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La fotografia artistica que inspira la portada retrata un dngulo de perfil de la escultura La Espera, elaborada
por el artista costarricense Crisanto Badilla, en quien converge una notable habilidad, la experiencia de una
vida dedicada al arte y la sensibilidad que antecede a las grandes obras.

Esculpida en méarmol gris, esta enorme figura
femenina (1,07 m de altura) fue creada en Italia en el
ano 2007 y terminada en La Campana, el taller de
fundicion que el mismo artista instaurd hace 31 afos
en la ciudad de Heredia. En 2009, esta bellisima
escultura formé parte de la muestra que su autor
exhibié durante un mes en la explanada de la
Contraloria General de la Republica, como parte de
las actividades de conmemoracion del 60 aniversario
del ente contralor.
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La imagen de una mujer adulta, en actitud
contemplativa, simboliza el proceso de reflexion
profunda y madura que ha venido desarrollando la
Contraloria General de la Republica, con especial
énfasis en el 2009, afo de su 60 aniversario, para
analizarse a si misma y afrontar con aplomo los retos
de un entorno siempre cambiante, que le demanda,
hoy como desde sus inicios, una labor de fiscalizacién
eficiente y oportuna, que a su vez facilite la gestiéon y
el buen gobierno de nuestras instituciones. Contraloria General de la Republica

San José, Costa Rica

La actitud expectante de la mujer confluye con una
expresion serena; dos atributos que resulta necesario
combinar para ejercer una escucha atenta de las inquietudes y necesidades de los diversos actores sociales,
y delinear, a partir de su confrontacion y anlisis, la vision que trace nuestro accionar hacia el futuro: sélido,
pertinente y seguro; acorde con el espiritu que hace seis décadas inspiré a los constituyentes a crear la
Contraloria General de la Republica.
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350.97286
R Costa Rica. Contraloria General de la Republica.
Memoria Anual 2009. - San José, Costa Rica : La Contraloria, 2010.

V., cm

Anual
ISSN 1659-2905

1. Finanzas publicas - Costa Rica.

2. Finanzas publicas - Publicaciones Periddicas

3. Costa Rica. Contraloria General de la Republica -
Publicaciones Periddicas



Indices y
Presentacion




indice General

TNAICE A CUAAIOS .. ettt X
indice de Cuadros del suplemento estadistico ................oovovovovoroieieeeeeeeee XV
INAICE @ GraATICOS ... XViii
INAICE 8 RECUAAIOS...... oot XViii
indicie de Anexos INforme de Labores .......oovov oo XixX
INAICE @ SIGIAS ... .o XX
Lo 2= 1 = 1 f o ) o YN XXV

Primera Parte
Opiniones y Sugestiones

INEFOAUCCION .. 3
1 Desafios de la Planificacion y la Presupuestacion en Costa Rica.........c.cceueee. 5
1.1 Planificacion con visién de conjunto y largo plazo: instrumento
fundamental para el desarrollo..........ocoiiiiiii 6
1.2 Articulacion de la planificacion y el presupuesto: efectividad
institucional ante la demanda ciudadana............cccoooiiiiiiiiii 10
1.3 Mejores condiciones de vida de los costarricenses requieren de una
gestion orientada a resultados .........oooiiiiiiii 13

2 Transferencias de recursos publicos bajo el modelo de

administracion concedente: debilidades y retos.......ccccccveeeceerrnrccceennnsccnens 18
2.1 Concepto de “Administracion Concedente”. La transferencia

dineraria como mecanismo de gestiON .......cooiiiiiiiiiiii e 18
2.2 Debilidades en la planificacion, coordinacion interinstitucional y

control de las transferencias dinerarias otorgadas al sector privado .............. 19
2.3 Ajustes necesarios a la normativa que regula la transferencia de

recursos publicos al sector Privado ...........cooviviiiiiiiiiice e 23
2.4 Transparencia y rendicion de cuentas: impacto social de los

programas financiados con transferencias .............ccocccooiiiiiiiiiiiiii 24

3 Cooperacion Internacional: retos de la administracion de recursos ............ 26

3.1 Eficiencia, evaluacion y transparencia de recursos de

CoOoPEracion iINterNACIONAl.......cuuuiiii i 27
3.2 Fondos privados: rendicion de cuentas y transparencia..............ccccveeeeeeennn.. 31

4 Sijtuacion actual de las reformas normativas en materia de
contratacion administrativa y retos de la Administracion Publica

para la gestion eficiente y eficaz de las compras publicas.........cccceeeeerrnneen. 34
4.1 Estado actual del marco normativo que regula la

contratacidn administrativa ..........oooiiiii 35
4.2 Perspectivas de mejora de la gestién de compras publicas............c.ccceoeeie. 40
4.3 CONCIUSION Lo 43



5 Control Judicial de las conductas que afectan la hacienda publica..............

5.1 La vigilancia de la hacienda publica y el Estado social y

democratico de derecho. ..o
5.2 Naturaleza juridica de la Contraloria General de la Republica........................
5.3 Amplitud del &mbito de actuacion de la Contraloria

General de la Republica en materia contencioso administrativa ...................
5.4 Oportunidades de la Contraloria General de la Republica en el marco

de la implementacion del Codigo Procesal Contencioso Administrativo.........
5.5 Procesos iniciados con motivo del nuevo Codigo Procesal

Contencioso AdMINISTIAtiVO ........oiiiii e
5.6 CONCIUSIONES ...

6 La legislacion sobre la zona maritimo terrestre requiere

CAMbIOS UFgENTES .....ooiiiie et
6.1 Degradacion de la ZMT: debilidades institucionales, de

admiNiStracion Y OCUPACION ....o.vviiiie it
6.2 Acciones de la Contraloria General para el resguardo de este

DIEN PUBLICO ..o
6.3 Consenso entre expertos para reformar la ley de la ZMT ...,
6.4 Elementos para una reforma integral a la ley sobre zona

maritimo terrestre: propuestas para el debate parlamentario............c...........

Segunda Parte
Memoria del Ano Econdmico

INEFOTUCCION . e

Capitulo |
Dictamen de la gestién financiero-patrimonial del
Gobierno de la Republica ........ccciiicciriccirnccee e e

1 Liquidacion de ingresos y egresos del presupuesto del
GODIErNO CeNral ... .o e
1.1 Evolucién del presupuesto del Gobierno Central y sus principales
CATACTEIISTICAS .ttt
1.2 Ejecucion de las prioridades del gasto en el presupuesto de la Republica......
1.3 Principales desviaciones de la presupuestacion ..............cccoeeviiiiiiiiiiiicceee,
1.4 Otros temas puntuales de la ejecucion del presupuesto de egresos ..............
1.5 Comportamiento de los ingresos del presupuesto ..........ccccooeiviiiiiciiiciinns
1.5.1 Ingresos totales del presupuesto 2009 ..........ccoooviiiiiiiiiiiiiiiieee
1.5.2 Ingresos corrientes y carga tributaria 2006-2009...........ccccceovvieeenn...
1.5.3 Liquidacion de los ingresos tributarios y principales
factores que incidieron en el resultado.............ccooeviiiiiiiiie
1.5.4 Ingresos por concepto de financiamiento..........cc.cooooeiiiiiiiiiiienn.
1.6 CONCIUSION Lo




2

Informe anual sobre la administraciéon de bienes..........ccccooieiiiiiiiiiciiniccenn. 93
2.1 Presentacion de los informes por parte de las instituciones de la

Administracion CeNntral..........ooooiiiiii e 93
2.2 Uso del SIBINET por parte de las instituciones de la

ADMINiStracion CeNntral ............oooiiiio e 94
2.3 Inventario de bienes reportados en el Informe...............ccoooiiiiiii 94
2.4 Actualizacién del inventario de bienes en el SIBINET........cccooooiiviiiiiiiiiienn. 95

2.4.1 Razonabilidad de los porcentajes de bienes reportados en los
informes de bienes remitidos por las entidades de la

Administracion Central............coocooiiiiiii e 95
2.4.2 Inconsistencias en la informacién contenida en el SIBINET ................ 96
2.5 Perfeccionamiento catastral y registral de los titulos de
propiedad de la Administracién Central y valoracién de los bienes................ 97
2.6 Carencia de un sistema integrado para el control de bienes publicos............ 98
2.7 Registro de los bienes tangibles e intangibles dados en concesion................ 99
2.8 CONCIUSION ..o 99
Resultado contable del periodo y Estados Financieros consolidados........ 101
3.1 Estados Financieros correspondientes al Resultado Contable del
PENOAO 2009 ...ttt 101
3.1.1 Aspectos que afectan el registro contable de las
operaciones del Poder EJeCUtiVO .......ccuviiiiiiiiiii e 102
3.1.2 Comentarios sobre el Balance General del Poder Ejecutivo............... 104

3.1.3 Revision de aspectos del Estado de Resultados del Poder Ejecutivo... 122
3.1.4 Comentarios sobre el Estado de Cambios en el Patrimonio

Neto del Poder EJeCUtiVO .........ooiiiiiiiiiiiic e, 125
3.2 Estados financieros consolidados de la Administracion Central y de los
Poderes de la RepubIiCa........ooiiiiiii i 127
3.3 Proceso de implementacion de las Normas Internacionales de
Contabilidad del Sector PUblico (NICSP)........cooiviiiiiiiiiiiieeeceeeee 132
3.4 CONCIUSION L 133
EStado de TeSOreria.....ccoueeireeeeereecereeie e e e e s s e e s e e ee e me s seme e se e e e e me e e nenenns 134
4.1 Estado de FIujos de EfeCtiVO ......oiiiiiiiiiiiic s 134
4.2 GEStION dE TESOTEITA. .. eiiiiiiiii ittt 140
4.2.7 FlUJO de Caja..ccce oo 140
4.2.2 Cumplimiento de la autorizacién de emision maxima....................... 145
4.2.3 La Caja Unica del EStadO...........coovovviiieeeeeeeeeeeeeeeeeee 146
4.3 CONCIUSION ..o 151
Estado de la Deuda PUbBIICa .......cccooeeieiereeeeee e 152
5.1 Composicién y comportamiento de la deuda publica.............ccccoooeeiiinn. 152
5.2 Gestion y estrategia de cOlOCACIONES ... ...ooiiiiiiiiiiiii e 154
5.3 Riesgos del portafolio..........oooiiiiiiiii 155
5.4 Servicio de 1a deUda .. ..o 156
5.5 Costo financiero de la deuda.........cc.oooooiiiiiiiiii e 157
5.6 Créditos externos en ejecucion al 31 de diciembre de 2009........................ 158
5.7 CONCIUSION .ot 166



Capitulo Il

Dictamen de los informes de evaluacion presentados por el

Ministerio de Hacienda y por el Ministerio de Planificacion Nacional y

Politica Economica (MIDEPLAN) .......coioiriimreirer e esms s s 168

1 Informe del Ministerio de Hacienda sobre los resultados
fisicos y la gestion presupuestaria de los programas ejecutados

durante el ejercicio econdmico 2009 .........ccceieiiririirrriir e 169
1.1 Presentacion y contenido del informe por parte del Ministerio de

HACIENAA . e 170
1.2 Analisis del Informe de evaluacion emitido por el Ministerio de

HAGIEN ..o 171

1.2.1 Resultados de la gestion ...........ccocvviiiiiiiiiiiiiecci e 172
1.3 Sistema de costos de bienes y Servicios ............coooovviiiiiiiiiiiiiee 182
1.4 Conclusiones, recomendaciones y disposiciones del informe de

Evaluacion emitido por 1a DGPN ..ot 182
1.5 Consideraciones finales sobre la evaluacién por parte de esta

CONTIAIOMA 1. 185

2 Analisis del informe emitido por MIDEPLAN, sobre los resultados del
cumplimiento de los objetivos, las metas, las prioridades y acciones

estratégicas del plan nacional de desarrollo...........ccooeeomriecirecceneccceeeeae 188
2.1 Aspectos metodoldgicos del Informe de Evaluacion...........ccccooceviiiiinns, 188
2.2 Comportamiento de las metas a nivel nacional y sectorial en el 2009.......... 193
2.2.17 Metas a nivel Nacional ..........ccooiiiiiiiii e 193
2.2.2 Metas a nivel sectorial...........ccooiiiiiiiiiii 199
2.2.2.7 Sector SOCIal.....oooiiii 201

2.2.2.2 Sector Seguridad Ciudadana..........ccccooiiiiiiiiiii 206

2.2.2.3 Sector EAUCACION .. ..ccveieiee e 207

2.2.2.4 5ector Salud .......oooiiiie e 209

2.2.2.5 Sector INfraestructura...........ooovviiiiiiieie e 213

2.3 CONCIUSIONES ..o, 216

Capitulo Il
Temas relevantes fiscalizados en el Sector Descentralizado .......cceeeeeeeemnnnnnnnnne. 218

1 Necesidad insoslayable de un enfoque integral y sostenible en
materia de seguridad ciudadana ........ccccccriiimiicnn e 218

2 Sobre la gestion de las entidades del Sector de Infraestructura y

Transporte y SU iMPacto.......ccvvremiirrriitr e 226
3 Sector Energia y Telecomunicaciones...........ccccoericiemncsrsncsessssee e sssneens 231
3.1 Un mercado bien regulado da seguridad a los participantes...................... 231

