea ha argumentado la Sala Constitucional, por ejemplo, en materia de refrendo; ver Resolucion No.
9524-99.
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Adicionalmente, debe subrayarse que el refrendo se ha convertido en un medio que se
pretende utilizar por los distintos actores del proceso de contratacién administrativa, para
reabrir discusiones de etapas precluidas del procedimiento de seleccién del contratista o
simplemente para paralizar a toda costa proyectos que no son compartidos, ya sea porque
no se consideran convenientes u oportunos, o porgue se duda de su legalidad o legitimidad.
Es usual, especialmente en proyectos relevantes de infraestructura, que los funcionarios
gue desarrollan los andlisis y adoptan las decisiones en materia de refrendo, enfrenten
advertencias de todo tipo, incluyendo las de denuncia penal futura, en caso de que adopten
una decisién no compartida por determinado sector.

Esta modalidad de advertencia sobre la toma de decisiones en materia de refrendo es
por lo general proveniente de los sectores que se oponen a los contratos relevantes, que
llegan incluso a solicitar la remocion de los funcionarios que emiten criterios contrarios a
sus puntos de vista, sobre la base de que la diferencia de criterio obedece necesariamente
a incorrecciones por parte de los funcionarios involucrados, sin admitir que en esta materia
las discusiones y las discrepancias son posibles. Se ha llegado al extremo de recibir alegatos
en el sentido de que ningun funcionario de la CGR tiene la posibilidad de resolver sobre el
refrendo de un contrato, pues la Contraloria seria un érgano “monocratico” que centra toda
decision en su jerarca, por lo que queda la pregunta de qué seguira si la decision del jerarca
de la Contraloria tampoco es compartida. Es normal que durante el trdmite de contratos
particularmente complejos, se reciban cartas suscritas por uno o varios Diputados, con el
proposito de advertir acerca del control politico que recae tanto en el contrato cuestionado
como en los andlisis habilitantes que pudiera realizar el Organo Contralor. Todo esto
configura un control previo complejo que puede entrabar la gestién publica o comprometer
la independencia de la fiscalizacion posterior.

Es importante ademds mencionar que la celeridad que el propio legislador ha inyectado a
los plazos que aplican al trdmite de refrendo, supone que la CGR cada vez tenga menos
tiempo para hacer analisis integrales y dar su aprobacién a contrataciones muy complejas
cuya consolidacion tomd a la Administracién largos periodos y considerables recursos
especializados. Contratos de concesion de infraestructura publica y sus modificaciones,
complejos negocios de adquisicion de tecnologia y documentos contractuales relativos a
adquisiciones en el ambito de obras y servicios para la prestacion de servicios de salud, deben
ser valorados en plazos de quince o veinte dias habiles, aunque la Administracién pudo
haber requerido mas de un ano y cantidades importantes de recursos para concretarlos. La
asimetria de condiciones es total y actla en detrimento del mecanismo de control, por lo que
es razonable discutir la conveniencia de mantenerlo.

La CGR ha reaccionado a esta realidad con modificaciones profundas a la reglamentacion
que regula la materia, que han procurado hacer una clara delimitacion del alcance del anélisis
que se realiza, con el propdsito de contribuir a la sequridad juridica de los actores del sistema
de compras y a definir los distintos ambitos de responsabilidad. Asimismo, se ha circunscrito
el refrendo a la porcion mas relevante de contratos administrativos, especialmente aquellos
derivados de licitaciones publicas y de negociaciones directas complejas.

No obstante, la CGR considera que ha llegado el momento de hacer una valoracién profunda
acerca de la pertinencia de esta figura de control previo, para definir si debe llegarse a una
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reforma del articulo 184 de la Constitucion Politica. En nuestro criterio el refrendo actual
no reviste un alcance que justifique su existencia, distrae el dmbito de responsabilidad de la
Administracion y compromete la accion de fiscalizacion posterior por parte de la CGR. Se
trata de un mecanismo de control mas propio de los sistemas de control interno a cargo
de la propia Administracion, que el Constituyente elevd a nivel de la Carta Fundamental
en el contexto de la primera mitad del siglo pasado, cuyas condiciones y caracteristicas son
muy diferentes a las actuales. Si se estima necesaria la participacion previa de la CGR en
algun tipo de negocios estratégicos, debiera ser en una fase inicial del procedimiento de
contratacién administrativa, cuestion que puede ser disenada a nivel legal y reglamentario,
sin recurrir al texto constitucional.

Por ultimo, cabe hacer una reflexién en cuanto a las funciones de jerarquia impropia en
materia de contratacién. En esta materia también la CGR ha promovido cambios a nivel
legal con el propdsito de circunscribir su participacion a los negocios estratégicos del Estado.
Asi, hoy en dia el recurso de objecion se limita a la licitacion publica y el recurso de apelacion
también apunta fundamentalmente a los actos de adjudicacion derivados de ese tipo de
procedimientos plenarios. Asimismo, se han recortado plazos y hecho mas rigurosas las
reglas de valoracién de los recursos. Esimportante también mencionar que ahora se trabaja
en laimplementacién de audiencias orales que procuran mejorar la calidad de las resoluciones
y la celeridad con que se emiten.

Sin embargo, este érgano contralor estima que sobre esta materia también debe hacerse un
analisis para tomar las decisiones que mejor contribuyan al disefio del sistema de compras
publicas. Cabe entonces retomar lo senalado por la Sala Constitucional en cuanto al tema
de la constitucionalidad del agotamiento preceptivo de la via administrativa en contratacion
administrativa, cuando se trata del ejercicio de jerarquia impropia por parte de la CGR, en el
sentido de que el “constituyente originario establecié varias hipotesis en que el agotamiento
de la via administrativa resulta preceptivo, al entender que el 6rgano o instancia que revisa
o fiscaliza un acto administrativo determinado es una garantia de acierto, celeridad y
economia para el administrado”. Notese que la justificacion final del agotamiento preceptivo
de la via en este caso obedece a que se convierte en garantia para el administrado, en
términos de acierto, celeridad y economia. Cabria agregar en nuestro criterio que también
resulta ser conveniente para el interés de la colectividad, pues la celeridad en la materia de
contratacion le permite a la Administracion atender con mayor prontitud las necesidades
publicas colectivas y particulares.

Ahora bien, lo que debe mencionarse como un hecho novedoso y que exige el andlisis
renovado de la cuestion, es la promulgacion y entrada en vigencia del nuevo Codigo Procesal
Contencioso Administrativo, Ley No. 8508 del 28 de abril de 2006. Esto por cuanto esa
nueva legislacion procesal tiene como uno de sus objetivos el imprimir celeridad, inmediatez
y agilidad al proceso contencioso administrativo, de manera que se convierta en una via
efectiva para la tutela de los derechos de los administrados, con lo que se superaria la
anquilosada jurisdiccion contencioso administrativa amparada a la anterior legislacion
procesal.

En criterio de la CGR, si bien es cierto como se ha comentado se han realizado los esfuerzos
para que el ejercicio de la jerarquia impropia en materia de contratacién responda de
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manera adecuada a las exigencias de agilidad, celeridad, economia y acierto, se empieza
ya a identificar una incipiente tendencia por parte de los participantes en procedimientos
de licitacién a procurar el agotamiento de la via en sede del Organo Contralor para de
inmediato pasar a discutir sus argumentos a la sede contencioso administrativa, por lo que
desde la 6ptica del curso normal de un procedimiento de contratacion, al tiempo de anélisis
en la CGR ahora se suma el tiempo de andlisis en la sede judicial, pues se aprecia que el
uso de las medidas cautelares en dicha sede puede generar algin grado de pardlisis en la
continuidad de la actividad contractual impugnada.

Si bien es cierto se aprecia que la jurisdiccion efectivamente estd resolviendo los asuntos en
tiempos muy aceptables en comparacion con el estado de cosas anterior, la doble via de
impugnacién podria resultar innecesariamente extensa. Ademads, en la sede judicial ya no
solo se discuten los actos adoptados por la Administracién, sino que desde luego se impugnan
las actuaciones realizadas por el Organo Contralor en el ejercicio de la funciones de jerarquia
impropia que le asigna la legislacién vigente, con lo que una parte de los recursos de la CGR
destinados a desarrollar una actividad litigiosa relevante en defensa de la Hacienda Publica,
se consumen en la atencion de demandas y otras gestiones relativas a procesos en contra de
actos de adjudicacion confirmados o anulados a partir del ejercicio de la jerarquia impropia.

Se considera que es temprano para llegar a conclusiones serias acerca del desarrollo de
la jurisdiccién contencioso administrativa y su nueva legislacion procesal, asi como sobre
su impacto definitivo sobre la materia de contratacion administrativa que también vigila la
CGR por medio de la jerarquia impropia. No obstante, los primeros resultados al menos
exigen poner sobre la mesa el tema de esta modalidad de control previo para ser discutido
responsablemente en el tiempo. En el interin, la CGR seguird haciendo los mayores esfuerzos
por mejorar en todos los sentidos el ejercicio de esta importante funcién.

En este punto, cabe retomar de nuevo lo senalado por la Declaracién de Lima de la INTOSAI,
en el sentido de que la decision de incorporar controles previos externos a un ordenamiento
juridico depende de las circunstancias y necesidades de cada pais. En este orden de ideas,
pareciera que las circunstancias y necesidades que estaban vigentes al momento de incluir en
nuestro medio un sistema reforzado de control previo a cargo de la CGR, no necesariamente
responden a la realidad actual, por lo que se hace imperativo abordar la discusion sobre
eventuales necesidades de reformas normativas, especialmente en materia de visado de
gasto y refrendo de obligaciones contractuales.

3.4 Fiscalizacion posterior: consideraciones sobre el control de eficiencia,
la potestad sancionadora y la legitimacién procesal

Una vez abordado el tema de los controles previos externos, en los que la CGR objetivamente
admite la necesidad de una discusion actual y seria, segin ya se comentd, resulta ineludible
abordar el tema de la fiscalizacion o control posterior.

En este orden de ideas, debe indicarse que asi como en materia de control previo a cargo de
las entidades de fiscalizacion superior se hablé de que resulta de alguna manera excepcional
en el Derecho comparado y que depende de las circunstancias y condiciones particulares de
cada pais valorar su incorporacion, la Declaracion de Lima de la INTOSAI es absolutamente

o



categdrica en sefalar en su articulo sequndo que el control posterior es “una funcién
inalienable de cada Entidad Fiscalizadora Superior”.

Desde esta perspectiva, la CGR estima que el instrumental de control posterior contenido en
la Constitucion Politica y desarrollado en su Ley Orgdnica, resulta acorde con las exigencias
del Derecho comparado y refleja esa caracteristica esencial de esta modalidad de control
en el marco del quehacer de las entidades de fiscalizacion superior como la CGR. Esta
realidad resulta ser tan clara que no se estima necesario ahondar en su justificacién técnica
y politica.

No obstante, si se estima imprescindible aportar al debate nacional sobre el control hacendario
algunas consideraciones acerca de la potestad de control de eficiencia. Esto por cuanto en
los Ultimos afos, cada vez que se enfrenta alguna discrepancia con las actuaciones de la
CGR, una préctica reiterada es hacer senalamientos de que este érgano de control desborda
sus competencias e incursiona en tareas propias de la Administracion activa, con lo que se
le desplaza de la adopcion definitiva de actos que le son propios a partir de valoraciones
de oportunidad y conveniencia que también le son exclusivas, sin perjuicio del control
jurisdiccional correspondiente. En ese marco, casi invariablemente la respuesta es promover
una reforma a la Ley Orgénica de la CGR, o revivir las que ya pudieran estar en la corriente
legislativa, para eliminar de ese marco normativo todo lo relativo al control de eficiencia.

La CGR considera que esa postura parte de una incorrecta interpretacion del alcance de
la potestad de control de eficiencia contenida en su Ley Organica, pero ademas supone
un peligroso desconocimiento de las tendencias actuales en el Derecho comparado en la
materia, que llevarian al pais a mostrar un notable retroceso en el contexto mundial, que
seria asociado indubitablemente a un debilitamiento del principio democratico.