3.2 Situacion econdémico-financiera de las instituciones auténomas y
eMPresas PUDIICAS ......eiii i 232



3.3 La apertura de los mercados exige acciones inmediatas para

enfrentar [a COMPETENCIA ...ooiiiiiii i 234
3.3.1 Instituto Costarricense de Electricidad (ICE)..........cccooviiiiiiiiiinnnn, 234
3.3.2 Compania Nacional de Fuerza y Luz, S.A. (CNFL) ..ooooiiiiiiiiin, 239
3.3.3 Empresa de Servicios Publicos de Heredia, S.A. (ESPH).......ccccoeeee. 240
3.3.4 Refinadora Costarricense de Petroleo, S.A. (RECOPE) ...............c....... 242
3.3.5 Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (AyA).......... 246
4 Sector AMDIENtE ......cocciiiiiie i 250
4.1 Inadecuada gestion presupuestaria en varias entidades del
SECtOr AMDIENTE ..o, 250
4.2 SINAC y MINAET desarrollaron una débil gestion en
resguardo del Patrimonio Natural del EStado ..........ccccooiiiiiiiiiii, 252
4.3 El MINAET y otros entes no realizan una adecuada gestion
integral de las aguas subterrdneas en las zonas costeras ............ccccoeeernnn. 254
5  Sector MUNiCipal ..o 256
5.1 Resultados de la gestion presupuestaria y financiera.............ccccooeeeeeeen.n. 256
5.1.1 Comportamiento de l0S INGresos ........ooiviiiiiiiiiiiieiie e, 257
5.1.2 Comportamiento de 10S @gresos ..........ooviiiiiiiiiiiieiieeeeee 259
5.1.3 Superdvit o déficit en el sector municipal: resultados de una
inadecuada gestion finaNCiera..........ccoooiiiiiiiiii 261
5.1.4 Falta de capacidad administrativa para ejecutar los fondos
transferidos por el Gobierno Central ...........cccoovviiiiiiiiicecee, 266
5.2 Importancia de fortalecer el sistema contable en los gobiernos locales....... 267
5.3 Disposicién final de los residuos sélidos: critico problema nacional ............. 269
5.4 Efectividad en la gestion del recurso humano municipal: un reto
impostergable para el desarrollo local............occoiiiiiiiii 272
5.5 Necesaria revision y derogatoria de la normativa que regula los
festejOS POPUIAIES ..o 274
6 SECtOr SOCIAl ... .eoiieei e 276
6.1 Atencidn de necesidades de formacion y capacitacion profesional y
técnica para el desarrollo socioecondmico del Pais ..........cccevviieiiiiiiiiien, 276
6.2 Incumplimiento de objetivos y falta de financiamiento en el INVU .............. 279
6.3 Proteccién especial a las personas menores de edad por parte del
Patronato Nacional de la Infancia (PANI)..........ccccoooiiiiiii e, 282
6.4 Planificacion y evaluacién en la consulta externa de la CCSS........oooeie. 284
2 YTt o T {14 =T Tl 1= o 288
7.1 Los bancos del sector publico ante la crisis financiera ...........ccccccooeeiiiins. 288
7.2 EI'INS ante un mercado en COMPEeteNCia ......vvvveieiiviiieieeieiiiieeeeee e, 295
7.2.1 Algunas acciones con miras a la apertura del mercado de
SEOUIOS -ttt 295
7.2.2 Regulacion y supervision del mercado de Seguros ..........cccocveevnenne. 296
7.2.3 Estructura programatiCa..........cooovriiiiiieiiiiee e 296
7.2.4 Evolucién de los ingresos y gastos del periodo ..........cccoooviviiiiicnn, 297



Capitulo IV

Evolucion de las finanzas publicas........ccccccereiciriccinnccinncee e 299
1 Situacion fiscal del Gobierno Central........cccccrimriirninnninn 299
2 Resultado financiero del sector publico ........c.coviomreeiircereeecee e 301
3 Superavit presupuestario del Sector PUbIico .......cccvvecceiriiiccceee e 303
N Y 4Tl V1T Y o N 307

Tercera Parte
Informe de Labores

INEFOTUCCION ..ttt 311
1 Acciones para fortalecer el gobierno corporativo de la CGR...................... 313

2 Aspectos relevantes de la gestion en funcién de los

objetivos estratégicos institucionales..........cccooomiiiiiniinicc e 314
2.1 Principales dmbitos del universo de fiscalizacién posterior........................... 314
2.1.1 Macroproyectos en areas de mayor fieSg0........ccueerrirriiieiiieaieannns 314
2.1.2 Consolidado de productos de la fiscalizacion posterior ...................... 316
2. 7.3 DENUNCIS 1.ttt 317
2.1.4 Declaraciones juradas de bienes .............cccccoeeviiiiiiiiiiieeee 319
2.1.5 FIScalizacion Previa .......coovvviiieeii e 320
2.1.5.1 Aprobacidn presupuestaria...........ccoevvveeeeeiiiiiiiee e, 320
2.1.5.2 Contratacién administrativa ...........ccocooiiiiiiiiii 321
2.2 Fortalecimiento del sistema de control interno en la administracion
PUDIICA .. 324
2.3 Apoyo técnico a la discusion en el dmbito legislativo en materia de
Hacienda PUDBIICA .....vviei 325
2.4 Acciones para enfrentar la corrupcién y la percepcion de impunidad.......... 327
2.4.1 Competencias otorgadas por medio de las recientes
reformas Judiciales .........oooiiiii 327
2.4.2 Andlisis de las Declaraciones Juradas de Bienes apoyado en Tl .......... 328
2.4.3 Procedimientos administrativos...........ccooveiiiiiiiiiii e 329
2.4.4 Compromisos especiales en la lucha contra la corrupcién.................. 330
2.5 Aportes a la rendicién de cuentas y la transparencia presupuestaria........... 331
2.6 Aporte a la discusién nacional sobre los controles previos externos ............ 332
2.6.1 Foros sobre la pertinencia de los controles previos externos .............. 332
2.6.2 Proyecto de ley de funciones atipicas.............coocveeeoiiieiiiieeiiieee 332
2.7 Bases para la medicion del valor pUblico............ooooiiiiiiiiiieccce 333
2.7.1 Medicion del valor publico aportado por la
fiscalizacion POSTEIION. ... ..uviiiiiiiiie e 333
2.7.2 Otras mediciones de resultados de la fiscalizacion integral................. 335



5

2.7.2.1 Acciones judiciales interpuestas porla CGR............ccccvveeeiinnn, 335

2.7.2.2 Expectativas de mejora derivadas del cumplimiento de disposiciones ......... 336

2.7.2.3 Servicios de capacitacion externa.........cccooveeeeiieiii e, 338
Gestion adminNiStratiVa.......ccceveecerercceereesee e 340
3.1 Gestidn del potencial humano...........ooiiiiiiiic e, 340
3.2 Gestidn de recursos fINANCIEIOS .......cc.oviiiiiiiiiii e 341
3.3 Gestién de las tecnologias de informacion............ccccooooiiiii 342
3.4 Promocion del desarrollo sostenible en la gestién interna ..., 343
Perspectivas de la gestion institucional para el 2010........cccccceveerreerrcennee. 344
4.1 Procedimientos administrativos y el recurso de la oralidad .......................... 344
4.2 Proyecto de construccién del Auditorio de la CGR ........ooooiviiiiiiiiiii 344
(@0 4 Vel [T T o R 345

Auditoria Interna
Informe de Labores

1

2

Programa de aseguramiento de calidad y mejora de la
AUItOria INTEINA ......oiciiii i 346

Funcion coadyuvante de la auditoria interna .......ccccccoveecerreccenecccenscceennnnns 347



indice de Cuadros

1.1

2.1

2.2

2.3

2.4
2.5

2.6

2.7

2.8

2.9
2.10

2.11

2.12

2.13

2.14

2.18

2.19

Transferencias de instituciones publicas a entidades privadas:
Monto Girado por afio en millones de colones constantes

ANO DASE T .. 21
Gobierno Central: Variacion real del Gasto Devengado 2006-2009 ............... 68
Gobierno Central: Composicion del gasto devengado

seguln partida 2006-2009 .......c..oiiiiiiiie e 70
Gobierno Central: Composicién del gasto devengado

segun clasificacién funcional 2006-2009...........cccoiiiiiiiiiiiiiiii e 72
Gobierno Central: Gasto social devengado 2006-2009 ...........cccooieiieennnne 80
Gobierno Central: Ejecucion Mensual acumulada de la partida de

Bienes duraderos 2006-2009 ..........ooiiiiiiiiiiiie e 82
Gobierno Central: Ingresos totales ejecutados del Presupuesto de la

Republica 2008-2009 ......c.oiiiiiiiii et 85

Gobierno Central: Variacion anual de los ingresos corrientes, ingresos
tributarios, PIB e Inflacion, Importancia relativa respecto al PIB de los
ingresos corrientes, de los ingresos tributarios y de los principales

iIMPUEStos 2006-2009 ... 86
Gobierno de la Republica: Resultados de la liquidacion de los

ingresos tributarios 2009...........iiiiiiiiii 87
Liquidacion del impuesto sobre los ingresos y utilidades del afio 2009.......... 89
Variaciones de bienes reportados por instituciones de la Administracion
Central Periodo 2008 y 2009.........ccciiiiiiiiieeiecei e 94

Situacion del proceso de identificacion y registro de los bienes
inmuebles de la Administracion Central con relacién al

iNforme del PCRC ......oiiiie e 98
Poder Ejecutivo: Balance General Condensado al 31 de diciembre del

2009 y al 31 de diciembre del 2008 ...........cocviiiiiiiii 105
Poder Ejecutivo: Detalle de las variaciones anuales del Pasivo No

Corriente, 31 de diciembre 2009 y 31 de diciembre 2008 ...............cccvv... 106

Poder Ejecutivo: Resumen de las variaciones anuales en el
Endeudamiento a Largo Plazo, 31 de diciembre 2009 y 31 de

diciembre 2008 ... 107
Poder Ejecutivo: Evolucién de la Ecuacion Contable y relacion
Pasivo/Activo Periodo: 2005 @ 2009 .........cooiuiiiieiiiiiiieee e 107

Poder Ejecutivo: Importes de la ejecucion presupuestaria de
partidas por concepto de construcciones, adiciones y mejoras,
contabilizados en cuentas de bienes terminados en la

contabilidad patrimonial..........ccciiii 110
Poder Ejecutivo: Saldos en los registros contables del SIGAF con el

concepto de “no patrimoniados” . ......oovvviiiiiiii 111
Diferencia en el valor de los bienes registrados en el

SIGAF Y €N @l SIBINET ..ot 113
Poder Ejecutivo: Detalle de asientos de diario para ajustar la cuenta
2213001010 “Obligaciones Asignaciones Familiares” ...........c.ccccovviiiinnnn. 117




2.20

2.21

2.22

2.23

2.24

2.25
2.26

2.27

2.28
2.29
2.30

2.31
2.32

2.33

2.34

2.35

2.36

2.37
2.38

2.39

2.40

2.41

2.42

2.43

Poder Ejecutivo: Estado de Resultados Condensado Comparativo de los
periodos 2009 Y 2008 .......ooiiiiiiiiie e
Poder Ejecutivo: Analisis Vertical del Estado de Rendimiento

Financiero Periodo 2009 ...........ooiiiiiii e
Poder Ejecutivo: Estado de cambios en el patrimonio neto al 31 de
diciembBre 2009 .....coi e
Poder Ejecutivo: Ajustes al superdvit acumulado al 31 de

diciembre 2009 ...
Estados financieros consolidados: Diferencias entre cuentas

reciprocas por cobrar y por pagar Periodo 2009 ...........cccooviiiiiiiiiiee
Balance General Consolidado Condensado Periodo 2009 ................cc........
Comparacion de las cifras por concepto de bienes duraderos

incluidas en el Informe anual sobre la administracion de bienes de la
DGABCA para el Poder Ejecutivo y entes adscritos y el Balance

General Consolidado del grupo del Poder Ejecutivo mas entes

adscritos del afo 2009 ...
Ejemplos de los resultados de la comparacién de los valores de los

bienes incluidos en el Informe Anual de bienes de la DGABCA y en el
Balance general consolidado de la CN ...,
Resumen del flujo de efectivo, 2008 = 2009..........ccciiiiiiiiiiiiiiece,
Estado de Flujo de Efectivo, 2008-2009 .........ccceiiiiiiiiiiiiiieciie e
Transferencias corrientes entregadas del Flujo de Efectivo 2009

SegUN DENETICIAMIO. ..t
Saldo en caja al 31 de diciembre seguin fondo.............ccccoovviiiiiiiiiie,
Flujo mensual de caja del Fondo General en Colones y del Fondo

General en DOlares (ENero-JUNiO) ... ....oooueiiiiiiie e
Flujo mensual de caja del Fondo General en Colones y del Fondo

General en Délares (julio-diciembre) ..........cociiiiiiiiii
Comparacion del flujo de caja proyectado con el flujo de caja real del
Fondo General en Colones 2009 ........c.oiiiiiiiiiiiec e
Colocacién mensual presupuestaria de titulos de la deuda

PUDBICA €N 2009 ...
Saldos en caja Unica y cuentas de control 1/ al 31 de diciembre de

2008 y 2009, SegUN MONEAA ... .eiiiiiiiiiii ittt
Montos transados en cuentas de Caja Unica 2004-2009 ............c.ccco.......
Cuentas de caja Unica en colones con mayores saldos

Al 31-DIC-2009 ...
Cuentas de caja Unica en colones con mayor monto

transado €N 2009 ... ..o
Deuda Publica Interna y Externa Participacién relativa con respecto al
Producto INTern0 BrutO........ccovviiiieceee e,
Deuda publica interna y externa: Indicadores de costo financiero (%).........
Créditos externos en ejecucién al 31 de diciembre de 2009: Monto
contratado, monto desembolsado y pendiente de girar,

ordenado por Unidad EJecutora..........ccoviiiiiiiiiiic
Créditos externos en ejecucion al 31 de diciembre de 2009:

Porcentaje de avance financiero y fisico, y periodos de ejecucion................