En primer término, el control de eficiencia no determina ex ante la actuacion Administrativa
gue examina, pues es un control de resultados, por lo que como supuesto fundamental para
su ejercicio se tiene precisamente que esa actuacion ya se haya desarrollado. Tampoco en
modo alguno implica que por esa via la CGR adopta ex ante valoraciones de oportunidad
y conveniencia que competen a la Administracién activa, pues precisamente el control de
eficiencia analiza los resultados de la gestion a partir de la planificacién y valoraciones que
realizé la Administracién y que motivaron la adopcion de un curso de accién determinado.
El control de eficiencia estd llamado a evaluar los resultados de la actuacion administrativa
a la luz de los objetivos y metas planteados por la Administracion activa. Sus evaluaciones,
que trascienden la mera valoracién de legalidad, le permiten conocer por una parte a la
propia Administracion si estd logrando lo que se propuso y si en consecuencia esta haciendo
un uso eficiente de los fondos publicos, al tiempo que se brindan insumos a la Asamblea
Legislativa para ejercer el control politico y desarrollar legislacion sobre bases de andlisis mas
fundamentadas y se potencia la participacion ciudadana en los asuntos publicos, segun lo
prevé el articulo 11 de la Constitucion Politica.
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Desde esta perspectiva, el control de eficiencia lejos de ser un problema constituye el mayor
reto que debe acometer la CGR, en procura del ejercicio de un control posterior moderno y
pertinente. Este reto no es exclusivo de nuestro pais; ya desde 1977 en la citada Declaracion
de Lima de la INTOSAI, se consigné lo siguiente:

Articulo 4.- Control formal y control de las realizaciones

1. La tarea tradicional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores es el control de
la legalidad y reqularidad de las operaciones.

2. Aeste tipo de control, que sigue manteniendo suimportancia y transcendencia,
se une un control orientado hacia la rentabilidad, utilidad, economicidad y
eficiencia de las operaciones estatales, que no sélo abarca a cada operacion
sino a la actividad total de la administracion, incluyendo su organizacién y los
sistemas administrativos.

3. Los objetivos de control a que tienen que aspirar las Entidades Fiscalizadoras
Superiores, legalidad, regularidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de las
Operaciones, tienen basicamente la misma importancia, no obstante, la Entidad
Fiscalizadora Superior tiene la facultad de determinar, en cada caso concreto, a
cual de estos aspectos debe darse prioridad.

Como se aprecia, la evolucion del control posterior hacia esquemas que incorporen
conceptos tales como rentabilidad, utilidad, economia y eficiencia, estaba planteada como
una aspiracion desde hace mas de tres décadas a nivel mundial. A partir de ese impulso,
poco a poco la generalidad de los paises ha ido adoptando esa orientacion. Nuestro pais
desde el ano 1949 previd la posibilidad de que la CGR se refiriera a la Asamblea Legislativa
acerca de formas para lograr el mejor uso de los fondos publicos, para lo cual se presume la
posibilidad de realizar los estudios que sustenten esas opiniones. La Ley Organica de la CGR
es por lo tanto en esa materia un paso adelante que no puede debilitarse en el camino.

Ahora, ademas del debido fortalecimiento del control posterior con la introduccién y la
promocioén del control de eficiencia o de resultados, debe abordarse otro aspecto, que es el
de la posibilidad de la CGR de recomendar de manera vinculante sanciones administrativas
y promover de manera directa acciones en los distintos frentes judiciales para la defensa de
la Hacienda Publica.

Como ya se mencioné con anterioridad, el concepto de rendiciéon de cuentas que integra el
principio democratico, segun lo establece el articulo 11 de la Constitucion Politica, supone
la responsabilidad personal para los funcionarios por el cumplimiento de sus deberes, sin
que la Constituciéon haga distinciones en cuanto a los tipos o niveles de funcionario a los
que hace referencia, pues incluso somete a ese ejercicio a la "Administraciéon Publica en
sentido amplio”. A su vez, seguin también ya se menciond, la Declaracién de Lima de la
INTOSAI reconoce como parte de la finalidad del control externo hacendario la posibilidad de
determinar responsabilidades ante incorrecciones o desviaciones relativas al ordenamiento
juridico en todas sus dimensiones.

En el caso de nuestra Contraloria General, ya desde la primera Ley Orgdnica emitida en

el afo 1950 de manera muy cercana a la promulgacion de la Constitucién Politica actual,
se esbozaba la posibilidad de este érgano contralor de instruir sumarios administrativos y
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solicitar a la autoridad competente la suspension de funcionarios publicos'. Por su parte, la
Ley Orgdnica vigente profundizo esas atribuciones, con el desarrollo normativo de la potestad
de recomendacion vinculante de sanciones a funcionarios publicos por faltas en el dmbito
de la Hacienda Publica.

Esta potestad genera frecuentes cuestionamientos por parte de distintos sectores,
especialmente cuando los procedimientos que se siguen o que no se instauran, versan sobre
actuaciones de altos jerarcas publicos, con lo que los casos adquieren particular notoriedad.
Los cuestionamientos son variados, desde el nivel jerarquico de los funcionarios que realizan
los procedimientos hasta la insatisfaccion porque no se alcanzan sanciones en todos lo
casos. Sobre lo primero, la CGR tiene una distribucion de funciones interna que ha pasado
exitosamente el filtro de mdultiples cuestionamientos de constitucionalidad, por lo que se
tiene claro que es perfectamente vélido que los niveles profesionales y gerenciales de la
institucién tengan a cargo la instrucciéon de los procedimientos y su resolucién en primera
instancia. Se trata de personal calificado que asume con rigor una funcién que se reconoce
delicada.

En cuanto a la frustracion que genera el que un procedimiento no llegue a determinar
una sancion, lo Unico que cabe senalar es que el procedimiento administrativo se instaura
para buscar la verdad real de los hechos a partir de una hipotesis de eventual incorreccidn.
Si el procedimiento no logra demostrar una falta 0 mas exactamente logra demostrar la
ausencia de aquella, asi debe ser resuelto, pues esa serd la verdad real determinada segun
las reglas del debido proceso. De manera que presumir que la apertura de un procedimiento
administrativo debe indefectiblemente conducir en ultima instancia a la aplicacién de una
sancién, es una expectativa que no responde a la naturaleza y alcance de los procedimientos
administrativos.

Pero lo que se estima conveniente comentar en esta oportunidad, es que el ejercicio de una
potestad sancionadora por parte de la CGR, no resulta en absoluto atipico en el Derecho
comparado. Debe indicarse asi que en materia de disefio funcional de las entidades de
fiscalizacion superior a nivel internacional, se reconocen en términos generales dos corrientes,
una de indole anglosajona y otra anclada en el sistema juridico romano o latino. En el primer
caso, las entidades de la corriente anglosajona por lo general son oficinas de auditoria que
realizan estudios pero que no pueden adoptar medidas sancionadoras de manera directa,
sino que deben en todos los casos recurrir a la sede judicial. En el sequndo caso, que es la
tradicion en la que se enmarca la Contraloria General de nuestro pais, se estd ante cortes
o tribunales de cuentas, sin perjuicio de otras denominaciones, que si ostentan funciones
sancionadoras en distintos niveles.

En este orden de ideas, debe subrayarse que la orientacion que ha mostrado la CGR de reducir
la dimension del instrumental de control previo para volcarse a un fortalecimiento de los
sistemas de control interno basado en el reconocimiento de los dmbitos de responsabilidad
directa de los funcionarios encargados de la Administracion activa, todo sujeto al control
posterior, hacen necesario que se conserven y fortalezcan los instrumentos con que cuenta
la CGR para poder exigir el cumplimiento de las responsabilidades previstas y combatir las

' Ver articulo 8.
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transgresiones sustanciales al ordenamiento juridico, siendo en ese sentido la potestad
sancionadora un instrumento relevante.

Reducir el control previo externo y al mismo tiempo eliminar la potestad sancionadora de
la CGR, conduciria al debilitamiento inapropiado del control. Por el contrario, reducir los
ambitos de control previo y potenciar un control posterior potente en sus alcances, lo que
incluye la potestad sancionadora, permite dar la flexibilidad que la Administracion demanda
para actuar de manera mas eficiente a la vez que se podra exigir cuentas con consecuencias
reales a los funcionarios que lejos de aprovechar la flexibilidad para los propositos en
comentario, por dolo, culpa o negligencia incurren en actuaciones ilegales en materia de
Hacienda Publica.

En igual sentido debe tenerse presente la legitimacién amplia para recurrir a la sede judicial,
pues esa via se torna en un instrumento de suma utilidad para el restablecimiento de la
legalidad en materia de Hacienda Publica. En este orden de ideas a la ya amplia legitimacién
reconocida a la CGR en el ambito de la jurisdiccion constitucional, se suma el extraordinario
avance que ha implicado la legitimacion que le confiere el nuevo Codigo Procesal Contencioso
Administrativo en su articulo 10, cuando este 6rgano contralor pretenda asegurar o
restablecer la legalidad de las actuaciones u omisiones sujetas a su fiscalizacién o tutela.
Desde luego que esta posibilidad de demandar en la sede contenciosa administrativa, lleva
aparejada la consecuencia de que la CGR también puede ser demandada, como lo es propio
en organizaciones publicas que dictan actos que inciden en la esfera de derechos de terceros,
tal y como lo contempla el articulo 12 del citado Codigo.

En la discusion acerca del alcance del instrumental de control a cargo de la CGR, esta
posibilidad de recurrir de manera amplia a la via judicial resulta ser una herramienta que en
nuestro criterio debe ser considerada como muy positiva, pues le da profundidad al control
posterior y preventivo, lo que permite con mayor seguridad abordar una discusion sensata
acerca de la reduccion de los esquemas de control previo. Por lo tanto, se consideraria un
retroceso historico el limitar el accionar del Organo Contralor en esta materia.

3.5 Consideraciones finales a modo de conclusion

La CGR alcanza sus sesenta anos de existencia en el afo 2009. Durante ese lapso se ha
trasladado a la practica el mandato constitucional de ejercer una funcién de control al servicio
de la democracia. En el cumplimiento de ese deber, como en todo ambito del quehacer
humano, se pueden cometer errores y desaciertos. Pero en términos generales, se ha logrado
construir un balance muy positivo gracias al esfuerzo denodado, serio y profesional de los
funcionarios de todos los niveles jerarquicos que a lo largo de seis décadas han prestado sus
servicios al pais en una institucion que les exige siempre el mayor rendimiento posible.

Es indiscutible que se trata de una organizacion profesional que ha alcanzado la madurez
suficiente como para abordar sin temor alguno las discusiones acerca del disefio de
su instrumental de control, desde luego que a partir de una premisa bdasica no sujeta a
ponderacion alguna: su independencia funcional y administrativa absoluta, segun
lo dispone el articulo 183 de la Constitucion Politica. Ese es nuestro compromiso con la
sociedad costarricense. El control debe ser ejercido incluso al margen de las cuentas que la
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CGR deba rendir en su condicién también de Administracion activa. Es decir, si este érgano
contralor incurre en actuaciones administrativas que deban ser cuestionadas, ese ejercicio
de explicacién de sus acciones, que desde luego es absolutamente ineludible, no puede ser
alegado por los sujetos pasivos de la fiscalizacion como un limite valido para la intervencion
de la CGR en el ejercicio de sus funciones sustantivas.

Los tiempos modernos exigen una revaloracién de los mecanismos de control previo a
cargo de la CGR. Algunos conservan desde nuestra dptica su validez, como el caso de la
aprobacion presupuestaria de los entes descentralizados territoriales y funcionales, pues el
valor tutelado por el Constituyente, que es la autonomia de dichos entes y su distanciamiento
de la intromision politica, pudiera conservar vigencia actual. Otros mecanismos asociados
a la validacién de gastos y obligaciones, parecieran haber cumplido su ciclo y deben ser
replanteados, lo que podria comportar la necesidad de una reforma constitucional puntual.
En cuanto a la jerarquia impropia en contratacién administrativa, debe ser analizada a futuro
para determinar si las premisas de su existencia subsisten de cara al desarrollo de la nueva
sede contencioso administrativa, tema que requiere el transcurso de un lapso mayor para que
el analisis responda a la valoracion del comportamiento real del sistema y no de presunciones
o prejuicios. Mientras tanto, la CGR seguird ejerciendo sus funciones con la seriedad y
calidad requeridas.

En materia de control posterior, que constituye el corazén del quehacer de las entidades de
fiscalizacion superior, debiera contribuirse a su fortalecimiento incondicional, sin cercenar
vertientes tan relevantes como el control de eficiencia o de resultados, que representan la
mayor evolucion del control en el marco del sistema democratico. Ese control debe ademas
estar ligado a herramientas efectivas de implementacion, como la potestad sancionadoray la
legitimacién amplia en sede judicial, pues de lo contrario el control se torna en senalamientos
inofensivos para la Administracion activa. En estos conceptos la CGR aborda el debate de
manera solida y segura acerca de la relevancia y pertinencia de su instrumental actual.