2.44  Cantidad de indicadores de desempeno y valoracién cuantitativa por

institucién al 31 de diciembre de 2009..........oooiiiiiiiiiii 172
245  Porcentaje de cumplimiento de indicadores estratégicos por
institucion al 31 de diciembre de 2009 ..........cooiiiiiiiiii 173

2.46  Clasificaciones de algunos indicadores en el Ministerio de
Seguridad Publica Segun tipo y segun la Ley de Presupuesto

2009 y la Evaluacion correspondiente..........cooovvvviieeiiiiiiiieeeeeeee e 176
2.47  Gobierno de la Republica: Porcentaje de ejecucién del

presupuesto 2006-2009 ... 181
248  Cambio de rangos de evaluacion .........ccooiiiiiiiiiiiic e, 190
2.49  Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 Porcentajes de

cumplimiento de las metas de acciones estratégicas sectoriales.................. 200
2.50 Cantidad de puestos policiales efectivamente nombrados por

cada cien mil habitantes, del 2000 al 2010.....ccouuuieeeee e 225
2.51 AyA, ICE, CNFL, ESPH, JASEC, RACSA y RECOPE Resultados de la

operacion, Periodo 2009 ..ot 232
2.52 AyA, ICE, CNFL, ESPH, JASEC, RACSA y RECOPE Revalucién de activos

£105 @l 31/12/2009 ...cvoeeeeeee e, 233
2.53 AyA, ICE, CNFL, ESPH, JASEC, RACSA y RECOPE Nivel de

endeudamiento al 31/12/2009 .......cooiiiiiiiiiii e 234
2.54  |Instituto Costarricense de Electricidad, Ingresos percibidos en el

Periodo 2007-2009 ...ttt 235
2.55 Instituto Costarricense de Electricidad, Egresos ejecutados segun

clasificacién por programa presupuestario, periodo 2007-2009 .................. 236
2.56  Instituto Costarricense de Electricidad, Egresos ejecutados segun

clasificacién por objeto del gasto, periodo 2007-2009 ...........ccceiviieini.n. 236
2.57 Instituto Costarricense de Electricidad, Ejecucién por grupo de

proyectos del Programa de Electricidad, periodo 2008-2009....................... 237
2.58 Instituto Costarricense de Electricidad, Ejecucion por grupo de

proyectos del Programa de Telecomunicaciones, periodo 2008-2009.......... 238
2.59  Compania Nacional de Fuerza y Luz, S.A., Ingresos percibidos en el

periodo 2007-2009 .....ccoiiiiiiiii e 239
2.69  Companhia Nacional de Fuerza y Luz, S.A, Egresos ejecutados

segun clasificacion por objeto del gasto, periodo 2007-2009...................... 240
2.61 Empresa de Servicios Publicos de Heredia S.A., Egresos ejecutados

segun clasificacion por objeto del gasto, periodo 2007-2009...................... 241
2.62 Empresa de Servicios Publicos de Heredia S.A., Egresos ejecutados

segun clasificacion por programa presupuestario, periodo 2007-2009........ 242
2.63 Refinadora Costarricense de Petroleo S.A., Ejecucion de los proyectos de

inversion al 31 de diciembre de 2008-2009 ...........cccooveiiiiiiieeee e, 244
2.64  |Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, Ingresos

percibidos en el periodo 2007-2009 ..........ccooviiieiiiiiiiiiee e 247

2.65 Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, Egresos

ejecutados segun clasificacion por objeto del gasto. Periodo 2007-2009 ....248
2.66 Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, Egresos

ejecutados segun programa presupuestario, Periodo 2007-2009................. 248



2.67

2.68
2.69

2.70

2.71

2.72

2.73

2.74

2.75

2.76

2.77
2.78
2.79
2.80
2.81
2.82
2.83
2.84
2.85
2.86
2.87
2.88
2.89
2.90
3.1

3.2

33

Sector Ambiente, Principales entes ejecutores Ejercicio

€CONOMICO 2009 ...t
Sector Ambiente, Metas alcanzadas, Ejercicio econdmico 2009..................
Municipalidades, Concejos Municipales de Distrito y Federaciones,
liquidacion de ingresos y egresos para los ahos 2009, 2008 y 2007 ...........
Egresos totales ejecutados de las 22 municipalidades con mayor
asignacion presupuestaria en el periodo 2009 por programas ....................
Detalle de Municipalidades que muestran mayor monto de superdvit

total para el periodo 2009........ccuiiiii i
Cuadro comparativo de Municipalidades con déficit Presupuestario
Periodo 2008-2000.........coiiiiiee e
Municipalidades y Concejos de Distrito, Recursos en caja Unica al

31 de diciembre del 2009.......c..oiii e
Saldo sobre transferencias del Gobierno Central, segun estado de caja
Unica al 31 de diciembre, 2009 ...
Comportamiento del superdvit acumulado 1999-2009 ..............ccoceeieiin.
Caja Costarricense de Seguro Social, Cumplimiento de metas

relacionadas con el servicio de consulta externa al 31 de

diciembre de 2009 ........oiiiiiii e
Bancos Publicos, Balance de Situacion periodo 2007- 2009 ........cc.oooeeenne
Bancos Publicos, Indicadores Financieros - Periodo 2007-2009....................
Bancos Publicos, Estado de Resultados - Periodo 2007-2009.......................
Instituto Nacional de Seguros, Egresos ejecutados segun programa
presupuestario. ANO 2009 ... .....iiiiiiiiii e
Instituto Nacional de Seguros, Ingresos percibidos en los anos

2008 Y 2009 ..o
Instituto Nacional de Seguros, Egresos ejecutados segun objeto del

gasto en 105 afos 2008 y 2009.........coiiiiiiiiiie e
Composicion analitica del cambio de deuda...........cooooeieiiiiiiiiii
Sector PUblico:Déficit finanCiero ...........ooviiiiiiiiiic
Sector Publico No Financiero: Resumen de Ingreso, Gasto y

DETICIt FINANCIBIO ...t
Gobierno General: Composicion funcional del gasto 2008-2009................
Sector Publico: Déficit o Superdvit Presupuestario Total..........cccoceviirnnn,
Sector Publico: Principales montos de superavit por institucion,

segun grupo institucional, 2009 .........ccccviiiiiiii e
Sector Publico: Ejecucion de los ingresos del presupuesto segin grupos
institucionales y entidades ..o
Sector Publico: Ejecucion de los egresos del presupuesto segun
clasificacion institucionales y entidades...........ooociiiiiiiiiii
Contraloria General de la Republica: Macroproyectos de

fiscalizacion y SUS ODJETIVOS......ccvviiiie e
Contraloria General de la Republica: Productos de fiscalizacion posterior
emitidos 2005-2009 ..o
Contraloria General de la Republica: Costo por coldn fiscalizado para el
Periodo 2005-2009 ......oiiiiiii e



3.4

35

3.6

3.7

3.8

3.9

3.10

3.1

3.12

3.13

3.14

Contraloria General de la Republica: Cantidad de denuncias por ano seguin

estado para el periodo 2006-2009.........oiiiiiiiiiiie e 318
Contraloria General de la Republica: principales instituciones publicas
denunciadas durante el 2009 ..ot 318
Contraloria General de la Republica: Clasificacion de las denuncias

segun tema principales, 2009..........cccoiiiiiiiiiii e 319
Contraloria General de la Republica Presupuestos Aprobados e

IMNPIODAAOS ... 320
Contraloria General de la Republica: Principales productos del proceso de
fiscalizacion previa en contratacion administrativa...........cccooeieiiiiiiiinnn, 321
Contraloria General de la Republica: Fallos emitidos en objecion al

Cartel por instituciones mas recurridas para el 2009............cccccvvieieieinnn... 322

Contraloria General de la Republica: Porcentaje que representa la
Contratacion Directa autorizada por CGR en el monto del

presupuesto de compras por sectores institucionales, para el 2009 ............ 323
Contraloria General de la Republica: Cantidad de requerimientos

generados por la Asamblea Legislativa .........c.ooceiiiiiiiiii 326
Contraloria General de la Republica: cantidad de relaciones de hechos
tramitadas segun causal, para el 2009 ..........cccciiiiiiiiiiii 329
Contraloria General de la Republica: Cantidad de sanciones

PO PO Y GN0 1.ttt 329

Contraloria General de la Republica: Ejemplos de efectos determinados en
el proyecto piloto de medicion del valor publico generado por estudios de

fisCaliZaCion POSTEIION . ..o 334
Contraloria General de la Republica: Situacién Financiera al

31/12/2009 ..o, 341
Contraloria General de la Republica: Desarrollo de principales

soluciones tecnoldgicas en el 2009.........ccooiiiiiiiiiiiii 342
Contraloria General de la Republica: Nivel de implementacién de las
recomendaciones de la Auditoria Interna..........ccccooiiiiiii 348




indice de Cuadros del suplemento estadistico

1

10

1

12

13

GOBIERNO CENTRAL. PRESUPUESTOS APROBADOS PARA EL EJERCICIO
ECONOMICO DE 2009

GOBIERNO CENTRAL. LIQUIDACION DE INGRESOS DE LOS PRESUPUESTOS
DEL EJERCICIO ECONOMICO DE 2009

GOBIERNO CENTRAL. ESTADO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL
EJERCICIO ECONOMICO 2009. AL 31 DE DICIEMBRE DEL 2009. SEGUN
TITULO

GOBIERNO CENTRAL. ESTADO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL
EJERCICIO ECONOMICO 2009. AL 31 DE DICIEMBRE DEL 2009. SEGUN
CATEGORIA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA

GOBIERNO CENTRAL. ESTADO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL
EJERCICIO ECONOMICO 2009. AL 31 DE DICIEMBRE DEL 2009. SEGUN
FUNCION

GOBIERNO CENTRAL. EGRESOS EJECUTADOS DEL PRESUPUESTO DEL
EJERCICIO ECONOMICO 2009. AL 31 DE DICIEMBRE DEL 2009. POR
CATEGORIA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA. SEGUN TiTULO

GOBIERNO CENTRAL. EJECUCION EFECTIVA CONSOLIDADA 2009

GOBIERNO CENTRAL. GASTO EFECTIVO CONSOLIDADO 2009. POR
FUNCION, SEGUN CATEGORIA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA

GOBIERNO CENTRAL. MOVIMIENTO DE LA DEUDA INTERNA
OCURRIDO EN 2009. SEGUN INSTRUMENTO

GOBIERNO CENTRAL. MOVIMIENTO DE LA DEUDA EXTERNA
DOCUMENTADA OCURRIDO EN 2009. SEGUN INSTRUMENTO Y
TIPO DE ACREEDOR

GOBIERNO CENTRAL. SALDO DE LA DEUDA INTERNA DOCUMENTADA AL
31-12-2009. POR PERIODO EN QUE OCURRE EL VENCIMIENTO.
SEGUN INSTRUMENTO

GOBIERNO CENTRAL. SALDO DE LA DEUDA EXTERNA DOCUMENTADA AL
31-12-2009. POR PERIODO EN QUE OCURRE EL VENCIMIENTO.
SEGUN: INSTRUMENTO Y TIPO DE ACREEDOR

ORGANOS DESCONCENTRADOS DEL GOBIERNO DE LA REPUBLICA.
RESULTADO DE LA LIQUIDACION DE LOS PRESUPUESTOS
CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO 2009

e



14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

ORGANOS DESCONCENTRADOS DEL GOBIERNO DE LA REPUBLICA.
INGRESOS EJECUTADOS DE LOS PRESUPUESTOS DEL EJERCICIO ECONOMICO
2009

ORGANOS DESCONCENTRADOS DEL GOBIERNO DE LA REPUBLICA.
EGRESOS EJECUTADOS DE LOS PRESUPUESTOS CORRESPONDIENTES AL
EJERCICIO ECONOMICO 2009. POR ORGANO, SEGUN CATEGORIA DE LA
CLASIFICACION ECONOMICA

INSTITUCIONES DESCENTRALIZADAS NO EMPRESARIALES. RESULTADO DE
LA LIQUIDACION DE LOS PRESUPUESTOS. CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO
ECONOMICO 2009

INSTITUCIONES DESCENTRALIZADAS NO EMPRESARIALES. INGRESOS
EJECUTADOS DE LOS PRESUPUESTOS DEL EJERCICIO ECONOMICO 2009. POR
INSTITUCION, SEGUN CLASIFICACION ECONOMICA

INSTITUCIONES DESCENTRALIZADAS NO EMPRESARIALES. EGRESOS
EJECUTADOS DE LOS PRESUPUESTOS CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO
ECONOMICO 2009. POR INSTITUCION, SEGUN CATEGORIA DE LA
CLASIFICACION ECONOMICA

GOBIERNOS LOCALES. RESULTADO DE LA LIQUIDACION DE LOS
PRESUPUESTOS. CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO 2009

GOBIERNOS LOCALES. INGRESOS EJECUTADOS DE LOS PRESUPUESTOS
CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO 2009

GOBIERNOS LOCALES. EGRESOS EJECUTADOS DE LOS PRESUPUESTOS
CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO 2009 SEGUN CATEGORIA
DE LA CLASIFICACION ECONOMICA

EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS. RESULTADO DE LA LIQUIDACION DE
LOS PRESUPUESTOS. CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO 2009

EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS. INGRESOS EJECUTADOS DE LOS
PRESUPUESTOS DEL EJERCICIO ECONOMICO 2009. POR EMPRESA, SEGUN
CLASIFICACION ECONOMICA

EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS. EGRESOS EJECUTADOS DE LOS
PRESUPUESTOS CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO 2009. POR
EMPRESA, SEGUN CATEGORIA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA

INSTITUCIONES PUBLICAS FINANCIERAS. RESULTADO DE LA LIQUIDACION
DE LOS PRESUPUESTOS. CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO
2009



26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

INSTITUCIONES PUBLICAS FINANCIERAS. INGRESOS EJECUTADOS DE LOS
PRESUPUESTOS DEL EJERCICIO ECONOMICO 2009. POR INSTITUCION,
SEGUN CLASIFICACION ECONOMICA

INSTITUCIONES PUBLICAS FINANCIERAS. EGRESOS EJECUTADQS DE LOS
PRESUPUESTOS CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO 2009. POR
INSTITUCION, SEGUN CATEGORIA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA

FIDEICOMISOS. RESULTADO DE LA LIQUIDACION DE LOS PRESUPUESTOS.
CORRESPONDIENTES AL EJERCICIO ECONOMICO 2009

FIDEICOMISOS. INGRESOS EJECUTADOS DE LOS PRESUPUESTOS DEL
EJERCICIO ECONOMICO 2009. POR FIDEICOMISO, SEGUN CLASIFICACION
ECONOMICA

FIDEICOMISOS. EGRESOS EJECUTADOS DE LOS PRESUPUESTOS DEL
EJERCICIO ECONOMICO 2009. POR FIDEICOMISO, SEGUN CLASIFICACION
ECONOMICA

GOBIERNO GENERAL: EJECUCION EFECTIVA 2008 - 2009

SECTOR PUBLICO: EJECUCION EFECTIVA 2008 - 2009

GOBIERNO GENERAL. GASTO EFECTIVO CONSOLIDADO 2009. POR
FUNCION, SEGUN CATEGORIA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA

SECTOR PUBLICO. MOVIMIENTO DE LA DEUDA INTERNA OCURRIDO EN
2009. SEGUN DEUDORES E INSTRUMENTO

SECTOR PUBLICO. MOVIMIENTO DE LA DEUDA EXTERNA OCURRIDO EN
2009. SEGUN: DEUDORES, INSTRUMENTO Y TIPO DE ACREEDOR



indice de Gréaficos

1.1 Monto presupuestado y girado por las instituciones del sector publico al
sector privado para la ejecucion de actividades de interés publico Periodo
2003-2008 ... 19

1.2 Transferencias de instituciones publicas a entidades privadas:

Distribucion de los recursos girados por sector 2003-2008 ..........cccceevveennne. 20

13 Situacién respecto de la regulacién de la ZMT en el Litoral Pacifico
Nacional y la formulacion de los planes reguladores ..........ccccooeeviiiiiinn, 53

2.1 Gobierno Central: Gasto Devengado segun clasificacion
€COoNOMICA 2009 ..o 65

2.2 Gobierno Central: Presupuesto aprobado y ejecutado para el
€Jercicio 2009 .. ... i 67

23 Ministerio de Educacion Publica: Transferencias 2009 ..........coociiviiiiiiiennn 69

2.4 Financiamiento de los gastos corrientes del presupuesto del
GODIEINO CONTrAl. ..o 71

25 Gobierno Central: Plazas nuevas 2009.........c...cooviiiioiiie e 77

2.6 Distribucion del saldo en caja segun fondo, al 31 de diciembre
2008 Y 2009 ..ot 139

2.7 Autorizacion presupuestaria de colocacion y colocaciones efectivas de
titulos de la deuda en 2009..........oooiiiiiiiiii e 146

2.8 Cantidad de entidades incluidas en Caja Unica y saldo de la
CaJa UNICA1 oo, 148

2.9 Montos transados en cuentas de Caja Unica 2004-2009 ..........c.ccocoevev..... 149

2.10  Presupuesto para las funciones de servicios de policia, justicia y
centros de reclusion 2006-2009..........cooiiiiiiiiiiiee e 224

2.11 Sector Municipal, Ejecucion de los impuestos sobre la Construccion y
Licencias Comerciales, Profesionales y otros...........cccocevvoiiiiiiiiiiiiii 259

2.12  Instituto Nacional de Aprendizaje, Comportamiento de las Cuotas
Patronales Periodo 1999-2009.........cciiiiiiiiiiiiie e 277

3.1 Distribucion tematica de proyectos de fiscalizacién posterior
FINANZAOS ... 317

3.2 Contraloria General de la Republica: Gestiones sometidas a
refrendo CONTralor ... ..o 324

indice de Recuadros

2.1 Modificaciones realizadas al Presupuesto..........ccccoooiiiiiiiiiiiiiiiiie 65
2.2 Financiamiento de gastos corrientes con ingresos provenientes del
ENAEUAAMIENTO ... 78
23 La evasion del Impuesto sobre Utilidades...............oooviiieiiiiciiicccec 83
2.4 Proyecto Modernizacion de la Refineria de Moin ..........ccc.ooooiiiiicee, 245
2.5 Banco Popular concentra recursos de Banca de Desarrollo en Sector
COOPEIATIVO. . 290
2.6 Inicio de operaciones del Sistema de Banca Para el Desarrollo .................... 293



indice de Anexos Informe de Labores

10

Informes de Fiscalizacion Posterior Emitidos,
Por INStituCion FISCAliZada ...... ..o A3

Relaciones de Hechos Tramitadas,
Segun Institucion Fiscalizada .........cccovviiiiiiiiiice e A-11

Denuncias Penales,
Segun Institucidn Fiscalizada .........cccoooiiiii A-15

Monto de las Contrataciones y Cantidad de Fallos por Apelaciones
Por Tipo de Resultados sobre Contratacion
SegUn Sector INStItUCIONal ..........oooviiii e A-16

Cantidad de Recursos de Apelacion
Resueltos por INSHTUCION ..........iiiiii e A-17

Cantidad de Fallos por Objecién al Cartel de Contratacion Administrativa
Segun Sector INStItUCIONAl ........oooiiiii A-20

Cantidad de Recurso de Objecion al Cartel
POr INSTIEUCION L. A-21

Cantidad de Contrataciones Directas por Monto y Resultado
Segun Sector INStItUCIONAl ........oiiii A-23

Listado de Autorizaciones de Contratacion Directa
Presentados a Contraloria General
Cuadro Resumen por INStIUCION........cviiiiiiiii e, A-24

Estadisticas sobre el Tramite de Refrendo
Del 11 de enero al 31 de diciembre de 2009..........cooiiiiiiiiiie e, A-29



indice de Siglas

A

ARESEP Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos

AyA Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados
B

BANHVI Banco Hipotecario de la Vivienda

BCAC Banco Crédito Agricola de Cartago

BCCR Banco Central de Costa Rica

BCIE Banco Centroamericano de Integracion Econémica
BCR Banco de Costa Rica

BEM Bonos de Estabilizacién Monetaria

BGlI Balance de Gestion Integral

BID Banco Interamericano de Desarrollo

BIRF Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
BNCR Banco Nacional de Costa Rica

C

CCAF Fundacién Canadiense para la Auditoria integral

CCSS Caja Costarricense de Seguro Social

CEN-CINAI Centros de Nutricion y Desarrollo Infantil

CENEbiot Centro Nacional de Biotecnologia

CEPAL Comision Econdmica para América latina

CETAC Consejo Técnico de Aviacion Civil

CGR Contraloria General de la Republica

CN Contabilidad Nacional

CNC Consejo Nacional de Concesiones

CNE Comision Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias
CNFL Compania Nacional de Fuerzay Luz

COMEX Ministerio de Comercio Exterior

CON Comité Olimpico Nacional

CONARE Consejo Nacional de Rectores

CONASSIF Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero
CONAVI Consejo Nacional de Vialidad

COOPEAGROPAL  Cooperativa de Agricultores de Palma Aceitera

COSEVI Consejo de Seguridad Vial

CTAMS Consejo Técnico de Asistencia Médico Social

CTBP Curso Técnico Basico Policial

CTP Consejo de Transporte Publico

CNPC Internacional Ltd. China National Petroleum Company Internacional Ltd.
CYMA Programa de Competitividad y Medio Ambiente

«



D

DCl Direccién de Cooperacion Internacional

DCP Direccion de Crédito Publico

DFOE Divisién de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa

DGABCA Direccién General de Administracion de Bienes'y
Contratacion Administrativa

DGAC Direccion General de Aviacién Civil

DGPN Direccién General de Presupuesto Nacional

DIS Direccion de Inteligencia y Seguridad

E

EBAIS Equipos Basicos de Atencion Integral en Salud

EFS Entidades de Fiscalizacién Superior

ESPH Empresa de Servicios Publicos de Heredia

F

FIDAGRO Fideicomiso Agropecuario

FINADE Fideicomiso Nacional de Desarrollo

FNE Fondo Nacional de Emergencias

FODESAF Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares

FONABE Fondo Nacional de Becas

FONAFIFO Fondo Nacional de Financiamiento Forestal

FONATEL Fondo nacional de Telecomunicaciones

FONECAFE Fondo Nacional de Estabilizacion Cafetalera

FOSUVI Fondo de Subsidio para la Vivienda

G

GAM Gran Area Metropolitana

GTZ Siglas en aleman de “Agencia Alemana de Cooperacion Técnica”

|

ICC indice de Control de la Corrupcién

ICE Instituto Costarricense de Electricidad

ICODER Instituto Costarricense del Deporte y la Recreaciéon

ICT Instituto Costarricense de Turismo

IDA Instituto de Desarrollo Agrario

IFAM Instituto de Fomento y Asesoria Municipal

IFOS Siglas en inglés de “International Fish Oil Standards”

IGN Instituto Geografico Nacional

A Siglas en inglés de “Instituto de Auditores Internos”

lcc Instituto de Investigaciones en Ciencias Econémicas

ILI Informacion y Liquidacion de Impuestos



ILPES

IMAE

IMAS

INA
INCOFER
INCOPESCA
INEC

INS
INTOSAI

INVU
IPC
IRI
ISC
ITCO
VM

JASEC
JBIC

JPS
JUPEMA

K

KFW

L

LACOMET
LAFRPP

LCCEIFP

LGCl

M

MAG
MAGEFI
MAPI
MAPSESI

MCID
MEIC
MEP
M

XXii

Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social

indice Mensual de Actividad Econémica
Instituto Mixto de Ayuda Social

Instituto Nacional de Aprendizaje

Instituto Costarricense de Ferrocarriles
Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura
Instituto Nacional de Estadistica y Censos
Instituto Nacional de Seguros

Siglas en inglés de la Organizacion Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores

Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo
indice de Precios al Consumidor

indice de Rugosidad

Impuesto Selectivo de Consumo

Instituto de Tierras y Colonizacién

Invalidez, Vejez y Muerte

Junta Administrativa de Servicio Eléctrico de Cartago

Siglas en inglés del Banco Japonés para la Cooperacién Internacional
Junta de Proteccion Social

Junta de Pensiones del Magisterio Nacional

Siglas en aleman del “Instituto de Crédit para la Reconstruccion”

Laboratorio Costarricense de Metrologia

Ley de Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos

Ley contra la Corrupcién y el Enriquecimiento llicito en la
Funcién Publica

Ley General de Control Interno

Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Manual General de Fiscalizacién Integral

Matriz de Programacion Institucional

Matriz de Programacion, Seguimiento y Evaluacion
Sectorial e Institucional

Ministerio de Cultura Juventud y Deportes
Ministerio de Economia Industria y Comercio
Ministerio de Educacion Publica

Mortalidad Infantil



MICIT Ministerio de Ciencia y Tecnologia

MIDEPLAN Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica
MINAET Ministerio de Ambiente, Energia y Telecomunicaciones
MINHAC Ministerio de Hacienda

MIVAH Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos

MOPT Ministerio de Obras Publicas y Transportes

MP Ministerio de la Presidencia

MRREE Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto

MSP Ministerio de Seguridad Publica

MTSS Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

N

NICSP Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico
0]

ocIs Oficina de Cooperacién Internacional de la Salud
OLACEFS Organizacion Latinoamericana de Entidades de Fiscalizacion Superior
P

PAI Programa de Atencién Integral

PANI Patronato Nacional de la Infancia

PETI Plan Estratégico del Tl

PIB Producto Interno Bruto

PIPA Programa de Incremento de la Productividad Agricola
PME Personas Menores de Edad

PNAF Plan Nacional de Atribucién de Frecuencias

PND Plan Nacional de Desarrollo

PNE Patrimonio Natural del Estado

PNMB Parque Nacional Marino las Baulas

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
PRCR Programa de Regularizacion del Catastro y Registro
PRODAPEN Proyecto de Desarrollo Agricola de la Peninsula de Nicoya
PROMECE Programa de Mejoramiento de la Calidad de la Educacién
PRONAMYPE Programa Nacional de Pequenos y Medianos Empresarios
PRONIE Programa Nacional de Informéatica Educativa

PYMES Pequena y Mediana Empresa

R

RACSA Radiografica Costarricense S. A.

RECOPE Refinadora Costarricense de Petréleo

RNCP Régimen no Contributivo de Pensiones



S

SBD Sistema de Banca de Desarrollo

SCADA Sistema de Control de Datos a Distancia

SENARA Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento

SETENA Secretaria Técnica Nacional Ambiental

SEVRI Sistema Especifico de Valoracion del Riesgo Institucional

SFCSH Sistema de Fiscalizacién y Control Superior de la Hacienda Publica

SIAC Sistema Integrado de la Actividad Contractual

SIAP Sistema de Informacion de la Administracion Penitenciaria

SIBINET Sistema de Administracion de Bienes punto Net

SICCA Sistema Integrado de Capacitacién en Control Administrativo

SIDE Sistema de Denuncias

SIGAF Sistema Integrado de Gestion de la Administracion Financiera
Programas Sociales Selectivos

SIIAT Sistema Integrado de Informacion de la Administracion Tributaria

SINAC Sistema Nacional de Areas de Conservacion

SINPE Sistema Nacional de Pagos Electrénicos

SIP Sistema Integrado de Pensiones

SIPO Sistema de Informacién de la Poblacion Objetivo

SIPP Sistema de Informacién sobre Presupuestos Publicos

SMA-3G Proyecto Sistema Movil Avanzado

SNIP Sistema Nacional de Inversiones Publicas

SOA Seguro Obligatorio de Vehiculos

SSCPD Sector Seguridad Ciudadana y Prevencién del Delito

STAP Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria

STGD Secretaria Técnica de Gobierno Digital

SUGEF Superintendencia General de Entidades Financieras

SUGESE Superintendencia General de Seguros

SUTEL Superintendencia de Telecomunicaciones

T

Tl Tecnologias de Informacion

TICA Tecnologia de Informacién para el Control Aduanero
Dominicana y los Estados Unidos

TSE Tribunal Supremo de Elecciones

TUDES Titulos de propiedad a largo plazo expresados en unidades de desarrollo

U

UcCPp Unidad Ejecutora del Proyecto

UCR Universidad de Costa Rica

UNA Universidad Nacional

UNED Universidad Estatal a Distancia

Z

ZMT Zona Maritimo Terrestre



Presentacion

En cumplimiento de nuestras funciones constitucionales y legales, con sumo agrado nos
permitimos presentar la Memoria Anual 2009 de la Contraloria General de la Republica a
consideracién de la Asamblea Legislativa.