En el interin, bien haria la Asamblea Legislativa en finalmente tramitar el proyecto de ley
denominado “Reformas al marco legal para la simplificacion y el fortalecimiento de la gestion
publica”, expediente legislativo No. 16790, que reposa en el Parlamento desde el mes de
setiembre del aflo 2007. Ese proyecto pretende eliminar varias decenas de funciones atipicas
asignadas a lo largo del tiempo a la CGR por parte de la Asamblea Legislativa, que no son
acordes con el dmbito funcional de este 6érgano contralor, le exponen a invadir efectivamente
espacios reservados a la Administracion activa y contribuyen a crear una sensacion de asfixia
de control, que si no se corrige, seguira sirviendo de dudosa excusa a otros sectores para
promover las reformas de lo que si es consustancial a una entidad de fiscalizacién superior
de la Hacienda Publica en el marco del Derecho comparado.
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4 Gobierno Digital: el reto de la gestion publica eficiente
41 Sobre el Gobierno Digital

La incorporacién de las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC) en el sector publico
se ha constituido en un elemento fundamental para poner al alcance de los ciudadanos mas
y mejores servicios, para optimizar el desarrollo de los procesos organizacionales y lograr una
mayor eficiencia en el uso de los fondos publicos.

Hacia finales del siglo XX, en el contexto de la denominada sociedad de la informacion,
la creacién, distribucion y manipulacion de grandes volimenes de informacion via la
incorporacién tecnoldgica revolucionaron las actividades culturales, sociales y econdmicas de
los paises. Con el nuevo siglo, el conocimiento, ademas de la informaciodn, se constituyeron en
aspectos primordiales de las organizaciones publicas y privadas, tanto para la competitividad
empresarial e internacional, como para el desarrollo de los pueblos.

Esta revolucién tecnoldgica y las consecuentes transformaciones en la dindmica social
y econdmica, conformaron un nuevo paradigma en las relaciones entre el Estado y el
ciudadano, por las ventajas e incluso riesgos de su uso, procurando generar una adecuada
gestion gubernamental, y ofrecer mejores servicios para los habitantes de las naciones.

En este marco de referencia surge el concepto de gobierno digital, que incorpora la gestion
de los servicios publicos en programas de accion publica, que promuevan el uso intensivo
de las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC), para otorgar servicios
con enfoque al cliente y con mayores niveles de eficiencia y calidad. Esta dindmica ha
intensificado los esfuerzos gubernamentales para crear las condiciones para operar en un
marco gubernamental digital, y el incremento presupuestario del sector publico, como en
el caso costarricense, evidencian tal fenémeno. El siguiente grafico ejemplifica la cantidad
nominal de presupuesto de egresos aprobado en el Sector Publico costarricense para los
anos 2007-2009.
Recursos presupuestados en materia de TIC 1
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Fuente: SIPP y SIGAF, al 31 de marzo de 2009.

1 Incluye subpartidas: 1.01.03--Alquiler de equipo de cémputo; 5.01.05 Equipo y programas de computo; 1.04.05-Servicios de desarrollo
de sistemas informaticos y 1.08.08-Mantenimiento y reparacion de equipo de coémputo y sistemas de informacion.
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Los fines del gobierno digital se orientan al uso creativo de las TIC para transformar la manera
como el Gobierno interactta con las empresas y los ciudadanos; simplificando y haciendo
mas eficiente la prestacion de los servicios y la realizacién de tramites en la administracion
publica.

Los programas de gobierno digital se orientan por tres ejes articuladores, a saber:

a) la mejora en la prestacion de servicios que brinda el gobierno al ciudadano,
b) el aumento de la eficacia y eficiencia de la gestién interna gubernamental, y
c) la potenciacién y mejora de las dindmicas de gobernabilidad.

Avanzar en la modernizacion del Sector Publico, requiere aprovechar las oportunidades
de mejora en cada uno de esos ejes, y su legitimidad requerird del trabajo conjunto con
diferentes sectores del pais y en el marco de un compromiso politico que trascienda la
gestion de un periodo constitucional.

Entre los factores de éxito que se exponen para consolidar un proyecto de gobierno digital
estan: su integralidad; el liderazgo al que responda con fuerte compromiso politico de
las mas altas esferas gubernamentales; la definicion de un marco legal y normativo que
canalice los deseos y aspiraciones nacionales; la construccién consensuada de una visién
y una estrategia global que esté orientada al ciudadano; establecer bases sélidas para la
efectiva gestion y la estructura organizativa del proyecto, dotando de los recursos financieros
necesarios; disponer de la infraestructura tecnoldgica que estandarice, interconecte, haga
interoperable y facilite el acceso; promover el desarrollo de competencias y definir estrategias
de promocién y comunicacion; y que su desarrollo se realice, y quizas esto es de los mas
importante, en un contexto de gestion de servicios publicos eficientes.

Los principios orientadores de estos factores criticos se refieren a criterios convencionales y
ampliamente aceptados, como la transparencia, la agilidad en los trdmites, la disminucién de
costos al usuario y la mejora de la calidad de los servicios.

Su desarrollo como herramienta de gestion enfrenta retos para la utilizacién intensiva de
estos recursos tecnoldgicos, tanto por la propia administracion como por los usuarios y
clientes de los servicios prestados. La brecha digital, continda siendo el talén de Aquiles
de estas iniciativas en el mundo, en parte por el conocimiento, comprension y apropiacion
de las TIC, como por las relevantes diferencias de las condiciones socioecondmicas de la
poblacion. El acceso sigue siendo la principal limitante para acercar el ciudadano al Estado,
por la via tecnoldgica.

4.2 Retos del modelo costarricense

En este contexto, los retos que el Gobierno Digital tiene en el caso costarricense pasan por
al menos tres elementos fundamentales.

En primer lugar, el compromiso y la voluntad politica de contribuir a gestionar un Estado

eficiente y rector, para que el Gobierno Digital haga operativo un servicio publico robusto,
con las caracteristicas demandadas por la poblacion.
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Los factores de éxito del Gobierno Digital antes descritos, solo es posible garantizarlos si
existe compromiso y voluntad politica; por ello, es urgente considerar, ajustar y consolidar
los esfuerzos que se han venido haciendo hasta ahora en materia de gobierno digital, como
medio de aprovechar la oportunidad que éste brinda para modernizar y transformar el
Estado conforme a las exigencias que demanda la sociedad del conocimiento, en beneficio
de la ciudadania costarricense. El gobierno digital, se trata entonces de un reto con un
fuerte componente técnico, pero que ineludiblemente requiere un importante compromiso
politico para afrontarlo. El Gobierno Digital como paradigma, transforma culturalmente a la
poblacién.

En segundo lugar, la rectoria para la direccion politica de los proyectos de mayor relevancia
y transversalidad como el caso del Gobierno Digital, es responsabilidad inexcusable de los
Poderes Ejecutivos. En nuestro contexto normativo, “la rectoria politica es una funcion del
Poder Ejecutivo, sea el Presidente de la Republica y el Ministro del ramo, quien tiene la
obligacién de mantener la unidad de la accion estatal, con la facultad de dirigir y coordinar
la administracién central como descentralizada (...) El éxito de la rectoria depende en
parte, de los mecanismos de coordinacion entre el Poder Ejecutivo y las instituciones que
componen el sector, en el entendido de que el primero dicta las politicas y las sequndas las
gjecutan.”.

En materia de definir la politica cientifica y tecnoldgica, el MICIT? es a quien se consigna tal
tarea, lo que puede realizar con procesos de concertacion en el marco del Sistema Nacional
de Ciencia y Tecnologia. Dicho sistema es coordinado por este ministerio como rector, apunta
el inciso b) del articulo 20 de su Ley; y el Reglamento Organico del Poder Ejecutivo®, confirma
dicha rectoria al asignar a este ministerio las funciones de direccién del sector.

La funcion de rectoria implica también, el establecimiento de una agenda nacional concordada
con los distintos sectores del pais, a fin de disenar e implementar las politicas nacionales en
esta materia. Sin embargo, aunque formalmente ha sido asignada la direccion politica al
MICIT, histéricamente éste ha sido un ministerio estructuralmente débil que se evidencia en
bajas asignaciones presupuestarias (0,1% del Gobierno Central).

Para coadyuvar con esa labor, el Ejecutivo promovié la conformacién de la Comision
Intersectorial de Gobierno Digital, que apunta al desarrollo tecnoldgico del pais principalmente
con la promocion del proyecto de gobierno digital, el cual debe contemplar en la practica,
mucho mas que la simple implementacion de tecnologias e implica una profunda reforma
en las instituciones del Estado. Esta Comision es un “drgano de coordinacion y definicion
politica de alto nivel que disena y planifica las politicas publicas en materia de gobierno
digital.™.

' Contraloria General. Informe N° DFOE-SOC-38-2007. 18 de julio de 2007

2 Ley N° 7169 de 26 de junio de 1990.

3 Decreto N° 34582-MP-PLAN de 4 de junio de 2008

4 Articulo 1° del Decreto N°33147 de 8 de mayo de 2006, mediante el cual se cred la Comision Intersectorial.
De acuerdo con el articulo 2° del mismo decreto, esta comisién estd integrada por la Primera Vicepresidenta de
la Republica —quien la presidird—, el Ministro o Viceministro encargado de la Coordinacién Interinstitucional, el
Ministro o Viceministro de Comercio Exterior, el Ministro o Viceministro de Ciencia y Tecnologia, el Presidente
Ejecutivo o el subgerente de telecomunicaciones del ICE, un representante de uno de los bancos estatales, un
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Sin embargo, las funciones asignadas al MICIT y a la Comisién indicada revelan un conflicto
no subsanado del todo con las reformas efectuadas al Decreto Ejecutivo que cred la Comisidn.
Varios estudios realizados por la CGR, muestran que aunque existen algunos lineamientos
que orientan aspectos especificos de la gestién de las instituciones del Estado en materia
de TIC, estos no guardan un enfoque integral de apoyo a los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo y a una politica de desarrollo tecnolégico nacional. Ademas, la ausencia de vision
integral ocasiona que el portafolio de proyectos formulados por las entidades del Sector
Publico en esta materia carezca de vision de Estado, y debilita la sostenibilidad de estas
iniciativas.

4.3 Transparencia y eficiencia administrativa: retos para el Gobierno
Digital

La tecnologia no es suficiente en si misma para mejorar la productividad institucional y
hacer mas eficientes los procesos internos de las organizaciones publicas y los servicios
prestados a la poblacién. De hecho, aquella puede convertirse en una limitacion para la
eficiente prestacion de tales servicios, en la medida en que lo que haga sea simplemente una
digitalizacion de la ineficiencia y la complejidad tramitolégica.

Si bien el desarrollo tecnoldgico y la aprobacion de las TIC en el sector publico abren un
espacio para la generacién de iniciativas de mejora de la gestidn estatal, y con ello convertirse
en una buena razén para abatir la ineficiencia institucional, lo cierto es que ordenar los
procesos internos, simplificar los trdmites y hacer mas accesibles los servicios a la poblacion,
requiere una revision de estos en el contexto actual, sin transmitir los yerros actuales a
los sistemas de informacion y comunicacion concebidos o contratados por el Estado. Esto
porque la apropiacion de las TIC lo que estrictamente hace es construir plataformas con los
sistemas de gestién que se tengan en el momento, y no constituyen una forma distinta de
hacer las cosas.

A partir de lo anterior, cabe argumentar que los esfuerzos deben ser articulados, integrados,
sin estar aislados de otras acciones del Estado, y cualquier estrategia debe estar concordada
con la planificacion en materia de TIC. En esta labor, la Comision Intersectorial de Gobierno
Digital y el MICIT, debidamente coordinados y en el dmbito de sus competencias, deben
asumir un rol fundamental y preponderante en dicha planificacion, con visiéon integral del
quehacer institucional y de las debilidades de gestion persistentes.

La creacion de la Secretaria Técnica de Gobierno Digital, como 6érgano adscrito a la Presidencia
de la Republica crea un espacio de voluntad y decision politicas importante, pero podria
ser no solo contradictorio con la necesidad de articular la realidad tecnoldgica con otros
procesos institucionales como la reforma institucional si se aborda como proyecto aislado, y
su asidero normativo podria limitarla en su sostenibilidad.

representante de la Fundacion Omar Dengo, el Ministro o Viceministro de Hacienda y el Ministro o Viceministro de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica.

e



Este es unbueninstrumento ejecutor responsable de incrementar la eficienciay la transparencia
en el sector publico’, mediante el uso estratégico de las tecnologias digitales; asi como de
velar por el modelo de gobierno digital, procurando su actualizacién y maximizando los
recursos gestionados por el Estado para sustentar dicho modelo.

Y si bien el ejercicio de gobierno digital refleja esfuerzos importantes para encausar credibilidad
y confianza a su gestion, no cuenta con una vision integral y de largo plazo, al proyectarse
mediante el “Plan de Accién Gobierno Digital 2008-20710” como mecanismo que enmarca
proyectos de simple adopcién de tecnologias de informacién en las instituciones publicas, o
la automatizaciéon de procesos sin un esfuerzo previo por mejorarlos, en vez de ser acicate
para progresivamente ir alcanzando la transformacion y modernizacion del Estado.

Ademads, el grado de madurez o nivel cultural del pais en materia de gestion tecnoldgica
podria propiciar proyectos redundantes, ligeramente desintegrados o de alcance limitado,
como por ejemplo: la relacidon que existe entre el proyecto de Fortalecimiento Municipal
y Descentralizacion (FOMUDE), que pretende lograr la interconectividad entre las
municipalidades y el proyecto de Infraestructura de Conectividad del Estado Costarricense
propuesto como parte de la Estrategia de Gobierno Digital; y los proyectos de ciudades
digitales, que por ejemplo impulsa el MICIT en conjunto con la Municipalidad de Cartago
y el que promueve la Secretaria Técnica de Gobierno Digital en las ciudades de Los Santos,
Grecia y Alajuela.

La Universidad de Costa Rica en su “Informe 2007: Hacia la Sociedad de la Informacion y el
Conocimiento en Costa Rica”, considera que el Plan Nacional de Desarrollo (PND) presenta el
proyecto de Gobierno Digital de forma dispersa, lo que limita su implementacion y desarrollo,
considerando que es dificil visualizar dicho plan como la base programatica del Gobierno
Digital.

Para la continuidad del proyecto del gobierno digital resulta importante que el Gobierno
promueva una vision de largo plazo, lo que implica la formulacion de un marco juridico mas
especifico y de una estrategia que identifique los recursos necesarios a invertir en materia
de TIC, y que se tomen las medidas para que estos recursos sean utilizados con efectividad,
eficacia y economicidad.

La labor del MICIT en esta materia, y en calidad de rector juega un rol fundamental, en este
sentido, en el tanto sea posible consolidar una relacién de rectoria politica imprescindible
para orientar en el mas alto nivel la gestion de estos proyectos, de cara a hacer mas eficiente
la gestion institucional como requisito sin el cual digitalizar la accién gubernamental es
mucho mas compleja, pero de igual forma de generar un enfoque de servicio al cliente y
transparencia de la gestion a través del suministro de informacién accesible, comprensible,
util, confiable, clara, completa y oportuna.

4.4 Contribucion de la fiscalizacion a la gestion de TIC

En junio de 2007, la CGR promovid en el sector publico la implementacion de las Normas
técnicas para la gestion y el control de las Tecnologias de Informacion?®. Esta normativa establece

' La Secretaria Técnica fue creada mediante el mismo decreto que la Comision Intersectorial, Decreto N° 33147 de
8 de mayo de 2006.
2 Aprobadas mediante resolucién R-CO-26-2007 de 7 de junio de 2007, publicada en La Gaceta N° 119 del 21 del

mismo mes.
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los criterios basicos de control a observar en la gestion de las tecnologias de informacién
y comunicacion (TIC) y tiene como proposito coadyuvar en dicha gestion, en virtud de que
dichas tecnologias se han convertido en un instrumento esencial para la prestacion de los
servicios publicos, representando inversiones importantes en los presupuestos del Estado.

Algunos informes emitidos por el Organo Contralor plantean la carencia de una adecuada
gestién de las TIC en las instituciones publicas (TSE, BCAC, BPDC, CCSS, entre otras), situacion
que podria agravarse si el desarrollo tecnoldgico que promueve el gobierno con su proyecto
de gobierno digital no se da en un ambiente debidamente controlado. Ante ello, y en el
marco de la planificacion institucional, se evalud el proceso de implementacion de las normas
antes citadas en ocho instituciones, se consultd lo pertinente por via de circular en otras 58
entidades y -bajo el esquema de fiscalizacion de segundo piso- se coordind con las auditorias
internas de otras tres instituciones para obtener similar informacion.

Como resultado de lo anterior, se determiné el accionar insuficiente de las instituciones para
implementar el marco normativo sobre TIC, argumentando falta de conocimiento claro de
los requerimientos, desconocimiento o falta de capacitacion acerca del marco normativo y
dificultad para dedicar personal, tiempo y recursos a la ejecucion de dicha tarea.

Empero, esas razones no justifican el lento avance en la implementacion de la normativa, pues
las practicas propuestas no son ajenas ni nuevas en una adecuada gestion de tecnologias.

Por otra parte, el incumplimiento de dicho marco normativo, puede poner en riesgo a la
organizacion si sus procesos sensibles estan apoyados en una plataforma tecnoldgica
gestionada inadecuadamente y que no garantice la calidad y seguridad de la informacion,
maxime que el Estado promueve mayores esfuerzos, inversiones e iniciativas relacionados con
TICy originados, tanto en el proyecto de gobierno digital que promueve el Gobierno, como en
la entrada en operacion de la Ley de Certificados, Firma Digital y Documentos Electrénicos’.

Por ello el Estado, por medio de su Ministro Rector (el Ministro de Ciencia y Tecnologia),
debe motivar la aplicacion de las referidas normas técnicas, pues constituyen un elemento
coadyuvante para la gestion publica de las tecnologias de informacion y contribuyen a
conformar un ambiente debidamente controlado, que garantice la satisfaccion de los
requerimientos de los usuarios, el logro de los objetivos estratégicos publicos y la seguridad
de la informacion.

Una rectoria fuerte en TIC, que derive en politicas publicas precisas y en una efectiva
y oportuna coordinaciéon entre el MICIT, la Secretaria Técnica de Gobierno Digital y otros
actores importantes en este modelo?, permitiria una planificacién integral y de largo plazo de
la cartera de proyectos de gobierno digital, una mayor efectividad en el uso de los recursos
publicos y el fortalecimiento de la estructura orgdnica y la infraestructura necesarias para
la consecucion de los objetivos del proyecto de gobierno digital, actividades que deben
desarrollarse en concordancia con las Normas técnicas para la gestion y el control de las
Tecnologias de Informacién, todo ello en beneficio del usuario de los servicios publicos.

' Ley N° 8454 de 30 de agosto de 2005, publicada en La Gaceta N° 197 de 13 de octubre de 2005.
2 Incluyendo la Asamblea Legislativa ante la eventual presentacién de proyectos de ley, aprobacién de recursos o
control politico acerca de la materia.
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5 La Planificacion de las Compras Publicas: un reto pendiente para
la eficiencia del Sistema de Contratacion Administrativa

5.1 Avances en la eficiencia del Sistema de Contratacion Administrativa
Costarricense

La CGR abogd ante la Asamblea Legislativa por la necesidad de realizar cambios legales
sustantivos, tendientes a llevar a los procesos de adquisiciones de bienes y servicios de las
Administraciones Publicas a una condicion de eficiencia, mas acorde con las exigencias de
la ciudadania y de la realidad nacional, en especial luego de que se cumplieron 10 afos de
la promulgacién de la Ley de Contratacion Administrativa, Ley N° 7494 del 2 de mayo de
1995.

Dentro de los cambios que se proponian se encontraban: mejoras en la regulacion de la
planificacion de las contrataciones del Estado, definicion de plazos para culminar las acciones
de los encargados de las administraciones para tramitar las contrataciones, regulaciones
sobre la actualizacién tecnoldgica, simplificacion de los procedimientos para contratar,
disminucion de los tiempos para que el Organo Contralor realice sus competencias, creacion
de regimenes especiales para los servicios econémicos del Estado, reformas en materia de
readjudicaciones, la emisién de ordenes de inicio, entre otras oportunidades de mejora
legislativa’.

Por su parte, en la Memoria Anual 2005 de la CGR, se hizo una propuesta complementaria a
las reformas legales de la contratacion administrativa, mediante el disefio de una estrategia
integral de fiscalizaciéon en materia de Hacienda Publica con la finalidad de hacer mas
eficientes y eficaces las compras publicas. La implementacion de esa fiscalizacion seria
liderada por el Organo Contralor al amparo de los lineamientos constitucionales dictados en
diferentes resoluciones de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, pero en
compania de los otros actores del Sistema de Contratacion Administrativa Costarricense, es
decir, las Administraciones y las unidades de Auditoria Interna.

Dicha propuesta evidencié grandes cambios que tenian que darse en diferentes gestiones
vinculadas a los procesos de compras, cambios que iban desde la forma en que los
departamentos de la CGR tenian que ejercer sus competencias, hasta la manera en que debian
abordar las auditorias internas el control de las contrataciones de sus propias Instituciones y
la forma de estructurar los procesos de contrataciéon administrativa los encargados del sector
publico, dando énfasis a su responsabilidad en la planificacion de compras.

Las obligaciones asumidas en esa oportunidad por la CGR han venido siendo cumplidas en
los dltimos tres anos, desarrollandose mejoras en los controles previos sobre los procesos de
compras en los que participa este érgano contralor, fomentando e impulsando los ajustes
normativos pertinentes ante las instancias respectivas para garantizar un ordenamiento
juridico acorde a las necesidades de las entidades publicas y del mercado, brindando asesoria

' Dichos cambios han venido siendo materializados por la Asamblea Legislativa, en especial con la
emision de las leyes N° 8511 del 16 de mayo del 2006 y mas recientemente de la ley N° 8701 del 13
de enero de 2009.
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y capacitando a la administracién sobre diversos aspectos de la materia de contratacion
y organizando fiscalizaciones posteriores en las que se estudien las diferentes fases del
procesos de contratacion (previo, durante y posterior a la formalizacién de las relaciones
contractuales).

Ahora, ese reto por adaptar las compras publicas a un esquema eficiente y eficaz, como se
habia ya advertido a la Asamblea Legislativa no puede ser de exclusiva responsabilidad de
la CGR, por el contrario, este érgano contralor debe ser el sujeto de menor protagonismo
en esta materia. El principal gestor de las contrataciones es sin duda el jerarca y titulares
subordinados de la Administracion Publica, en la satisfaccion de los fines publicos que se les
han encomendado. Este hecho se justifica ain mas si se analiza que solo considerando los
montos del presupuesto inicial de bienes y servicios no personales de las instituciones para el
2008, el sector publico contaba con ¢3.066.415 millones' para efectuar compras atinentes
a sus fines.

La ejecucion de recursos publicos por cifras como la indicada no puede ser antojadiza ni
improvisada, por ello se puede observar que la necesidad de incrementar la calidad de las
fases pre-contractuales de las compras publicas, es un elemento comun que se destacd tanto
en las reformas a la Ley de Contratacion Administrativa realizadas por la Asamblea Legislativa
en el 2006 y a inicios de este afno, asi como en la estrategia de fiscalizaciéon propuesta por la
CGR para el Sistema de Contratacion Administrativa Costarricense.

5.2 La planificacion en los procesos de contratacién administrativa

La Administracion en su conjunto requiere del sistema de adquisiciones para crear nuevos
bienes y servicios publicos y para mejorar y mantener las capacidades requeridas para hacer
mas eficientes las operaciones existentes. Al respecto, el principio de eficacia de la Ley y el
Reglamento de Contratacién Administrativa sefala que todos los actos relativos a la actividad
de contratacién administrativa deberan estar orientados al cumplimiento de los fines, las
metas y los objetivos de la Administracion, con el objetivo de satisfacer el interés general, a
partir de un uso eficiente de los recursos institucionales.

En términos que recoge la nueva normativa de la contratacion administrativa, resulta vital,
de previo a iniciar cualquier procedimiento de contratacion, determinar la necesidad publica
que se desea atender y desarrollar la mejor forma de resolverla. Esta decision deberd estar
debidamente justificada en los planes de largo y mediano plazo de la entidad, el plan
nacional de desarrollo, el plan anual operativo el presupuesto y el programa de adquisiciones
institucional segun corresponda. En términos concretos, el alcance, las especificaciones
técnicas, el analisis de alternativas, la calidad, la estimacion de costos y los estudios costo
beneficio, entre otros, deben estar realizados por la unidad usuaria de previo al inicio del
procedimiento. Para tal efecto la unidad usuaria debe coordinar lo pertinente con las unidades
técnicas, legal y financiera segun corresponda.