La Memoria Anual 2009 de la Contraloria General de la Republica, se desarrolla en el contexto
de un ano de especial aniversario para el pais, porque en éste se celebraron 60 anos de la
promulgacién de la Constitucion Politica y, con ello, de la creacion de este 6rgano contralor.
En nuestro sesenta aniversario, aungue orgullosos de los logros alcanzados, esta Contraloria
considera que la tarea de construir una mejor sociedad no estd acabada, y por eso, como lo
expresa la fotografia de portada de esta Memoria, nuestro compromiso con el pais implica
asumir una actitud reflexiva, de observacién atenta y serena de las exigencias de un entorno
complejo, siempre cambiante; al que estamos llamados a responder con conciencia clara, y
a la altura de la democracia que hemos elegido como camino.

En este sentido, se pone de manifiesto el hecho de que rendir una Memoria Anual es un
ejercicio que debe trascender el mero cumplimiento de un mandato, para constituirse en una
revision concienzuda y transparente de un ano de trabajo, con perspectiva de futuro, para
suministrar informacién relevante sobre la gestion institucional del Estado y su fiscalizacion
superior. Ademas, de la experiencia en el ejercicio de nuestras funciones, esta Memoria esta
llamada a plantear opiniones y sugerencias para el mejor manejo de la Hacienda Publica, que
sirvan de insumo para los diversos procesos legislativos.

Es muy importante sefalar que, en el 2008 la economia internacional entré en la mas severa
recesion experimentada desde la Segunda Guerra Mundial, lo cual ha venido afectando en
forma importante la inversion, el crecimiento y el empleo en nuestro pais.

Ante esta situacion, no obstante la medidas anticiclicas adoptadas por el Gobierno de
la Republica para atenuar la crisis, el 2009 mostr6 una desmejora muy importante de la
situacion econémica, disminuyéndose el Producto Interno Bruto 1,1% real, se redujeron las
exportaciones del pais en un 7,5 %y las importaciones en un 25,9 %, y el déficit consolidado
del Sector Publico se ubico en 5,5% del PIB.

Por su parte, el cociente deuda/PIB del Gobierno Central aumenté en forma significativa en
2009 (2,6 puntos porcentuales) con tendencia a seguir en ascenso en los proximos anos.
Los principales factores que influyeron en este resultado, se asocian con una disminucién
importante de los ingresos y aumento del gasto, principalmente corriente, y la debilidad de
la economia en un contexto de crisis internacional.



Asi, los ingresos tributarios cayeron un 6,1% con respecto al ano anterior, y la carga tributaria
gue venia creciendo en forma ininterrumpida desde el ano 2000 hasta situarse en 15,33 %
del PIB en 2008, descendi6 a 13,48% del PIB en 2009. Por otra parte, los gastos corrientes
mostraron crecimientos significativos, en donde destacan las remuneraciones y transferencias
corrientes con crecimientos del 20% y del 16 % en términos reales, respectivamente, todo
lo cual debe llamar la atencién de las nuevas autoridades hacendarias, con el fin de adoptar
oportunamente las acciones que procedan para evitar un deterioro importante de las
finanzas publicas.

A partir de lo anterior, en esta Memoria Anual se presentan en la primera parte, una serie
de articulos que contienen un conjunto de opiniones y sugestiones, para las deliberaciones y
decisiones legislativas sobre diversos topicos de debate actual, referidos a: los desafios de la
planificacion y presupuestacion en Costa Rica; las debilidades y retos en la transferencia de
recursos publicos bajo el modelo de administracion concedente; los retos de la administracion
de recursos de la cooperacion internacional; la situacion actual de las reformas normativas en
materia de contratacién administrativa y los retos de la gestién en el campo de las compras
publicas; el control judicial de las conductas que afectan la Hacienda Publica; y los cambios
urgentes que requiere la legislacion de la zona maritimo terrestre.

La segunda parte presenta la revision 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 Administracién Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, lo cual incluye
la opinion de esta Contraloria sobre los informes de cierre del ejercicio sobre el movimiento
econémico del Gobierno, asi como de los informes que respectivamente deben presentar
los Ministerios de Hacienda y de Planificacién Nacional y Politica Econémica sobre la gestion
del presupuesto de la Republica y el cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo;
ademas de presentar el andlisis de una serie de temas asociados a la gestion gubernamental
descentralizada, todo para efectos del ejercicio de las funciones legislativas correspondientes.

Cabe destacar sobre lo expuesto en esta segunda parte, que si bien se observan mejoras
en algunos de los subsistemas de la administracion financiera de la Republica, en otros
persisten debilidades relevantes, como es el caso del Subsistema Contable, afectando con
ello la generacién de informacion financiera y de otra indole, que resulta crucial para el
sistema de rendicion de cuentas y la toma de decisiones gubernamentales.

En el tercero y Ultimo apartado, tal como lo determina el articulo 184 de la Constitucién
Politica y las sanas practicas en materia de rendicidn de cuentas, se presenta el Informe de
Labores de la Contraloria General de la Republica, que incluye la rendicion de cuentas que
el Organo Contralor debe al Parlamento y a la ciudadania costarricense. Incluye ademas este
apartado el Informe elaborado por la Auditoria Interna, como parte de la transparencia que
debe caracterizar este tipo de informes.



Asimismo, en representacion de esta institucion se externa nuestro agradecimiento a los
senores y senoras legisladores del actual periodo gubernamental por el apoyo brindado en
la aprobacién de algunos proyectos de ley de especial interés de esta Contraloria General,
por su impacto en la mejora de la gestion publica. Asimismo hacemos un llamado a los
legisladores y legisladoras que proximamente formaran parte del Congreso de la Republica,
para que en atencién a la funcién constitucional de auxilio por parte de este Organo
Contralor, encuentren en todo momento una institucion anuente a contribuir tanto en la
mejora de la gestion publica como en el control politico y ciudadano, tal como lo establece
nuestra misién institucional.

G, el

Licda. Rocio Ag ilar Montoya sta Zuniga
Contralora General de la Republica Subcontralora General de la Republica
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Primera Parte

Opiniones y Sugestiones

Introduccion

La Contraloria pone a disposicion del Congreso de la Republica un conjunto de temas sobre
los que se considera importante reflexionar y actuar en procura de una mejor gestion de la
hacienda publica. Nuestro punto de vista se apuntala en la experiencia y el conocimiento
acumulados por décadas, producto de un permanente proceso de fiscalizacién y control
sobre el Estado y sus instituciones.

Si bien esta primera parte de la Memoria Anual obedece a un mandato constitucional (art.
184.3), también responde a un ejercicio ético de aportar insumos para el proceso de toma
de decisiones en procura de la mejora continua del accionar del Estado y su aparato
institucional. El interés de llamar la atencion del primer poder de la Republica sobre estos
topicos del desarrollo institucional costarricense, sobreviene de la idea de transformacion y
mejora que orienta el mandato constitucional, la que pasa por un profundo debate y analisis
en sede legislativa.

En esta ocasién hemos dispuesto seis temas que, aunque abarcan diversos topicos, obedecen
a dos ejes tematicos de nuestro dmbito de trabajo. Por un lado, un eje temdatico que se
refiere a aquellos elementos que el legislador ha dispuesto a los administradores de recursos
publicos y ejecutores de las politicas publicas, a fin de realizar su gestién en procura de
resultados para la sociedad; resultados que deben ser eficaces para satisfacer las demandas
ciudadanas y sujetos a controles basicos que garanticen su legal y eficiente ejecucion. Por
otro lado, un eje tematico relacionado precisamente con el ejercicio de control y fiscalizacion
de responsabilidad de la Contraloria General (control externo), y de responsabilidad de los
propios administradores de los fondos (control interno).

En relacion con el primero de los ejes, planteamos en un primer articulo, los desafios cruciales
y apremiantes que la planificacién y el presupuesto tienen como proceso inseparable, en
torno a trascender el cortoplacismo y plantear una visién de conjunto y largo plazo; a
desarrollar una verdadera articulacion de la planificacién y la formulacion del presupuesto
para una mayor efectividad publica; y a fortalecer y asegurar una verdadera gestiéon publica
orientada a resultados. Un segundo comentario se refiere a los procesos de transferencias
(administracion concedente), que como mecanismo de administracion y canalizacion de
prioridades de los recursos, requiere mejores herramientas normativas, especialmente ante
el incremento que estos fondos vienen experimentando en los Ultimos afos. Finalmente, en
este primer eje se retoman las ensefianzas que la practica de la fiscalizacion provee respecto
de otro tipo de fondos que se utiliza cada vez con mas frecuencia para complementar los
recursos con que cuenta el sector publico costarricense, a saber, los fondos publicos y
privados de interés publico de la cooperacidn internacional.

El otro eje tematico, sobre las mejoras realizadas y los requerimientos que vienen a futuro en
el ejercicio del control, se incluye un articulo que hace referencia a los cambios sustantivos

R 3



gue ha sufrido la normativa y la practica de los operadores de la contratacion administrativa
en los Ultimos anos, que vinieron a dar respuesta a los requerimientos por mayor agilidad y
flexibilidad de estos mecanismos de gestion publica. En ese sentido, el segundo articulo que
se expone, viene a completar un marco de accién que las reformas normativas relativamente
recientes vienen a desarrollar, abriendo una gama de posibilidades para el control externo
por la via judicial, con el nuevo Cédigo Procesal Contencioso Administrativo. Finalizamos este
eje tematico con un toépico de control interinstitucional sobre una de las zonas territoriales
mas vulnerables en Costa Rica: La Zona Maritimo Terrestre (ZMT). En este tema, mas alld de
los diagndsticos y las disposiciones para la mejora de la administracion de este bien publico,
la Contraloria General, luego de un proceso de consulta con expertos y estudiosos, le
propone a la Asamblea Legislativa, una serie de reformas a la ley de la ZMT para mejorar su
gestion y su control, por parte de las autoridades y de los 6rganos de control externo.

La actualidad de estos temas, contextualiza una lectura reflexiva, tanto por tomadores de
decisiones, como estudiosos de los mismos. El objetivo, sequir avanzando en la transformacion
y mejora de un conjunto de elementos que consideramos de interés en el logro de una mayor
satisfaccion del interés publico; de ahi nuestra invitacion a su revision.




1 Desafios de la Planificacion y la Presupuestacion en Costa Rica

Costa Rica posee una de las democracias mas maduras y estables del hemisferio, la cual
constituye uno de los pilares fundamentales de su avance econémico y social a lo largo de
las ultimas décadas. Las aspiraciones a mejores condiciones de vida para la poblacién han
sido recogidas por nuestra mas alta fuente del derecho, al senalar la Constitucién Politica, en
su articulo 50, que el Estado procurara el mayor bienestar a todos los habitantes del pais,
organizando y estimulando la produccion y el mas adecuado reparto de la riqueza.

No obstante los importantes avances logrados en diversos campos de la vida ciudadana,
grandes desafios en el sistema politico y econémico, en la lucha contra la pobreza y la
desigualdad y en materia de salud, educacion, seguridad ciudadana, infraestructura y
sostenibilidad ambiental, contindan gravitando negativamente sobre las aspiraciones hacia
una sociedad mas desarrollada y equitativa.

Para lograr tales propdsitos y atender las problemdaticas sefaladas, los procesos de
planificacion y presupuestacion resultan claves en la gestién publica moderna, y estan
llamados a cumplir un papel crucial en la solucién de tres problemas fundamentales de la
sociedad, a saber: lograr mayor efectividad en la solucion de los problemas ciudadanos;
alcanzar un mayor equilibrio entre la estabilidad econémica del pais y la asignacion y
distribucion de los recursos publicos; y armonizar las decisiones de corto plazo con las de
mediano y largo plazo.

En nuestro pais, estos procesos han sido objeto de profusa regulacion juridica, a todo nivel:
constitucional, legal y reglamentario; inclusive administrativo y jurisprudencial. También en la
practica se observa un amplio desarrollo en materia de sistemas, instrumentos y procedimientos
atinentes a su ejercicio. No obstante esta estructura normativa, la realidad de este proceso
no cumple éptima y eficientemente con las aspiraciones legales, y dada su relevancia, el
presente articulo esboza una serie de desafios cruciales y apremiantes, pendientes y urgentes
de atender, con el propdsito de ofrecer alternativas de solucion para que la Asamblea
Legislativa y el Poder Ejecutivo las valoren, y adopten las decisiones de mejora que
correspondan.

Los desafios de mayor relevancia y de mas largo aliento, estan sintetizados en los siguientes
acuerdos minimos necesarios para hacer efectivo e integral el proceso: implementar una
planificacion con vision de conjunto y largo plazo que asegure los mas altos niveles de
desarrollo; lograr una verdadera articulacién de la planificacion y la presupuestacion, para
una mayor efectividad en la atencion de las demandas ciudadanas y un equilibrio entre los
objetivos fijados y los recursos disponibles; y fortalecer y asegurar una verdadera gestion
publica orientada a resultados, para mejorar las condiciones de vida de los costarricenses.



1.1 Planificacion con vision de conjunto y largo plazo: instrumento
fundamental para el desarrollo

La planificacion de largo plazo es un eslabén de gran importancia en los procesos de
planificacion y presupuestaciéon modernos, ya que implica que las decisiones de corto plazo
cuenten con orientaciones que aseguren sostenibilidad a la solucién de problemas complejos
gue aquejan a las sociedades, pues de lo contrario pierden eficacia ya que pueden llevar a
procesos presupuestarios inadecuados e inerciales muy alejados de impactar tales situaciones.

La Ley de Planificacion Nacional, N°5525 del ano 1974, indica en su articulo 4 que: “...La
Presidencia de la Republica establecera los lineamientos de politica general del Plan Nacional
de Desarrollo, el cual sera sometido a su consideracion y aprobacion en forma de planes de
corto, mediano y largo plazo por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica”.
Por su parte, el articulo 4 de la Ley de la Administracién Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos (LAFRPP), N°8131 de 18 de setiembre de 2001, sefala que “Todo
presupuesto publico debera responder a los planes operativos institucionales anuales, de
mediano y largo plazo, ... El Plan Nacional de Desarrollo constituird el marco global que
orientara los planes operativos institucionales, segun el nivel de autonomia que corresponda
de conformidad con las disposiciones legales y constitucionales pertinentes.”