' Ver Resolucién N° R-CO-7-2008 del Despacho de la Contralora General de la Republica, de las once horas del 15
de febrero de 2008.
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Sin embargo, el hecho de que el proceso de planificacion en la materia, no ha logrado
insertarse como parte de la cultura institucional, ha originado que contratos millonarios deban
ser abandonados ya sea en las fases de seleccion de los contratistas o incluso, alin mas grave,
durante la ejecucién contractual, obligando a la Administraciéon a realizar indemnizaciones
por sumas millonarias, con el costo adicional de tener que llevar a cabo un nuevo proceso
de compra y no haber logrado satisfacer la necesidad publica prevista. También es factible
identificar Administraciones que por deficiencias en sus procesos de planificacion, contindan
con licitaciones de bienes o servicios que no se ajustan a su realidad actual por lo que, a
pesar de recibir los objetos contratados, se ven obligadas a concursar nuevamente para
poder ajustar aquellos bienes recibidos. Si a lo sefalado se le suma que muchas veces esos
proyectos llevan aparejados mecanismos de financiamiento que encarecen luego los costos
por tener que abandonar un proceso de contratacion, se evidencia un serio problema en el
direccionamiento de los procesos de compras y proyectos en la Administracién Publica, con
un alto costo para el pais.

Lo anterior impone el reto de mejorar sustancialmente el proceso de planificacion de las
compras publicas. Se debe tener presente, como lo indican varios autores', que los contratos
administrativos son tan solo una herramienta o instrumento por medio de los cuales se
materializa la ejecucion de la planificacion y del presupuesto institucional, logrando con ello
cumplir los fines del Estado. Por ello se puede afirmar que la elaboracién de un contrato inicia
con la planificacion institucional de una entidad, materializada en sus planes y programas
generales de gasto e inversion.

Por ello, si las entidades y érganos nacionales logran mejorar sus procesos de planificacién
de la actividad contractual, podrén facilitar la consecucién de sus objetivos estratégicos,
podrdn conseguir precios mas competitivos, efectuar las compras de manera oportuna y
ejecutar de una forma mas transparente sus presupuestos.

De igual forma, con un cambio sustancial en la planificacién de las compras institucionales,
el nivel de responsabilidad a exigir a los jerarcas y titulares subordinados no solo se
incrementaria, sino que seria mas efectivo, ya que se podria informar con mayor facilidad a
los ciudadanos cual es el manejo de las funciones que se le han encargado y el uso dado a
los recursos publicos asignados para ello. Lo anterior debido a que si cada entidad administra
las gestiones de compra, puede identificar con rapidez los cambios en su entorno y no
arriesgaria la continuidad de los servicios publicos que ofrecen, ya que podria dedicar tiempo
a atender las verdaderas situaciones de urgencia, de manera eficiente y oportuna.

Sobre ese aspecto, es importante destacar que cada ano, la CGR atiende un gran ndmero
de solicitudes de autorizacion para realizar contrataciones directas asociadas a eventos que
eran predecibles o controlables por las Administraciones, si hubieran contado con la cultura
y los esquemas de planificacion adecuados.

Por consiguiente, es necesario que los jerarcas de Administracion Publica, entiendan y
cumplan con su obligacion de ser un promotor de un ambiente propicio para la planificacion

' Ver al respecto Escobar Gil, Rodrigo “Teoria General de los contratos de la Administracién Publica”, Bogota,
Editorial Legis, 2003. Garcia de Enterrida, Eduardo y Ramén Ferndndez, Tomas. T.1, Curso de Derecho Administrativo,
12 ed., Madrid, Editorial Civitas, 2004.
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de las contrataciones administrativas, generando una cultura institucional y promoviendo el
control de resultados. La forma de alcanzar esto es a través de la identificacion y priorizacion
de sus objetivos, la dotacion de los recursos suficientes y el mantenimiento de un personal
idoneo. A su vez deben propiciar junto con sus titulares subordinados, la coordinacién a
lo interno y externo de la organizacién para dimensionar los efectos de sus proyectos de
compras y orientarlos a los resultados esperados.

5.3  Aportes de la CGR al Sector Publico en materia de la planificacion de
las contrataciones administrativas

La CGR, como parte de sus objetivos estratégicos, se ha propuesto fortalecer la gestion de las
instituciones publicas, con una visién integral que abarque desde el plan presupuesto hasta
la evaluacién de resultados, y asi incidir sobre la eficiencia, eficacia, economia, transparencia
y calidad de las inversiones y del gasto publico. Al efecto, ha establecido en sus objetivos
tacticos el propiciar que las administraciones cuenten con estructuras administrativas eficientes
y apropiadas para ejecutar la actividad contractual, de modo que les permita obtener, con la
oportunidad debida, los bienes y servicios con las mejores condiciones posibles de calidad y
precio, a fin de que se cumpla con los objetivos organizacionales.

Para esos efectos, dentro de los procesos de control posterior el Organo Contralor ha
implementado esquemas para fiscalizar la planificacion de los proyectos y la gestion de
compras en las instituciones publicas, escogiendo sus estudios a partir de factores como
la cantidad de recursos que administran las entidades fiscalizadas o por los sectores que
representan. El eje de esos estudios se centra en la busqueda de una mejora real en la calidad
de las gestiones de compras del sector publico, en especial en las fases pre-contractuales,
considerando las buenas practicas internacionales sobre la materia.

Dentro de las principales areas que las Administraciones deben mejorar, el Organo Contralor
ha identificado las siguientes:

«  Laplanificacién estratégica: En primera instancia se deben observar los procesos
de planificacion estratégica, en tanto son estos procesos los que definen las
metas organizacionales y la estrategia para lograrla. La formulacion tactica de
la estrategia en las instituciones es uno de los principales puntos a considerar
por las instituciones debido a que generalmente este es un punto débil en las
organizaciones. La formulacién estratégica es un factor critico de éxito, en virtud
de que orienta el esfuerzo de la organizacion y, en particular, las decisiones de
inversion y la seleccién de los proyectos a ejecutar.

« La Gestion del portafolio de proyectos: Para el logro de sus metas el Sector
Publico requiere ejecutar los proyectos correctos y finalizarlos rapidamente; sin
embargo, al fiscalizar este aspecto, la CGR ha podido observar que la tendencia
es que las entidades identifican gran cantidad de proyectos, de los cuales pocos
son terminados. La escasa disciplina en las instituciones publicas de priorizar
la atencion de sus necesidades es uno de los temas criticos por corregir. Una
gestion efectiva del portafolio de proyectos radica en la seleccion de la mejor
combinacién de proyectos que posibilite y potencie el logro de la estrategia,
condiciéon que recae en la capacidad de evaluar alternativas para orientar
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las acciones por ejecutar, decidir su prioridad y evaluar permanentemente
el comportamiento del caudal de proyectos activos con el fin de determinar
posibles cambio de prioridades, reubicacion de recursos e, incluso, establecer la
terminacion de aquellos proyectos que no satisfacen o dejaron de satisfacer los
requerimientos estratégicos.

+ La gestién de activos organizacionales: Los activos o bienes en los que cada
Administracién ha invertido para su operacidon normal y que le permiten la
entrega de bienes y servicios publicos a los ciudadanos, deben ser administrados
en forma cuidadosa y responsable. Estos activos deben estar sujetos a un plan
de operacion y de mantenimiento que optimice y haga sostenible la capacidad
operativa de la entidad, procurando que no se exponga a la Administracion del
desabastecimiento de los bienes y servicios esenciales para la continuidad del
servicio publico que corresponda.

« La especializacién en la gestidon de proyectos y compras: El contar a lo interno
con un grupo especializado de profesionales que se encarguen de administrar los
proyectosy las compras, facilita a las instituciones la estandarizacion de procesos,
integracion y control unificado de las actividades de las distintas dependencias
de la entidad dedicadas a la contratacion administrativa, orientada, ademas, a
la generacion y consolidacion de un sistema de informacion centralizado que
facilite la documentacion y el acceso a dicho conocimiento.

« Los sistema de informacion: Estas herramientas deben contribuir a mejorar
la visibilidad de las oportunidades y amenazas que enfrenta cada proyecto
para la toma de decisiones y deben dar soporte al sistema de gestion del
conocimiento, de modo que permitan capitalizar las lecciones aprendidas y
facilitar un adecuado proceso de mejoramiento continuo.

De estudios efectuados por la CGR en el aho 2008, se aprecia que las entidades del sector
publico requieren mejorar estos y otros indicadores para alcanzar la eficiencia y la efectividad
en la gestion de sus proyectos de capital y de los gastos para la operacién y mantenimiento
de sus activos; los cuales, deben estar fundamentados en sdlidas practicas de gestion del
portafolio de proyectos y de gestion de activos.

Bajo esos esquemas, la CGR se dedicard a identificar a partir de sus procesos de fiscalizacion,
cuédles son los niveles de madurez que poseen las entidades publicas en sus sistemas de
planificacion, que les sirva de pardmetro a los responsables de las entidades publicas para
medir el nivel de desempeno de su respectiva organizacion en la gestién de sus presupuestos
de inversién de capital y de los gastos para mantener y operar sus activos.

Este esfuerzo pretenderd motivar a las entidades publicas a adoptar mejores y mas sofisticadas
practicas para orientar la gestion de sus proyectos mediante un enfoque sistematico e
incremental. Al mismo tiempo, se espera que los estudios a efectuar por este 6rgano contralor
le ofrezcan a los diferentes actores del Sistema de Contratacion Administrativa Costarricense,
criterios e instrumentos de control y de fiscalizacion que faciliten la identificacion de la
oportunidad de mejora que se debe promover y su plazo para materializarlo.
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Segunda Parte
Memoria del Aho Econdmico

Introduccion

Esta sequnda parte de la Memoria Anual esta destinada al andlisis de los aspectos financiero-
presupuestarios de las instituciones del sector publico costarricense y de los diversos
conglomerados que conforman estas instituciones, incluyendo el andlisis de la situacion y
perspectivas de los sectores fiscalizados por el Ente Contralor.

En un primer capitulo, denominado “Dictamen de la gestién financiero-patrimonial del
Gobierno de la Republica”, se atiende el mandato constitucional de emitir dictamen sobre
la liquidacion de los presupuestos de la Republica (articulo 181 de la Constitucion Politica),
dictamen que se hace extensivo a otros informes relativos a la gestion financiero-patrimonial
del Gobierno de la Republica que deben ser remitidos a la CGR en acatamiento del articulo
52 de la LAFRPP.

El segundo capitulo se intitula “Dictamen de los informes de evaluacion presentados por
el Ministerio de Hacienda y por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica
(MIDEPLAN). En él se analizan los informes que el citado articulo 52 establece al Ministerio
de Hacienda y a MIDEPLAN, relativos a la evaluacién de los resultados fisicos de la gestion
institucional en el sector publico y su relacién con el cumplimiento de metas y objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo.

El tercer capitulo, “Situacion de los sectores fiscalizados y avances en el impacto de los
procesos de fiscalizacion”, tiene como proposito ofrecer al lector una vision general de la
situacion, problematicas y perspectivas de los sectores a los que la CGR enfocd su labor
de fiscalizacién durante el afio, asi como brindar informacién sobre algunos avances
experimentados en esa labor.

Un cuarto y altimo capitulo, “Evolucion de las finanzas publicas”, cierra esta parte. En él se
analizan los principales resultados de la gestién financiera del Gobierno Central y demas
agregados econdmico-institucionales del sector publico, con énfasis en conceptos como el
déficit y su financiamiento, y el gasto efectivo consolidado segun funcion.

- 49



Capitulo |
Dictamen de la gestion financiero-patrimonial del Gobierno
de la Republica

En el presente capitulo la Contraloria General de la Republica procede a presentar su
dictamen de los diversos informes relativos a la gestion financiero-patrimonial del Gobierno
de la Republica que el Ministerio de Hacienda debe enviar al Ente Contralor a mas tardar el 1
de marzo, en acatamiento a los articulos 181 de la Constitucién Politica y 52 de la LAFRPP.

Tales informes son: 1) la Liquidacién de ingresos y egresos del presupuesto del Gobierno
Central, 2) El informe anual sobre la administracién de bienes, 3) el Resultado contable del
periodo, 4) los Estados financieros consolidados del Gobierno de la Republica, 5) el Estado
de Tesoreria y 6) el Estado de la deuda publica.