Si bien el pais adoptd un modelo o estrategia de crecimiento basado en la apertura comercial,
la diversificacion de las exportaciones y la atraccion de inversion extranjera, realizando
esfuerzos importantes en materia social y ambiental, no se cuenta con planes y politicas de
Estado de largo plazo en areas esenciales, que den pleno cumplimiento a la normativa
senalada, y reflejen la existencia de una vision de pais integral y consensuada de mediano y
largo plazo.!

El Decreto N°31324-PLAN de 21 de agosto de 2003 y sus reformas, plantea un procedimiento
para la conformacién del Plan Nacional de Desarrollo (PND), que cubre solamente el lapso
de cuatro afos de que consta cada periodo gubernamental, y que segun su articulo 1° “...es
un instrumento permanente de gestion prospectiva para orientar, coordinar y dirigir dentro
de un periodo gubernamental las acciones estratégicas de los érganos, entes y empresas del
Estado...”. Dicho instrumento de planificacién ha presentado debilidades, las cuales han sido
comunicadas? formalmente al Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica
(MIDEPLAN), referidas principalmente a su temporalidad, integralidad, indicadores vy
componente de inversiones. En adicion a lo anterior, el Sistema Nacional de Inversiones
Publicas (SNIP) y el Plan Nacional de Inversiones, cuya existencia no se habia definido
formalmente sino hasta hace muy poco tiempo, adolecen de importantes limitaciones
relacionadas con la eficacia de su operacidn y su alcance temporal, pues se presenta como
un programa que requiere acciones de largo plazo, pero con el limite gubernamental que
para el caso es de menos de cuatro afos.

' Algunas entidades del sector descentralizado cuentan con planes de mediano o largo plazo, no obstante son
esfuerzos fragmentados frente a las necesidades en esta materia.

2 Contraloria General de la Republica: Nota-Informe DFOE-SAF-IF-11-2009, “Estudio sobre mejoras al proceso de
formulacién del PND 2010-2014".
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Por otra parte, el articulo 38 de la LAFRPP senala que al proyecto de Ley de Presupuesto de
la Republica “..se le anexard un informe con los principales objetivos que se propone
alcanzar, la informacion detallada sobre los compromisos plurianuales, el analisis, en un
contexto de corto y mediano plazo de cinco anos como minimo, de los aspectos
macroeconémicos y financieros considerados en la preparacion....”.

Al respecto, el Ministerio de Hacienda (MINHAC) en la presentacién anual del proyecto de
ley de Presupuesto de la Republica a la Asamblea Legislativa, ha realizado un esfuerzo por
plantear una serie de escenarios fiscales, bajo determinados supuestos econdmicos y
financieros; sin embargo, dichas proyecciones, corresponden exclusivamente al Gobierno
Central, y son simulaciones que no constituyen verdaderos “marcos fiscales de mediano
plazo”" ni “planes plurianuales”, por lo que no guian el accionar de las autoridades
gubernamentales en materia presupuestaria, de manera que se concilien las expectativas de
gasto y las decisiones de politica publica dentro de las posibilidades de financiamiento, en un
marco de alcance mayor a un ano. Por su parte, para el resto del Sector Publico, la direccién
que ejerce el Poder Ejecutivo en este mismo tema no orienta hacia un marco fiscal de
mediano plazo.

Esta falta de planificacion de largo plazo, acompanada de una dificultad para construir
consensos sobre el desarrollo socioecondmico del pais, se refleja en la gestidn de las politicas
publicas relativas a los grandes temas nacionales sefalados al inicio del presente comentario,
segun se observa en los siguientes ejemplos.

Un estudio reciente del Organo Contralor, sobre el tema de disefio de politicas de combate
a la pobreza, senala que si bien se han desarrollado enfoques conceptuales para el abordaje
de los fendmenos de pobreza, vulnerabilidad y exclusion social en diferentes administraciones
presidenciales, éstos no lograron trascender ni consolidarse. Mientras tanto, el nivel de
pobreza se ha mantenido en torno al 20% de los hogares desde hace mas de 15 afos, al
tiempo que la desigualdad social describe una tendencia a acentuarse; pese a los esfuerzos
realizados en los Ultimos anos para incrementar la inversion social, la que sin embargo, aun
no alcanza los niveles registrados durante la década de los anos setenta, antes de la crisis
econdémica.

El sector educativo, por su parte, aunque con esfuerzos muy importantes, enfrenta
problemas relevantes de cobertura, calidad, rendimiento, oferta educativa e infraestructura,
lo que incide en uno de los principales mecanismos de movilidad social y en un aspecto vital
para aprovechar los beneficios de la globalizacion y la apertura comercial.

En el campo de la infraestructura, si bien hay un esfuerzo por recuperar terreno, se observa
un fuerte rezago de mas de treinta anos (carreteras, puertos, aeropuertos y ferrocarriles), las
carreteras son insuficientes, otras estan colapsadas, hay falta de mantenimiento en puentes,

' Nelson Shack ha definido este concepto como “...el resultado de un proceso estratégico de proyeccion y
priorizacion de gasto, a través del cual las decisiones presupuestarias anuales son gobernadas tanto por las
restricciones fiscales intertemporales imperantes como por las prioridades de la politica gubernamental. Shack,
Nelson. “Intentando caracterizar la articulacion entre el plan y el presupuesto: Algunas experiencias en América
Latina”, en: Banco Interamericano de Desarrollo, PRODEV. Programa de Ejecucién del Pilar Externo. Didlogo Regional
de Politica. Documento de Trabajo. Abril 2008, pdg. 54.
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falta modernizar los puertos, se requiere impulsar medios de transporte alternativos, todo lo
cual es fundamental para el desarrollo de los sectores con mayor dinamismo econémico
(turistico, agropecuario, industrial, ambiental, comercial) asi como para el logro de mayores
niveles de competitividad.

En el 4rea de la seguridad ciudadana, el pais experimenta cada ano incrementos en las
tasas de delitos contra la propiedad, la integridad fisica y la vida, con el agravante de que
estos dos Ultimos delitos se cometen cada vez con mayor violencia y mediante el uso de
armas. Por otra parte, muchas derivaciones de la criminalidad son influenciadas, entre otros
factores, por la globalizacién y el narcotrafico, lo que dificulta en alto grado la atencion de
la problematica.

Los ultimos cuatro gobiernos de la Republica, incluyendo el actual, han considerado la
seguridad ciudadana entre los temas prioritarios de atencién y cada uno ha hecho énfasis,
en el correspondiente PND, sobre la problematica que la afecta, estableciendo una serie de
politicas gubernamentales para enfrentar la situacién. No obstante, las demandas ciudadanas
en esta materia no han podido ser satisfechas apropiadamente, en virtud de que el conjunto
de politicas planteadas, por diversas razones, no han tenido un impacto suficiente, integral y
sostenido sobre la tendencia alcista del fendmeno criminal y de la percepcion de inseguridad
gue tienen los ciudadanos.

Frente a estos retos de politica publica, es necesario decir que la planificacion de largo plazo
implica tomar decisiones de alto nivel sobre su financiamiento, en al menos cuatro lineas
fundamentales. Por el lado de los ingresos, el nivel de carga tributaria, y la politica de
endeudamiento de mediano y largo plazo, y por la parte del gasto, la eficiencia organizativa
del Estado y del propio gasto publico; y el desarrollo de obras publicas con el concurso de la
iniciativa privada.

En Costa Rica, la carga tributaria es baja en comparacion con paises de ingresos o desarrollo
similares. Esta habia crecido en forma ininterrumpida desde el afio 2000 hasta ubicarse en
15,4% del PIB en el 2008, pero cayd producto de la crisis internacional mas aguda de los
ultimos anos, a 13,5% en 2009 y se prevé en un nivel cercano al 14% para el 2010. Ademas,
existen altos indices de evasion fiscal susceptibles de una mayor labor de fiscalizacion (4% del
PIB en el impuesto a las utilidades en el afio 2007 y un 2% en el impuesto sobre las ventas
para el ano 2002); la reforma tributaria, por su parte, no ha llegado a concretarse, a pesar
de haber sido propuesta en diversas iniciativas de ley, desde el anho 2002 y ser un tema
irresuelto desde los anos ochenta; lo que se vuelve aun mas relevante en un contexto en que
se prevé un déficit fiscal importante para el 2010 (alrededor de 4% del PIB), y de riesgos en
relacién con la sostenibilidad de la deuda en el mediano plazo.

En relacién con el gasto publico y la organizacion del Estado, es imperativa una revisiéon
profunda segun instituciones y programas. La Contraloria General de la Republica se ha
referido reiteradamente, tanto en sus documentos como en sesiones de &rganos
parlamentarios, al tema de la organizacién de la Administracién publica costarricense,
especialmente en cuanto a su crecimiento desordenado y diversificado, sin una visidon
coherente y clara, y desligado de un modelo de desarrollo econédmico y social del pais de
largo plazo; incluso ha identificado instituciones que no estan cumpliendo con sus objetivos.
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Para el Estado de la Nacidén “no se han producido dos grandes acuerdos politicos necesarios
para aumentar la capacidad estatal de acatar los mandatos de los ciudadanos: el primero de
ellos tiene que ver con la forma de organizar la institucionalidad del Estado, para hacerla
capaz de planificar, elaborar, ejecutar y evaluar politicas publicas con mayor efectividad, y el
segundo se relaciona con la necesidad de ampliar la base fiscal del Estado, de manera que
pueda allegar los recursos humanos y financieros que requieren para cumplir efectivamente

"

con su ampliado mandato”.

También la Comision ad-hoc de Exministros de Hacienda del afo 2002 planted una revision
del aparato estatal y otras acciones en materia fiscal; sin embargo, éstas aun no se han
considerado para la elaboracién de politicas presupuestarias o de reforma del Estado. En este
campo, se han materializado algunas iniciativas, y el MIDEPLAN, ha informado, de manera
general, de algunos proyectos relativos a la reforma del Estado, pero dicha reforma aun no
termina de concretarse, pese a que después de muchos anos ha estado planteandose el
tema.

Se hace también necesario invertir esfuerzos para hacer mas eficiente la gestion del gasto
publico ya que esta contraloria también ha sefalado la acumulacién de superavits por parte
de algunas entidades y la baja ejecucidon que se observa de algunos presupuestos, asi como
de los créditos externos en ejecucion, esto a pesar de las multiples necesidades que tiene el
pais.

A todo esto se agrega un problema importante de nuestra sociedad, que en materia de
gobernabilidad han manifestado algunos analistas?, cual es la incapacidad de los partidos
politicos y de muchos otros actores de la sociedad, para construir agendas de largo plazo con
valor estratégico, lo que finalmente se manifiesta en muchos dmbitos en un pensamiento
fragmentado y con frecuencia dominado por la inmediatez.

En este sentido, algunos expertos®, han sefalado que el instrumento del PND no constituye
una verdadera propuesta estratégica del Estado, sino mas bien una articulacién del Poder
Ejecutivo para un periodo de solamente tres a cuatro anos, y que no constituye un verdadero
pacto entre los partidos politicos y otros actores sociales; a diferencia de otros paises
avanzados que definen estrategias de varios lustros en materia de salud, educacion, ciencia,
tecnologia, estrategia econdmica, industrial y comercial, asi como en otros temas medulares
del Estado. Como resultado, el resto de instrumentos de planificacion (la planificacion
sectorial, planificacién institucional, el Plan Nacional de Inversiones, entre otros) carecen de
un eje de referencia adecuado, por lo que en algunos casos se derivan de desarrollo casuista
y de andlisis parciales, lo cual constituye también una seria limitacion para la evaluacion y la
fiscalizacion, ya que se genera informacion de insuficiente calidad sobre la gestidon publica.

Asumir el presente desafio implica, cumplir con las aspiraciones contenidas en el ordenamiento
juridico constitucional y legal, en cuanto a organizacién y conduccién del Gobierno, en

! Informe del Estado de la Nacion; afio 2004; p. 324.

2 Asociacion Estudios para el Futuro: “Hacia donde va Costa Rica?”, Sistema Politico y escenarios de gobernabilidad
democrética para la proxima década 2010-2020, 5 debates sobre el futuro de Costa Rica/Director del Proyecto
Jaime Ordonez Chacdn -1 ed —San José, C.R., 2009.
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donde el Presidente y cada uno de sus ministros rectores, asuman un rol protagénico de
direccion y conduccién politica, en torno a una visidn y acciéon conjunta para impulsar un
proyecto de desarrollo y enfrentar las diferentes problematicas que aquejan a la ciudadania,
ordenando y coordinando de manera efectiva la accién del grupo de instituciones publicas,
tanto sectorialmente como regionalmente. Ademas, es este mismo Poder Ejecutivo el
llamado a impulsar una estrategia de desarrollo de largo alcance, comprensiva de las areas
relevantes del campo econdmico-social e impregnada de un buen nivel de consenso y la
debida gradualidad, para ser sometida a aprobacién de la Asamblea Legislativa e introducida,
por consiguiente, al marco juridico que regula el accionar de los gobernantes, mas alla de la
elaboracién y ejecucién de planes disenados para efectos del ejercicio de una administracion
en particular.

En este contexto se requiere también de una definicién sobre las formas de financiamiento
de las estrategias y planes de largo plazo, que contemple previsiones y decisiones sobre
aspectos significativos como la carga tributaria, la politica de endeudamiento, el desarrollo
de iniciativas de asociacion publico-privadas y, concomitantemente, decisiones en materia de
reforma del Estado, que impliquen una revisiéon de su estructura organica y del marco
competencial de la administracion publica, asi como del desempeno y logro de resultados
por parte de instituciones y programas, con el fin de lograr el mejor uso de los recursos
disponibles; ademas de la eventual reforma de otras normativas generales relativas a su
organizacién y funcionamiento.

Una revision por parte de los Poderes Ejecutivo y Legislativo de lo implementado hasta ahora
en materia de planificacion, ejecucion y evaluacién de inversiones publicas resulta igualmente
necesaria, a fin de tratar este aspecto con visién de largo alcance, y valorar su posible
financiamiento. En el Poder Legislativo, la participacion de las Comisiones de Control del
Ingreso y el Gasto Publicos y de Hacendarios, resultaria indicada, en razén de sus funciones;
asimismo, la Contraloria General y otros sectores contribuirian al debate aportando su
experiencia y conocimiento en relacion con estos temas.

1.2 Articulacion de la planificacion y el presupuesto:
efectividad institucional ante la demanda ciudadana

Una verdadera articulacion planificacion-presupuesto se da cuando el presupuesto y la
asignacion de recursos y prioridades que éste establece, son un reflejo de las metas y
objetivos que se han determinado en los diferentes niveles de planificacién. Conseguir este
ideal coadyuvaria a lograr mayor efectividad en la atencion de los problemas ciudadanos, a
alcanzar un mayor equilibrio entre la estabilidad econémica del pais y la asignacion y
distribucion de los recursos publicos, asi como a armonizar las decisiones de corto plazo con
las de mediano y largo plazo.

En el campo normativo, ha habido una clara intencién en el pais de establecer este nexo, tal
y como se observa en el ya citado articulo 4 de la LAFRPP, que indica: “Todo presupuesto
publico debera responder a los planes operativos institucionales anuales, de mediano y largo
plazo, adoptados por los jerarcas respectivos... El Plan Nacional de Desarrollo constituira el
marco global que orientara los planes operativos institucionales...”
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No obstante, en nuestro pais la articulacién de la planificacion y el presupuesto es deficiente,
y dentro de ésta el enfoque regional de la planificacidn se observa particularmente rezagado.

Actualmente, la articulacion planificacion-presupuesto en Costa Rica se estd centrando en
tres niveles de planificacion: la planificacion nacional (que tiene como instrumento el PND),
la planificacién sectorial (tiene como instrumento la “Matriz Anual de Programacion,
Seguimiento y Evaluacién Sectorial e Institucional”) y la planificacion institucional (tiene
como instrumento los Planes Operativos Institucionales).

En el PND 2006-2010 se definié y privilegié un esquema constituido por 16 sectores,’ bajo
este esquema sectorial, fungen los ministros rectores? de cada sector, los cuales tienen la
responsabilidad de aprobar, dentro del proceso de la planificaciéon nacional y sectorial, las
acciones estratégicas de las instituciones que conforman el sector. Asimismo, aprueban las
acciones institucionales que los entes plantean a fin de cumplir con las metas del PND.

Respecto de este funcionamiento, la Contraloria General ha senalado deficiencias en el
ejercicio de las rectorias, ausencia de planes sectoriales y operacion limitada de los consejos
sectoriales que ordena la normativa respectiva, lo cual limita los procesos de planificacion y
de evaluacion repercutiendo en lo que constituye la base de una eficiente presupuestacion.3

Para efectos de la planificacion y la programacién presupuestaria, el Poder Ejecutivo emite
cada ano lineamientos técnicos y metodoldgicos con el fin de lograr la vinculacién de los
presupuestos a las planificaciones institucionales y al PND vigente, como requerimiento de lo
establecido en los articulos 4 y 31 inciso a) de la LAFRPP. Se establecen dos instrumentos
basicos de vinculacion, por un lado la Matriz Anual de Programacion Seguimiento y Evaluacién
Sectorial e Institucional (MAPSESI), que es el instrumento que opera a nivel sectorial y, por
otro, la Matriz Anual de Programacién Institucional (MAPI), que es el instrumento que opera
a nivel institucional.

Por su parte, MIDEPLAN emite cada afio el dictamen y aval de concordancia final con el PND
a partir de las MAPSESI’S remitidas por los ministros rectores de conformidad con la
informacién que recaba de las instituciones del sector, utilizando las MAPI's, mismas que son
avaladas por dicho ministro rector.

No obstante lo anterior, al elaborar los presupuestos respectivos de cada institucion, no se
destinan todos los recursos necesarios para atender el total de las acciones incluidas en el
PND, lo cual obedece a una notable brecha entre las aspiraciones que subyacen en los planes

! Los sectores definidos son: Social y de lucha contra la pobreza; Productivo Educativo Salud; Ambiente; energia y
telecomunicaciones; Financiero; Cultural; Infraestructura y transporte; Seguridad ciudadana y prevencion del delito;
Ciencia y tecnologia Trabajo y seguridad social; Comercio exterior; Turismo ; Politica exterior; Coordinacion
gubernamental; Politica monetaria y supervision financiera.

2 Las rectorias sectoriales estan establecidas tanto constitucionalmente, como en la Ley General de Administracion
Publica y en el Decreto 34582-MP-PLAN Reglamento Orgénico del Poder Ejecutivo, refiriéndose a la potestad
directora, coordinadora y de vigilancia que ejerce el Poder Ejecutivo sobre la gestion de las instituciones publicas,
comprendiendo al Presidente de la Republica y al Ministro del ramo, ubicando a este Ultimo en una condicién
diferente a la de jerarca ministerial y ejerciendo una direccién de indole politica.

3 Contraloria General de la Republica: Informes DFOE-SAF-21-2007 y DFOE-SAF-09/2008.
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y los recursos disponibles en la realidad, aspecto que amerita reflexién, analisis y decisiones
por parte del Poder Ejecutivo.

Para contribuir a esta discusidn, es bueno anotar que segun lo demuestra la experiencia
internacional’, en casos como Nueva Zelanda, Australia, Canadd y Estados Unidos, el
instrumento que ha sido efectivo para atender esta disyuntiva entre lo que se “aspira”y los
“recursos disponibles” y por tanto mejorar la articulacién planificacion-presupuestacion, ha
sido el establecimiento de un “marco fiscal de mediano plazo”, cuyo contenido se comenté
en el acapite anterior.

Paralelamente, las estructuras de los presupuestos y la informacién contenida en ellos limitan
considerablemente las posibilidades de cuantificar y vincular puntualmente los recursos que
se asignan con el proposito de cumplir las metas del PND y del Plan Nacional de Inversiones
Publicas. Por ejemplo, para el caso del 2010 el Ministerio de Hacienda estimé en un 20% el
porcentaje del presupuesto nacional que se vinculaba al cumplimiento de las metas del PND,
mismo que fue cuantificado en un 30% por parte del Organo Contralor (sin que esto
constituya una cifra definitiva al respecto) ejercicio que no se realiza para el caso del sector
descentralizado.

Por su parte, la Autoridad Presupuestaria elabora la propuesta de lineamientos generales y
especificos de politica presupuestaria, que luego es conocida por el Consejo de Gobierno y
aprobada por el Presidente de la Republica. Estos lineamientos regulan, entre otros aspectos,
el porcentaje maximo de incremento del presupuesto de las instituciones cubiertas por dicho
6rgano.

Este fendmeno, aunado a la realizacién de modificaciones en el proceso de formulacién en
el Ministerio de Hacienda, en el cual es posible observar reasignaciones financieras en los
anteproyectos de presupuesto (realizadas conforme a las politicas fiscales y prioridades de
gasto) coloca a ese ministerio en una posicion determinante en la asignacion de los recursos
gue finalmente estaran disponibles para la gestion de las instituciones, quienes se ven en la
obligacién de ajustar sus planes y metas segun corresponda. Todo esto luego del proceso
descrito relativo a la vinculacion de los planes institucionales con el PND a través de
MIDEPLAN.

Esta situacion sobre la articulacion de planes y presupuestos obedece en Ultima instancia, a
una ubicacion separada, a nivel ministerial, de las respectivas funciones de rectoria.
MIDEPLAN, rector del Sistema Nacional de Planificacion, tiene la funcion de velar por la
elaboracién, seguimiento y evaluaciéon del PND, y no revela expresamente que se considere
en forma realista y sostenida las restricciones de caracter financiero-presupuestario; por su
parte, el Ministerio de Hacienda, rector del Sistema de Administraciéon Financiera, centra su
accionar en la formulacién del Presupuesto de la Republica y de la politica presupuestaria, asi
como en la recaudacion y utilizacion de los recursos financieros a disposicién del Gobierno,
y no evidencia en forma cabal cémo los recursos que se utilizan se dirigen en forma planificada
al cumplimiento de las prioridades nacionales del mediano y el largo plazo, segin un marco

! Shack, Nelson. Op. cit. péag. 52.
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de politica fiscal de mediano alcance, dentro del cual se formulen verdaderos presupuestos
plurianuales.

La practica de los procesos revela la existencia de dificultades de coordinacion a nivel
ministerial y de rectorias en una importante area de la gestion publica, como lo es la
vinculacion y articulacion de los planes con los presupuestos, aspecto que se ha pretendido
paliar relegando el tema de la vinculacién, al cumplimiento de requisitos técnicos y de forma
por parte de las instituciones, pero que finalmente redunda en una débil concrecién
presupuestaria de las metas del PND. Esto amerita esfuerzos para tender a una accién
conjunta a fin de lograr mayores niveles de efectividad en las politicas publicas, tanto de
parte de los rectores técnicos MIDEPLAN y el Ministerio de Hacienda, como de los rectores
sectoriales, siendo un ejercicio de coordinacién dindmica a nivel horizontal y vertical.

El presente desafio plantea, también, la necesidad de una participacion directa y decidida
por parte de la Presidencia de la Republica y los ministros rectores sectoriales, asi como de
una coordinacién muy estrecha entre el Ministerio de Hacienda y MIDEPLAN, en los diferentes
momentos de los procesos de planificacion y presupuestacion, con el fin de lograr una
apropiada articulacion y vinculacion de esos procesos. A su vez, se requiere fortalecer los
procesos de andlisis y aprobacién de los presupuestos publicos por parte de la Asamblea
Legislativa y de la propia Contraloria General, con la finalidad de lograr mayor eficacia en la
vinculacién que debe existir entre los procesos de planificacion y presupuestacion. Cabe
comentar que incluso el fendmeno en cuestién trae a la mesa de discusion el tema de la
ubicacion institucional de las funciones de planificacién y de elaboracion del presupuesto,
discusién que, en caso de abrirse, exige del mas serio enfoque y reflexion cientifica.

1.3 Mejores condiciones de vida de los costarricenses requieren de una
gestion orientada a resultados

La gestion publica orientada a resultados se refiere, como lo indica su nombre, a una gestién
gue opera, es evaluada y rinde cuentas en funciéon del logro de resultados previamente
comprometidos. Implica el establecimiento de acciones estratégicas con el fin de asignar
eficientemente los recursos publicos para atender las demandas de la sociedad y mejorar las
condiciones socioecondmicas de la poblacion; asimismo, requiere de una gerencia publica
capacitada y flexible que pueda actuar en funcién de los resultados deseados, un mecanismo
gue permita cuantificar y evaluar los resultados obtenidos y adoptar las medidas correctivas
oportunamente, asi como un &gil y eficaz sistema de rendicion de cuentas.

La Constitucién Politica recoge en su articulo 11" los elementos fundamentales de la gestién

"

orientada a resultados, al establecer que: “...La Administracién Pablica en sentido amplio,

! La reforma al articulo 11 realizada en el afio 2000, amplié el principio de legalidad, acogiendo la evaluacion y la
rendicion de cuentas como componentes del mismo. Ahora el funcionario publico no solo debe regirse por la
normativa, sino que sus actos deben ser evaluables, para permitir la rendicién de cuentas. Como lo decia el propio
proyecto de ley de esta reforma constitucional: “las garantias constitucionales de caracter prestacional someten al
Estado al cumplimiento efectivo de ciertos fines, pues ya no se trata Unicamente de una Administracién que no
transgreda los derechos del administrado, sino de una que los efectte. Un Estado ineficiente no puede cumplir con
sus obligaciones constitucionales de orden prestacional (...). Un Estado ineficiente no puede en consecuencia ser
constitucional, puesto que el cumplimiento deficitario de exigencias constitucionales significa un comportamiento
inconstitucional por omisién relativa”. Expediente legislativo 13338. Reforma al articulo 11 de la Constitucion
Politica.
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estard sometida a un procedimiento de evaluacion de resultados y rendiciéon de cuentas, con
la consecuente responsabilidad para los funcionarios en el cumplimiento de sus deberes. La
ley senalard los medios para que este control de resultados y rendiciéon de cuentas opere
como un sistema que cubra todas las instituciones publicas.”

Se desprende de la letra de la Carta Magna una clara voluntad del legislador en el sentido
de que la utilizacién de recursos publicos debe generar resultados, de forma tal que la
gestion publica impacte positivamente en la solucién de los problemas que enfrenta la
ciudadania, razén por la cual existe el Estado.

Complementariamente, la LAFRPP, establece el deber del Poder Ejecutivo de rendir cuentas,
por medio de diversos informes, sobre la gestion econdmica, presupuestaria y del
cumplimiento de objetivos, metas y resultados alcanzados del conjunto de instituciones, para
conocimiento, valoracién y en algunos casos dictamen por parte tanto de los érganos
rectores a lo interno de ese Poder, como de la Autoridad Presupuestaria y de otras entidades
a cargo del control superior externo (Contraloria General de la Republica y Asamblea
Legislativa).’

La LAFRPP también, regula lo relativo al incumplimiento de las metas senaladas en los
proyectos, programas y presupuestos (aunque restringiendo esta regulacion a los casos
denominados por esta misma ley como de incumplimiento “gravemente injustificado”), asf
como a la falta de aplicacién de los lineamientos técnicos dictados en materia de planificacion
y presupuesto y a otras conductas administrativas previstas en ese apartado.

Ahora bien, no obstante que en Costa Rica ha habido avances en el desarrollo del marco
normativo y del instrumental metodoldgico para la rendicion de cuentas, la elaboracién del
PND y la generacion de informes sobre la gestion econdmica, presupuestaria y de
cumplimiento de metas, los elementos de una gestion publica por resultados muestran aun,
una débil o insuficiente aplicacion y desarrollo.