Para el caso del ejercicio econémico 2008, objeto de la presente Memoria Anual, los informes
en cuestion fueron remitidos por el Ministro de Hacienda a la CGR mediante oficio DM-234-
2009 de 25 de febrero de 2009, recibido por la Contraloria el dia 27 del mismo mes; los
respectivos dictdmenes del Ente Contralor se presentan en los puntos que conforman el
presente capitulo.

Resulta pertinente sefialar aqui que mediante oficio DM-568-09 de 17 de abril de 2009
el Ministro a.i. de Hacienda remitié a la CGR documentacion adicional referente a una
omision en los registros presupuestarios y una nueva versién de la liquidacion de egresos.
No obstante los resultados aqui presentados utilizan como base la liquidacion remitida el 27
de febrero de 2009.

1 Liquidacion de ingresos y egresos del presupuesto del Gobierno
Central
1.1 Evolucion del Presupuesto del Gobierno Central y sus principales

caracteristicas

El presupuesto inicial del Gobierno Central para el aho 2008 fue aprobado por ¢3.472.441
millones mediante la Ley N° 8627 del 30 de noviembre del 2007, este monto es un 5,2%
mayor en términos reales' que el del presupuesto inicial del ano 2007.

Sin considerar el titulo del Servicio de la Deuda, para el ano 2008 el presupuesto definitivo
y su ejecucion mostraron una tendencia expansionista, creciendo ambos alrededor de un
17% en términos reales, muy por encima del crecimiento real de la economia de 2,9% segun
cifras del Banco Central.

Con respecto a la ejecucién global de lo programado, esta se redujo al 90% (94% en 2007);
no obstante, sin tomar en cuenta el titulo del Servicio de la Deuda, la ejecucion fue del 93%,
similar al aho anterior, segun se observa en el gréfico siguiente.

! Para efectos de las comparaciones anuales, las cifras han sido deflactadas utilizando el deflactor implicito del PIB,
segun los datos del Banco Central.
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Fuente: Liquidaciones tomadas del SIGAF.
Como se observa en el grafico siguiente, la disminucion en la participacion relativa del Servicio
de la Deuda en los Ultimos afos, ha sido reasignada a las partidas de remuneraciones y
transferencias, tanto corrientes como de capital. La partida de remuneraciones muestra
un crecimiento del 7% en términos reales para el periodo 2008, segun el Informe Anual
de Evaluacién de la Gestidon Presupuestaria del Ministerio de Hacienda, por el reajuste de
salarios de profesionales del Gobierno Central, y fue ejecutada en un 96%. La asignacion de
recursos a la partida de bienes duraderos aumenté un 25% en términos reales; no obstante,
representa tan solo el 1% del presupuesto, y se ejecuté en solo 48% en el 2008.
Gobierno Central:
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Fuente: Liquidaciones tomadas del SIGAF.
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La partida de Cuentas Especiales se ejecutd en un 10%, ya que incluyé en el 2008 recursos en
el Tribunal Supremo de Elecciones para un eventual referéndum que no fueron ejecutados.
Sin incluir el mencionado registro presupuestario, los gastos confidenciales de la mencionada
partida se redujeron en 16% en términos reales con respecto al aho anterior, y se ejecutaron
en un 96%.

Los gastos corrientes devengados crecieron en el 2008 tan solo un 2% en términos reales
versus un incremento de 39% en términos reales del gasto de capital devengado. Sin
embargo, solo se ejecutd un 85% de los gastos de capital, los cuales son gastos cruciales para
la creacion de capital productivo para el pais y representan tan solo el 9% del presupuesto.
Se observa también, en el cuadro siguiente, la reduccién en términos reales del gasto en
intereses y amortizacion.

Gobierno Central
Presupuesto definitivo y Ejecucion 2008 segtin clasificacion econémica
En millones de colones

Var real

devengado

Total General 3.622.942 100% 90% 5%
Gastos corrientes 2.261.187 65% 94% 2%
Gastos de consumo 1.013.287 29% 93% 7%
Intereses 385.725 10% 88% -28%
Transferencias corrientes 862.175 26% 97% 15%
Gastos de capital 327.384 9% 85% 39%
Formacion de capital 56.701 1% 70% 46%
Adquisicion de activos 53.417 1% 43% 31%
Transferencias de capital 217.267 7% 100% 39%
Transacciones financieras 1.033.113 27% 85% 3%
Adquisicion de valores 2 0% 0% -100%
Amortizacion 967.196 25% 84% -5%
Otros activos financieros 65.915 2% 99% n.a.
Sumas sin asignacion 1.257 0% 0% n.a.

Cuadro 2.1
Fuente: Liquidacién 2008 tomada del SIGAF.

Con respecto a la distribucién funcional del gasto, el gasto en educacion absorbié el 24%
del gasto devengado, la proteccion social el 14%, la seguridad el 8%, salud y vivienda 2%
cada uno.

A nivel de titulo, se observa cémo el Servicio de la Deuda, el Ministerio de Educacién y los
Regimenes de Pensiones, absorben el 70% del presupuesto total del Gobierno Central. Los
Regimenes de Pensiones absorben ano tras afo alrededor del 11% de gasto devengado
(¢372.356 millones en el 2008) y son ejecutados siempre casi en su totalidad; sin embargo,
los ingresos por concepto de contribuciones sociales a los regimenes especiales de pensiones
ascendieron en el 2008 a ¢43.731 millones (12% de lo gastado) lo que hace necesario
evaluar la sostenibilidad de estos regimenes en el largo plazo. En la mayoria de los casos
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los niveles de ejecucion de los presupuestos ministeriales son superiores al 80% (excluyendo
algunas transferencias extraordinarias asignadas y no ejecutadas).

Como se menciond anteriormente, el peso relativo del titulo del Servicio de la Deuda en
el presupuesto del Gobierno se ha venido reduciendo. Representé en el 2008 un 35% del
devengado total versus 42% en el 2007 y 51% en el 2006. También presentd un porcentaje
de ejecucion con respecto a lo programado del 85%, versus 95% y 97% en el 2007 y 2006
respectivamente. Todas las partidas del Servicio de la Deuda disminuyeron en términos
reales e incluso la partida de intereses presentd una disminucién en términos absolutos,
producto de las bajas tasas de interés a principios del 2008. En el rubro de amortizacién
el pago mas importante realizado fue el vencimiento de los eurobonos el 31 de enero por
€99.212 millones. No obstante, es importante acotar que en el futuro la situacion de holgura
en este titulo podria revertirse ante una coyuntura econémica mas adversa, aspecto que se
comentara en el capitulo de evolucién de las finanzas publicas sobre la sostenibilidad de la
deuda.

Finalmente el siguiente cuadro resume la asignacion y ejecucion del presupuesto segun
ministerio, sobre el cual se detallard en acapites posteriores.

Gobierno Central
Presupuesto 2008 segun titulo
En millones de colones

Presupuesto 2008 % ejecucion

Titulo Proyecto Inicial Definitivo Devengado d:‘s’:::lgc;ﬁo 2006 2007 2008

TOTAL 3.470.449 3.472.441 3.622.942  3.269.629 100% 96% 94%  90%
Servicio de la Deuda Publica 1.387.263 1.384.023 1.359.323  1.153.858 35% 97% 95% 85%
Ministerio de Educacion Publica 811.806 811.806 831.438 792.128 24%  98% 94%  95%
Regimenes de Pensiones 374.945 374.945 374.945 372.356 1M1% 99% 99% 99%
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 189.517 192.789 207.160 188.770 6% 93% 95% 9%
Poder Judicial 149.921 151.881 170.837 148.382 5% 9% 95% 87%
Ministerio de Hacienda 58.515 58.515 128.529 112.503 3%  77% 75%  88%
Ministerio de Salud 85.908 85.908 93.684 91.430 3% 96% 94%  98%
Ministerio de Seguridad Publica 80.833 80.811 83.399 72.013 2% 95% 91% 86%
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 68.006 68.006 74.676 71.511 2% 98% 78%  96%
Ministerio de Gobernacién y Policia 45.022 45.044 47.155 45.097 1% 83% 88% 96%
Ministerio de Justicia 40.527 40.527 43.549 40.920 1% 96% 91% 94%
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 16.064 16.064 27.310 26.262 1% 96%  96%  96%
Ministerio Vivienda y Asentamientos Humanos 21.843 21.843 21.879 21.661 1%  99% 92% 99%
Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes 16.543 16.543 20.719 20.351 1% 97% 96%  98%
Ministerio de Ambiente y Energia 20.908 20.908 31.441 19.934 1% 96% 92% 63%
Asamblea Legislativa 21.491 21.491 22.144 18.326 1% 87% 86% 83%
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 16.647 16.647 16.712 14.887 1% 91% 86% 89%
Tribunal Supremo de Elecciones 17.963 17.963 17.963 13.507 0% 78% 82% 75%
Contraloria General de la Republica 12.372 12.372 12.505 11.967 0% 89% 90% 96%
Presidencia de la Republica 8.929 9.019 9.583 9.004 0% 93% 90%  94%
Ministerio de la Presidencia 5.870 5.780 5.979 5.240 0% 88% 88% 88%
Ministerio de Economia, Industria y Comercio 4.875 4.875 5.381 5.158 0%  95% 95%  96%
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 3.017 3.017 4.012 3.649 0% 95% 75% 91%
Ministerio de Planificacién Nacional 2.559 2.559 3.280 3.145 0% 86% 87%  96%
Ministerio Comercio Exterior 4.129 4.129 4.315 2.729 0% 83% 73% 63%
Partidas Especificas 2.541 2.541 2.541 2.541 0% 0% 100% 100%
Defensoria de los Habitantes de la Republica 2.436 2.436 2.483 2.301 0% 91% 85%  93%

Cuadro 2.2

Fuente: Liquidacién 2008 tomada del SIGAF.
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1.2 Las modificaciones realizadas al presupuesto y el decreto de
revalidacion

El presupuesto del aho 2008 fue objeto de 29 modificaciones, 25 mediante decreto ejecutivo
(incluyendo el decreto de revalidacion de saldos del crédito externo del presupuesto del
ano anterior) y 4 en forma de presupuestos extraordinarios aprobados mediante ley. En
comparacion con los anos 2007 y 2006, el nimero de modificaciones crecié notablemente,
pues en 2007 se dieron 18 por decreto y 1 mediante ley, y en 2006, 20 por decreto y 1 por

ley.

Todas las modificaciones efectuadas mediante decreto, con una excepcién, incluyen rebajas
y aumentos de partidas del presupuesto con un efecto neto global de cero, en consonancia
con el articulo 45, inciso a, numeral i, de la LAFRPP, que establece que las modificaciones
que afecten el monto total del presupuesto estan reservadas a la Asamblea Legislativa. La
excepcion la constituye el caso del decreto de revalidacion de saldos del crédito externo del
presupuesto del ano anterior', que significd un incremento neto en el monto del presupuesto
por la suma de ¢261.848 millones?.

Por su parte, el efecto neto total en el monto del presupuesto de las 4 leyes de presupuesto
extraordinario asciende a ¢206.875 millones. Las modificaciones practicadas al presupuesto
por medio de estas leyes fueron, en algunos casos, considerablemente tardias®.

Asi, el efecto neto total de todas las modificaciones practicadas al presupuesto inicial del
2008 por ¢3.472.441 millones, fue un incremento de ¢468.723 millones (equivalente a un
13,5% del presupuesto inicial). Ahora bien, al considerar los saldos de las partidas del crédito
externo del presupuesto del 2008 que habran de ser trasladadas al presupuesto del 2009,
por un total de ¢318.222 millones, se obtiene como monto del presupuesto definitivo para
el 2008 la suma de ¢3.622.942 millones.

Las modificaciones realizadas mediante decreto obedecen, principalmente, a traslados
de partidas en la mayoria de los ministerios, ajustes en el salario escolar de algunos de
ellos, ajustes en las partidas que no tenian contenido econdmico para los compromisos
no devengados del afo 2007, ajustes en las partidas de salarios de algunos ministerios y
rebaja de recursos en partidas de transferencias para el CONAVI y las municipalidades con el
propdsito de crear una partida para trasladar directamente a la UCR el 1% de la recaudacion
del impuesto Unico a los combustibles, para la fiscalizacién de proyectos por medio del
Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales (Lanamme), en atencién a lo
dispuesto por la Ley N° 8603 de 14 de setiembre de 2007.

' Decreto N° 34454-H de 7 de abril de 2008.

2 Laincorporacién de saldos no utilizados del crédito externo del presupuesto del afo anterior tiene asidero juridico
en el articulo 46, parrafo tercero, de la LAFRPP y en el articulo 60 del Reglamento a la LAFRPP.

3 El detalle respectivo es el siguiente: Ley N° 8637 de 22 de mayo, ¢74.205 millones; Ley N° 8659 de 7 de agosto,
¢13.318 millones; Ley N° 8669 de 30 de setiembre, ¢53.437 millones; y Ley N° 8703 de 19 de diciembre, ¢65.915

millones.
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Otros decretos se hicieron con la finalidad de distribuir recursos a las municipalidades, efectuar
reajustes salariales por reestructuracion de clases profesionales y atender las emergencias
ocasionadas por la tormenta tropical Alma y el frente frio que afecto al pais desde el 20 de
noviembre pasado.

En cuanto a las modificaciones realizadas mediante ley, o presupuestos extraordinarios, cabe
anotar lo siguiente:

El primer presupuesto extraordinario (Ley N° 8637) incorpora los recursos provenientes del
Contrato de Préstamo Externo N° CR-P4 con el Banco Japonés parala Cooperacion Internacional
(JBIC), por la suma de ¢68.397 millones, para financiar el Proyecto de Mejoramiento del
Medio Ambiente del Area Metropolitana. Incorpora, ademas, recursos para el Ministerio de
Seguridad Publica, para infraestructura penitenciaria y para el Poder Judicial.

En el segundo presupuesto extraordinario (Ley N° 8659) se incorporaron recursos para el
financiamiento parcial del Plan Nacional de Alimentos y para transferir a RECOPE con el fin
de atender el subsidio al diésel aprobado por el Gobierno de la Republica (esta transferencia
a RECOPE, por la suma de ¢10.240 millones financiada con ingresos corrientes no fue
ejecutada).

El tercer presupuesto extraordinario (Ley N° 8669) incorpord recursos para financiar el
faltante salarial del segundo semestre para el sector publico, por ¢9.114 millones, asi como
recursos para el financiamiento de la educaciéon superior, construccion del edificio de los
Tribunales de Justicia en Hatillo, cierre del relleno sanitario de Rio Azul, Juegos Nacionales de
Limodn, reparacién vial del tren a Heredia y proyectos comunales. Incorpora también recursos
originados en diferencial cambiario en préstamos con el BCIE y el KFW.

El cuarto y ultimo presupuesto extraordinario fue aprobado para efectuar aportes de capital
a los bancos del Estado, por un total de ¢65.915 millones', financiados con colocacion de
titulos de la deuda interna, como una de las medidas tomadas por el Gobierno, como parte
del “Plan Escudo”, para mitigar eventuales efectos en nuestro pais de la crisis financiera
internacional.

El cuadro siguiente muestra el monto y el nimero de las modificaciones al presupuesto del
2008, segun titulo:

! Distribuidos asi: ¢28.049 millones para el BNCR, ¢28.049 para el BCRy ¢9.817 para el BCAC.
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Gobierno Central
Monto y nimero de las modificaciones al presupuesto del afio 2008
-Segun titulo-

Monto % del % del .
(Millones monto  presupuesto Nu.rr'\ero. de 1/

de ¢) total inicial  modificaciones
TOTAL 468.723  100,00% 13,50% 29
Servicio de la Deuda Publica 155.300 33,13% 11,22% 2
Ministerio de Salud 86.573 18,47% 100,77% 9
Ministerio de Hacienda 81.794 17,45% 139,78% 10
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 38.459 8,21% 19,95% 14
Ministerio de Educacion Publica 34.953 7,46% 4,31% 10
Poder Judicial 22.489 4,80% 14,81% 13
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 15.419 3,29% 95,98% 15
Ministerio del Ambiente y Energia 10.533 2,25% 50,38% 12
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 6.670 1,42% 9,81% 10
Ministerio de Cultura Juventud y Deportes 4.176 0,89% 25,24% 12
Ministerio de Justicia y Gracia 3.022 0,64% 7,46% 12
Ministerio de Seguridad Publica 2.588 0,55% 3,20% 10
Ministerio de Gobernacién y Policia 2.111 0,45% 4,69% 11
Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica 1.251 0,27% 48,89% 8
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 995 0,21% 32,98% 7
Asamblea Legislativa 653 0,14% 3,04% 9
Presidencia de la Republica 564 0,12% 6,25% 11
Ministerio de Economia Industria y Comercio 506 0,11% 10,38% 1
Ministerio de la Presidencia 199 0,04% 3,44% 10
Ministerio de Comercio Exterior 186 0,04% 4,50% 6
Contraloria General de la Republica 133 0,03% 1,08% 5
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 65 0,01% 0,39% 9
Defensoria de los Habitantes de la Republica 47 0,01% 1,93% 7
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos 37 0,01% 0,17% 10
Regimenes de pensiones 0 0,00% 0,00% 6
Tribunal Supremo de Elecciones 0 0,00% 0,00% 6
Obras especificas 0 0,00% 0,00% 1

Cuadro 2.3

1/ El nimero de modificaciones se refiere al nimero de veces que aparece cada titulo en el total de las 29 modificaciones.
Por lo tanto, esta variable puede oscilar entre 0 y 29 en cada caso, y la suma vertical no se verifica.

Fuente: Contabilidad Nacional, Liquidacién del Presupuesto de Ingresos y Egresos, 2008.
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A continuaciéon se presenta también la distribucién de la variacion neta en el monto del
presupuesto 2008 segun partida.

Modificaciones al Presupuesto de la Republica 2008 segun partida

En millones de colones

Variacion
Partidas
Absoluta %
Amortizacién de la deuda 171.914 37%
Transferencias de capital 120.630 26%
Transacciones financieras 65.917 14%
Transferencias corrientes 63.794 14%
Bienes duraderos 44.483 10%
Remuneraciones 13.806 3%
Servicios 2.540 1%
Materiales y suministros 1.013 0%
Sumas sin asignacion presupuestaria 147 0%
Intereses y comisiones -15.521 -3%
TOTAL MODIFICACIONES 468.723 100%

Cuadro 2.4

Fuente: Liquidacién tomada del SIGAF.

La partida de amortizacion de la deuda concentra el 37% de la variacion neta en el monto
del presupuesto, lo cual se debe principalmente a la incorporacién de la partida para el pago
de deuda cuasifiscal al BCCR por la suma de ¢180.000 millones incluida en el decreto de
revalidacion.

Las partidas de transferencias, tanto de capital como corrientes, abarcan también un
porcentaje importante del monto neto total de la variacién; ello obedece al hecho de que la
mayoria de los proyectos financiados con recursos externos que se revalidan implican, en el
presupuesto, una transferencia a la respectiva unidad ejecutora.

El incremento neto en la partida de transacciones financieras se explica en la incorporacion
de la ya mencionada partida por ¢65.915 millones para la capitalizacién de los bancos del
Estado, en el cuarto presupuesto extraordinario.

Finalmente, debe indicarse que el decreto de revalidacion de saldos no utilizados en el
presupuesto del 2007 incorpora como una fuente de financiamiento la correspondiente a
la operacion del Acuerdo de Cooperacion Energética de Caracas y su Addendum aprobados
mediante la Ley N° 8116 de 3 de agosto de 2001, por la suma de ¢180.000 millones, para
financiar el pago al Banco Central de Costa Rica de sumas relativas a colocacion de Bonos
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de Estabilizacién Monetaria (BEM), segun lo ordena el articulo 175 bis de la Ley Organica del
BCCR (adicionado por el articulo 3 de la mencionada Ley N° 8116).

Al respecto, esta Contraloria considera que esta partida, planteada en esos términos, no
procede, por cuanto la obligacion de cancelar al BCCR la suma de ¢180.000 millones por
el concepto indicado, ya fue atendida por el Ministerio de Hacienda mediante la realizacion
de dos pagos, uno en octubre de 2004 por la suma de ¢95.066 millones y otro el 24 de
diciembre de 2007 por la suma de ¢84.934 millones, los cuales fueron financiados con
recursos provenientes de titulos valores deuda externa y de titulos valores deuda interna,
respectivamente. Estos pagos se hicieron al amparo de un convenio suscrito por el Ministro
de Hacienda y el Presidente Ejecutivo del BCCR el 1° de septiembre de 2004, para cancelar
pérdidas cuasifiscales asumidas por el BCCR, el cual fue objeto de un addendum suscrito el
12 de enero de 2005 y de un segundo addendum suscrito el 25 de abril de 2007.

Cabe sefalar que la misma ley que aprueba el acuerdo entre las Republicas de Costa Rica y
Venezuela establece que los recursos de que llegue a disponer el Gobierno como producto de
la operacion del convenio seran utilizados en primer lugar para pagar al BCCR los pasivos por
la colocacion de BEM por la indicada suma de ¢180.000 millones, y que una vez cancelado
este monto, la Tesoreria Nacional “solo podra destinar los recursos a la amortizacién de la
deuda interna” (Ley N° 8116, articulo 4° in fine).

En adicion a lo anterior, esta Contraloria General llama la atenciéon del Ministro de Hacienda
sobre el hecho de que la partida en cuestién fue incorporada por primera vez al presupuesto
en el ejercicio econémico del 2002, y que de ahi en adelante se ha revalidado ano tras aho
sin que presente ninguna ejecucion. Inclusive fue incorporada al presupuesto del afo 2009,
mediante Decreto Ejecutivo N° 35140-H de 19 de marzo de 2009 publicado en La Gaceta
N° 73 del 16 de abril.

En otro orden, respecto al procedimiento de las revalidaciones de saldos se presenta la
particularidad de que al ser incorporados la totalidad de los préstamos para la ejecucion de
los proyectos, el presupuesto se aumenta cada ano en una suma considerable, aunque su
ejecucion sea minima, tal y como se muestra en el cuadro siguiente.
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2005 2006 2007 2008

Descripcion

Presup. ,, _. Presup. ,, _. Presup. , _. Presup. , _.
final PEeC gnal %Eec Tga PEeC gnal % Eiec
Prgstamo BCIE 2.6 FDS Ley N° 7639 Prog.Infraestructura 862 100% 4 100% 0 NA 0 NA
Universidad Nacional
Préstamo BCIE-1129 CR Ley N° 7659 Proy.Des.Agric. 164 100% 17 100% 0 NA 0 NA

Peninsula de Nicoya

Préstamo B.C.I.E.-1605, Ley N° 8359 de 3/6/2003

. 26.875 0% 30918 13% 27.034 17% 23997 31%
Complejo vial Costanera Sur

Crédito BID 1010/OC-CR Proyecto de educacion

preescolar y tercer ciclo 2.996 8% 47 100% 0 NA 0 NA

Crédito BID 1284/0OC-CR Ley N° 8154.Programa de

0y 0 0, 0
Feilrizin ol Catesi  Regsie 21.613 7%  20.206 7% 18700 19% 15.246 23%

Crédito BID 1451/OC-CR, Ley N° 8403, Programa

0y [v) () 0
Desarrollo Sector Salud 3.020 1% 3.175 3% 3.085 23% 2.367  43%

Crédito BID 1436 OC.CR Ley N° 8408 Programa de

0y 0 0 0
Fomento de la Produccién Agropecuaria Sostenible ce L B 1% 8461 e CC O

Crédito BIRF N° 4557-CR Ley N° 8058 de 18/01/01

. - 4.081 55% 3.169 72% 0 NA 0 NA
Programa de pagos de servicios ambientales

Crédito BIRF 70-68-CR Ley N° 8269 Proyecto

0y 0 0 0
fortalecimiento y modernizacion del Sector Salud Sk “o == e a2 A Sk

Crédito BIRF No. 7284-CR Proyecto equidad y eficiencia

» 0 0% 0 0% 15.548 NA  15.548 1%
de la educacion

Préstamo CR-P4 Ley 8559 Proyecto de Mejoramiento del
Medio Ambiente del Area Metropolitana de San José, 0 0% 0 0% 0 NA  68.397 NA
Banco Japonés de Cooperacién Internacional (JBIC)

Préstamos KFW Programa de agua potable y

0y [v) 0
saneamiento basico rural Il, Ley N° 7132 09/10/89 0 0% 0 0% 0 NA 6.332 %
Préstamo Export-lm_;?ort Bank Rep.Chmg, Ley N _7624, 16.625 0 10269 1 0 NA 0 NA
Proyecto Construccion carretera Florencia-Naranjo
Préstamo FIDA 371-CR Ley N° 7659 Proyecto desarrollo 628 100% 196 33% 0 NA 0 NA

agricola Peninsula de Nicoya

Crédito KFW 2002-65-066 Programa de rehabilitacion y
mantenimiento de la red vial cantonal, Leyes N°s. 6979,
7132y 7109 DEL 20/12/84, 08/09/89 y 16/11/88,
respectivamente.

6.867 8%  11.340 7% 10518 18% 10981 31%

2a.Etapa Prog.Modernizacién Administracion de la

0y 0, 0, 0
Justicia, Ley N° 8273 7.715  22% 9.716  13% 8.493  30% 5978 41%

Reintegros e intereses Crédito PL-480 1.829 26% 1355 41% 1.268 19% 1.023  47%
Crédito EE.UU. P.L.-480 52 48% 27 58% 11 75% 3 69%
Proyecto de desarrollo agricola Peninsula de Nicoya o

(PRODAPEN) 0 NA 0 NA 22 17% 0 NA
Donacion Comunidad Econdmica Europea 1 0% 1 0% 0 NA 0 NA
D_onacn_)n del Ministerio de Relaciones Exteriores de 110 68% 20 20% 4 27% 0 NA
Finlandia

Donacién del Gobierno de Estados Unidos al Organismo 1 s8% 1 7% 0 NA 0 NA

de Investigacion Judicial

Cancelacion operaciones cuasifiscales al Banco Central
de Costa Rica, acuerdo cooperacion energética Caracas, 180.000 0% 180.000 0% 180.000 0% 180.000 0%
Ley N° 8116, Gac.167 del 30/8/2001

Donacion de la Republica de China 0 7.790 0% 0 NA 0 NA
TOTALES 285.734 8% 290.360 7% 276.283 5% 340.507 7%
TOTALES 1/ 105.734  17% 110.360 19% 96.283 15% 160.507 14%

Cuadro 2.5

1/ Estos totales excluyen los ¢180.000 de las operaciones cuasifiscales.
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Recurso de inconstitucionalidad contra decretos modificatorios Recuadro 2.1

del presupuesto

La Contralorfa General de la Republica encuentra improcedentes los decretos de modificacion al
presupuesto nimeros 34602-H de 19 de junio de 2008 y 34962-H de 9 de diciembre de 2008.
Esto en razén de que en ambos casos se efectian traslados entre programas presupuestarios,
lo cual es un tipo de modificacion que esta reservada a la Asamblea Legislativa mediante la
emision de una ley, en virtud del articulo 180 constitucional en relacion con el articulo 45 de
la LAFRPP.

En ambos casos los decretos persiguen proporcionar recursos para la atencién de emergencias
previamente declaradas mediante decretos ejecutivos, lo cual constituye una condicién para
que el Poder Ejecutivo pueda modificar el presupuesto en la forma indicada; sin embargo,
en criterio de esta Contraloria no se cumplié el requisito establecido en el articulo 180 de la
Constitucion Politica, de que la Asamblea Legislativa esté en receso, por lo cual el Ente Contralor,
mediante escrito del 26 de enero de 2009, adicion6 estos dos casos al tramite que esta dando
la Sala Constitucional a una accién de inconstitucionalidad que la CGR habia interpuesto,
por las mismas razones, en contra del Decreto N° 34151-H de 23 de noviembre de 2007
que modificd el presupuesto del 2007'. Dicho escrito sefiala que los decretos cuestionados
reproducen la situacion achacada al Decreto 34151-H y que, dado su contenido (el de los dos
nuevos decretos) “podrian ser declarados inconstitucionales por conexidad”.

El primer decreto (N° 34602-H), que fue emitido para atender la emergencia provocada por
la tormenta tropical Alma, rebaja partidas de varios programas del MOPT por un monto total
de ¢2.743 millones para incrementar las partidas de servicios y de materiales y suministros
en el programa Mejoramiento y conservacién de la red vial del mismo ministerio; el segundo decreto
(N° 34962-H), emitido para atender la emergencia provocada a finales del afio 2008 por la
interaccién de varios factores atmosféricos que ocasionaron inundaciones y desbordamientos
de diversos rios, rebaj6 partidas de varios programas del MOPT por un monto total de ¢363
millones para aumentar las partidas de transferencias al INCOFER para gastos operativos y
para la reparacion de la via férrea en el sector del Caribe, todo dentro del programa Transporte
terrestre, del mismo ministerio.

Tal y como lo indicd esta Contraloria en su Memoria Anual 2007, el cuestionamiento de
constitucionalidad no se centra en los motivos de la declaratoria de emergencia, sino en la
circunstancia del mecanismo de traslado de los recursos, a saber, mediante decreto del Poder
Ejecutivo, lo cual esta vedado por el articulo 180 constitucional, mismo que solo permite una
modificacién presupuestaria de esta naturaleza bajo un supuesto excepcional, cual es que la
Asamblea Legislativa se encuentre en receso, situacion que no se produjo en estos casos.

' La accién de inconstitucionalidad fue interpuesta mediante escrito del 28 de febrero del 2008 (oficio DAGJ-0246-
2008), y la Sala Constitucional le dio curso en expediente 08-4041-007-CO. Mas detalle sobre esta accion puede
verse en nuestra Memoria Anual 2007, pp. 63 y 64 (Recuadro 2.1).
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Recuadro 2.1
(continuacion)

Al cierre de la edicién de la presente Memoria Anual, esté prevista una audiencia oral sobre
este caso en la Sala Constitucional para el dia 30 de abril del 2009. Se considera pertinente
acotar que la Procuraduria General de la Republica ha manifestado a la Sala su criterio de que
si es posible modificar el presupuesto bajo las circunstancias sefialadas.

1.3 Principales desviaciones de la presupuestacion

A pesar de que en los Ultimos dos afos el gasto devengado en bienes duraderos se ha
incrementado en 192% en términos reales, es de reiterada mencién la baja ejecucion de esta
partida. En el 2008 el porcentaje de ejecucion fue de 48% en términos globales (quedando
¢41.106 millones en el disponible), versus 61% en el 2007 y 55% en el 2006. Los que menos
ejecutan esta partida son: la Asamblea Legislativa (28%), MEP (30%) y MINSA (37%). Dichos
titulos dejaron pendiente de ejecucion principalmente los objetos de gasto de terrenos, Equipo
y programas de computo junto con equipo y mobiliario educacional, y equipo de transporte
respectivamente. En términos absolutos los mayores disponibles estuvieron en el Poder
Judicial (¢12.417 millones), en el MEP (¢8.611 millones) y en el MOPT (¢8.375 millones),
principalmente en los objetos de gasto de Edificios, Equipo y programas de computo, y
Magquinaria y equipo para la produccion respectivamente. Algunos de los recursos, anotan
algunas instituciones, fueron incluidos en el tercer presupuesto extraordinario vigente a
partir del 10 de octubre de 2008, lo cual les dificulté la ejecucion.

El titulo con mayor disponible fue el Servicio de la Deuda, con ¢205.343 millones (un 6% del
presupuesto), esto segun el Ministerio de Hacienda por la variacion en los supuestos con los
cuales se proyectd el gasto.

El cuadro siguiente muestra los registros presupuestarios individuales con disponibles mayores
a ¢1.000 millones. Dentro de los registros presupuestarios individuales no ejecutados del
todo se encuentran los ¢10.240 millones del subsidio a los combustibles y ¢1.257 millones
asignados a atender un posible referéndum. Llama también la atencion grandes disponibles
presupuestarios en partidas importantes para el desarrollo del pais, como ¢5.367 millones
para Equipo y Programas de Cémputo en el MEP, o ¢3.309 millones en el MOPT para
maguinaria y equipo para el mejoramiento de la red vial.
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Registros presupuestarios individuales con disponible mayor a mil millones de colones

Gobierno Central

En millones de colones

Titulo

Descripcion

Disponible

%

presupuestario Ejecucion

Servicio de la Deuda Publica
Ministerio de Ambiente y Energia

Ministerio de Educacion Publica
Poder Judicial

Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (Mejoramiento y
conservacion de la red vial)

Ministerio de Educacion Publica

Ministerio de Educacién Publica

Ministerio de Educacion Publica

Ministerio de Educacion Publica

Ministerio de Hacienda

Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social

Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (Mejoramiento y
conservacion de la red vial)

Ministerio de Obras Publicas y
Transportes

Ministerio de Educacion Publica

Ministerio de Hacienda

Asamblea Legislativa

Tribunal Supremo de Elecciones

Ministerio de Seguridad Publica

Ministerio Comercio Exterior

Poder Judicial

Ministerio de Hacienda

TOTAL

(varias partidas dentro de este titulo)

Refinadora costarricense de petroleo s.a. (RECOPE) (para atender
subsidio al diesel aprobado por el Gobierno de la Republica)

Equipo y programas de computo

Edificios (para la construccion de los tribunales de justicia en Hatillo)

Maquinaria y equipo para la produccion

Otros incentivos salariales
Prestaciones legales

Fondo Nacional de Becas. (recursos para atender el programa de
transferencias monetarias condicionadas)

Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional.
(cotizacion patronal, articulo N° 41 de la Ley N° 7531).

Reintegros o devoluciones (para pago de devoluciones seguin
articulo 47 del Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios y
transitorio Il de la Ley 7900).

Instituto mixto de ayuda social (IMAS).(para financiar el subsidio
temporal a familias en extrema pobreza. Ley N° 4760 y sus
reformas)

Materiales y productos metélicos

Vias de comunicacion terrestre (para cumplir con la meta
establecida segtn el Plan Nacional de Desarrollo de los 1100 kms)

Equipo y mobiliario educacional, dep. y recreativo

Servicio de desarrollo de sistemas informaticos (nuevo modelo de
gestion tributaria digital, modernizar procesos como parte de las
actividades de educacion y cultura tributaria, consultorfa sitel de
nuevos formularios para monitoreo de las redes de comunicacion)

Terrenos

Sumas con destino especifico sin asignacién presupuestaria (para
sufragar los gastos que ocasione la organizacién y adecuada
difusién del referéndum)

Sueldos para cargos fijos

Servicios juridicos (prevision para atender el pago de honorarios de
asesores juridicos expertos en comercio e inversion internacional,
con el fin de defender los intereses comerciales del pais)

Edificios (incluye la construccién de edificios, adiciones y mejoras de
las instalaciones judiciales y remodelacién de oficinas, entre otros).

Aportes de capital a empresas (capitalizacion de bancos)

166.496

10.240

5.367

4.982

3.309

3.130
2.302

2.220

2.210

1.853

1.751

1.588

1.440

1.368

1.346

1.305

1.257

1.201

1.188

1.024

1.011

216.587

85%

0%

19%
0%

0%

94%
60%

92%

88%

69%

64%

78%

37%

56%

73%

0%

0%

95%

12%

71%

99%

Fuente: Liquidacion 2008 tomada del SIGAF.

Con respecto a los programas presupuestarios con menor ejecucion, algunos de ellos son la
Direccion de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda (13%) que no ha podido finiquitar su
separacién como programa presupuestario, y la Rectoria del Sector de Telecomunicaciones

del MINAET (32%) de reciente creacion.
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Otros programas con bajas ejecuciones son:

Cuadro 2.6



Conservacion y Uso Racional de la Energia (52%), Evaluacién y control ambiental (58%),
Hidrocarburos transporte y comercializacién de combustibles (69% sin tomar en cuenta la
transferencia a RECOPE) del MINAET, asi como el programa de Administracion Tecnoldgica
del Ministerio de Hacienda (60%), los cuales fueron mencionados en el Informe de Evolucion
Fiscal y Presupuestaria correspondiente al primer semestre del 2008 emitido por esta
Contraloria, lo cual hace pensar en la necesidad de ajustes a esos programas para solucionar
sus problemas de ejecucion.

Las justificaciones recurrentes de esta problemética de baja ejecucion, segun el Informe de
Evaluacion Anual de la Gestion Presupuestaria del Ministerio de Hacienda, incluyen problemas
en compras y tramites de contrataciones, asi como problemas en el nombramiento de plazas
vacantes, lo cual saca a colacion dos grandes problematicas del sector publico que deben
ser solucionadas.

1.4 Ejecucion de las prioridades del gasto en el presupuesto de la
Republica

A la luz de lo anunciado por el gobierno en la exposicién de motivos del proyecto de ley de
presupuesto 2008, a continuacion se compara el resultado real de algunas de las principales
intenciones de gasto mencionadas en dicho documento.

. Trabajo y Seguridad social y combate a la pobreza

En el mes de diciembre se cargo al Presupuesto los ¢20 mil millones de la transferencia al
BANHVI para el Programa de erradicacion de tugurios; sin embargo, a final de ano existia un
saldo en caja Unica de ¢€19.367 millones a favor de dicho B