Como producto de las valoraciones realizadas de los resultados del cumplimiento de las
metas del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, este érgano contralor detectd la existencia
de metas nacionales a las que no se les definié metas sectoriales, acciones estratégicas o
indicadores, de manera que en conjunto estos elementos en algunos casos no resultan
suficientes para evaluar los resultados de la gestion publica ni, por consiguiente, para una
verdadera rendicién de cuentas. Ademas, hasta hace poco tiempo las metas no se formulaban
en forma anual sino para todo el cuatrienio, limitando el seguimiento de la ejecucién y la
evaluacién periddica del avance del cumplimiento de dicho Plan, aspecto que fue solventado
por MIDEPLAN ante sehalamientos de la Contraloria.

Adicionalmente, metas importantes en el campo econémico y social que se habian planteado
en el PND, tales como la dotacion de un 8% del PIB a la educacién, la reduccién de la
pobreza en cuatro puntos porcentuales, el incremento de las exportaciones, la reduccion de
las tasas de criminalidad y la construccidon y ampliacion de la atencién de CEN-CINAI's, entre
otros, se vislumbran en situacién de dificil cumplimiento (si bien la Administracion ha aducido
causas externas y de dificil control, como la crisis financiera internacional por todos conocida,

' Articulos 52, 55y 56 de la LAFRPP.
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pueden anotarse como factores explicativos en varios casos)'. Frente a esta situacion, el
Gobierno ha reprogramado, modificado o disminuido algunas metas para procurar su
cumplimiento a finales del 2010, justamente cuando ya no se encuentra en el gjercicio de sus
funciones, lo cual es una circunstancia que atenta contra una oportuna rendicion de cuentas
y una eventual responsabilizacién por los resultados.

Por su parte, el Poder Ejecutivo, con la participacion del Ministerio de Hacienday el MIDEPLAN,
dicto los lineamientos técnicos y metodoldgicos para la programacion, con un enfoque de
presupuestacion por resultados, esto Ultimo comprendia un proceso gradual de definicién de
indicadores, incluidos los de resultados, que inicié con el presupuesto del aho 2008 y se
pretende consolidar para el sector publico en el 2011.

Sin embargo, como se sefald en el Informe Técnico de esta Contraloria General al Proyecto
de Ley de Presupuesto de la Republica para el 2010, existen en algunos casos limitaciones en
el alineamiento de los objetivos estratégicos y los indicadores de resultados planteados,
ademas de un lento avance en la definicion de indicadores de resultados por parte de las
respectivas entidades publicas, junto con deficiencias observadas en materia de cantidad y
calidad de esos indicadores, lo cual también ha sido senalado oportunamente al Poder
Ejecutivo y a la Asamblea Legislativa por parte del Organo Contralor.

Si bien el Ministerio de Hacienda ha mostrado una preocupacion y llevado a cabo acciones
tendentes a mejorar la calidad de la evaluacion, persisten importantes debilidades en la
evaluacién de la gestién desde el enfoque de la presupuestacion por resultados, originadas
en parte en la propia formulacién y programacion presupuestarias. Estas debilidades estan
asociadas con una deficiente formulacion de indicadores y metas, falta de pertinencia y de
verificacion de la informacién requerida para la evaluacién y mecanismos muy limitados para
calificar el desempenfo de las instituciones.

A esto debe agregarse, que la informacién sobre costos es un aspecto clave para la
transparencia y para asegurar la calidad de los servicios a precios competitivos; sin embargo,
a pesar de que el articulo 52 de la LAFRPP establece que el informe de resultados fisicos de
los programas que elaborarad el MINHAC, incluird los elementos explicativos necesarios para
medir la efectividad de los programas, el costo unitario de los servicios y la eficiencia en el
uso de los recursos publicos, esto no se ha dado, en virtud de que ese Ministerio aun no
cuenta con un sistema de contabilidad de costos, lo cual se prevé concretar para el mediano
plazo?.

Igualmente, los sistemas de informacion de la administracion financiera, que son
fundamentales para el control, la toma de decisiones y la rendicién de cuentas, operan aun
con grandes limitaciones, como lo ha senalado esta Contraloria en varios casos. Uno de estos
ejemplos importantes lo constituye el Sistema Integrado de Gestion y Administracion
Financiera del Gobierno Central (SIGAF), en donde no obstante los esfuerzos realizados por

' No debe perderse de vista que, a pesar de que la planificacién puede ser afecta por factores exdgenos y
enddgenos imprevistos, ello no debe significar un desvio en la orientacién general del pais de largo alcance.

2 El Ministerio de Hacienda tiene en ejecucidon un proyecto de asesoria para desarrollar un sistema de costos de
bienes y servicios publicos, en desarrollo actualmente por parte de la firma IDEA International y que se espera
implementar en el afo 2011 por parte de los érganos del Gobierno de la Republica.
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el Ministerio de Hacienda para su mejoramiento, aun muestra deficiencias significativas
relacionadas con la integracion del sistema y el procesamiento de las operaciones.

Es preciso referirse, por otro lado, a una sensible deficiencia de nuestro sistema de rendicién
de cuentas en materia de utilizacién de los recursos publicos, a saber, la de la poca o nula
eficacia de la asignacion de responsabilidades por las fallas, errores o incumplimientos en el
ejercicio de los procesos de planificacién, ejecucién y evaluacion de la gestion.

En esta situacion influyen varios factores: el sistema, conforme al marco juridico vigente, est4
soportado sobre las autoevaluaciones que realizan las propias entidades del sector publico,
mismas que son reguladas y valoradas por MIDEPLAN —en cuanto al cumplimiento de metas
del PND-y por el Ministerio de Hacienda —respecto de los resultados fisicos y presupuestarios—,
verificandose un proceso de evaluacion entre iguales que ademds pertenecen a un mismo
organo colegiado. En este proceso, no obstante acciones realizadas, se han identificado
grandes limitaciones e inefectividad en la practica, y ha operado con instrumental y
capacidades insuficientes y en ausencia de una verdadera cultura de rendicion de cuentas.
Cabe resaltar que parte de dichas limitaciones importantes de la evaluacién, tienen su origen
en las mismas etapas tempranas de la planificacién, al no establecerse metas e indicadores
de resultados adecuados ni suficientes para el control y la evaluacién de la gestion. Esta
deficiencia se extiende a su vez al &mbito del sector descentralizado, en donde la propia
Contraloria tiene una importante tarea por delante.

Frente a esta realidad, se ha solicitado a esos Ministerios gestionar ante las autoridades
competentes el establecimiento de las responsabilidades respectivas, cuando corresponda, y
previo cumplimiento del debido proceso que senala la ley, incluyendo el envio del caso al
propio Poder Ejecutivo o su remisién a esta Contraloria en casos muy calificados de
responsabilidades del jerarca, todo con el fin de imprimir mayor eficacia al ejercicio de
rendicion de cuentas en tales casos. Por su parte, la Contraloria General ha adoptado este
tema como prioridad para impulsar, en conjunto con los ministerios rectores de los sistemas
de planificacion y administracion financiera y otras entidades, las acciones necesarias para
procurar la efectividad esperada del sistema.

Tampoco el control politico ha operado con toda la eficacia requerida. Esta Contraloria
General senalé a la Asamblea Legislativa’, particularmente a la Comisién para el Control del
Ingreso y el Gasto Publicos, la falta de oportunidad que ha operado para conocer, discutir y
aprobar o improbar los informes y dictdmenes relativos a la gestion fisica y financiera de las
entidades, que se remiten a esa Asamblea segun lo disponen la Constitucién Politica y la
LAFRPP, y para llevar a cabo un verdadero control politico en esta materia, observandose en
varias ocasiones el paso de largos periodos para conocer los informes respectivos (para
algunos anos incluso, el expediente finalmente fue archivado sin ser sometido a votacion en
el Plenario).

También ha observado esta Contraloria que en las comparecencias de los ministros respectivos
ante la mencionada Comision con ocasion de los dictamenes de sus respectivos informes de
evaluacion, se tiende a destinar importantes cantidades de tiempo a la exposicién de temas

! Contraloria General de la Republica: Memoria Anual 2005, pagina 40.
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no del todo ni directamente relacionados con el motivo de las comparecencias, lo cual atenta
contra un efectivo control politico en estas materias.

Finalmente, hay necesidad de contar en el pais con una gerencia publica capacitada y
moderna, con flexibilidad para actuar e innovar. Al respecto, es necesario crear sistemas de
compensacién y desarrollo profesional de las funciones gerenciales en las instituciones, que
permitan atraer y sostener cuadros profesionales altamente calificados en areas criticas para
la formulacién, ejecucién y evaluacion de politicas publicas.

Aunado a lo anterior, se requiere potenciar las capacidades de los funcionarios publicos,
donde se ha observado que si bien los 6rganos rectores implementan procesos de capacitacion
y asesoria a las instituciones publicas, sobre todo cuando se avecina la presentacion de algun
informe o la elaboracién del PND, existe necesidad de desarrollar un proceso estructurado,
integral y sistematico de capacitacion del personal dedicado a estos procesos, por cuanto ha
sido demostrado’ que el contar con equipos profesionales calificados en el campo de la
planificacion, formulacion y evaluacion en la administracién publica, se constituye en un
factor vital para el logro de mayores niveles de eficacia y eficiencia.

La puesta en efectivo funcionamiento de un sistema que permita el establecimiento formal
de compromisos y la evaluacién de su cumplimiento por parte de los ministros rectores y los
jerarcas de las instituciones se presenta, pues, como el tercer gran desafio de los procesos de
planificacion y presupuestacion en nuestro pais.

Para ello, se requiere determinar los mecanismos para establecer con claridad los resultados
a obtener por los sectores e instituciones, a través de un sistema de evaluacion fortalecido
con mecanismos de verificacién e indicadores bien disefados que incluyan la medicion de
costos para lograr mayores niveles de eficiencia.

Tal sistema debe aspirar a la simplificacion de los mecanismos para la evaluacién y la rendicion
de cuentas, que no requiere de procesos e instrumentos alambicados y complejos, que
tienden a hacer inoperante y restarle eficacia a cualquier sistema de evaluacion. Ademas, el
recurso tecnoldgico debe estar presente en su diseno y funcionamiento.

Por otra parte, un sistema agil y efectivo de establecimiento de responsabilidades, y de las
respectivas sanciones y acciones correctivas —incluso de incentivos—, complementado con
una estrategia de potenciacién de la capacidad gerencial y ejecutiva de los funcionarios
publicos, vendria a completar el modelo de rendicion de cuentas con enfoque de resultados.

Los retos que este desafio implica son significativos, tanto para el Poder Ejecutivo como para
el Legislativo, incluyendo a la Contraloria General como érgano auxiliar de la Asamblea
Legislativa en la vigilancia de la Hacienda Publica. Pero no es necesario empezar de cero,
pues grandes esfuerzos ya se han realizado y es indudable que pueden rendir mucho
provecho en la puesta en marcha de una empresa como esta.

! Shack, Nelson. Op. cit., pags. 101-102.
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2 Transferencias de recursos publicos bajo el modelo de
administracion concedente: debilidades y retos

Desde hace varios anos, el Estado costarricense ha venido asignando y trasladando a
organizaciones de naturaleza juridica privada, una importante cantidad de recursos
financieros para la atencién de diversos fines publicos. Esas organizaciones normalmente
son entidades sin fines de lucro, conocidas como “organizaciones no gubernamentales” o
“instituciones de bienestar social”, regidas por el derecho privado, como asociaciones,
fundaciones y cooperativas, entre otros.

La participacién de tales organizaciones como coadyuvantes en la gestion publica, se ha ido
consolidando con los anos, mediante la promulgacion de diversidad de leyes que autorizan
la asignacion de recursos al sector privado, por parte de las instituciones publicas del sector
centralizado y descentralizado, con el fin de promover, impulsar, fortalecer y ejecutar
proyectos y programas esenciales para el pais, dirigidos a mejorar las condiciones de la
poblacion en materia de alimentacién, salud, vivienda, educacion, desarrollo comunal y
brindar atencion integral a la nifez, adolescencia y adultos mayores; o bien, para apoyar o
impulsar actividades que se consideran de interés publico, por lo que el sector privado se ha
convertido en un aliado o socio estratégico del Estado y sus instituciones en el cumplimiento
de sus fines.

En los ultimos afos se ha dado un crecimiento notable en el monto de recursos que se
transfieren y en la cantidad de entes privados receptores y ejecutores. Por ejemplo, de los
datos con que se cuenta, de 2003 a 2008, el monto efectivamente girado tuvo un crecimiento
nominal de 215%. No obstante, estudios realizados por la Contraloria General revelan
deficiencias significativas en los procesos de planificacion, asignacion y control por parte de
las instituciones publicas concedentes, en detrimento de la agilidad y efectividad de los
programas para brindar soluciones efectivas a las multiples necesidades sociales, y de la
transparencia y rendiciéon de cuentas sobre el uso de los dineros concedidos.

La diversidad de leyes que autorizan transferencias de recursos publicos al sector privado y la
gran cantidad de instituciones que utilizan este mecanismo de gestion para cumplir sus fines,
exigen una mayor coordinacion entre ellas, un fortalecimiento de la gestion de las rectorias
existentes y un ordenamiento integral de la gestién estatal que permita el adecuado
direccionamiento de los recursos en beneficio del interés comun.

21 Concepto de “Administracion Concedente”. La transferencia dineraria
como mecanismo de gestion

El modelo de “Administracién Concedente” debe entenderse como un instrumento de
gestion publica, que le permite al Estado costarricense otorgar a entes privados la facultad
de proveer servicios publicos en su nombre, para la satisfaccién de los derechos y necesidades
de los ciudadanos, en el marco de las politicas publicas y en cumplimiento de los procesos
de planificacion, direccion, coordinacion, asignacion de recursos, regulacion, control y
evaluacion, que son responsabilidad del mismo Estado.
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Este nuevo modelo de gestién surge en la década de los anos 80 y cobra fuerza en la década
de los 90, época en la que se suscitaron una serie de reformas en el accionar del Estado
costarricense, que tendian hacia un Estado Regulador, esto es, abandonando paulatinamente
su intervencion directa en muchas de las actividades de la economia nacional, dedicandose
mas a la prestacion de algunos servicios publicos estratégicos que la Constitucion Politica y
la legislacion le han encomendado.

La transferencia dineraria a organizaciones del sector privado para financiar programas o
proyectos en beneficio de la ciudadania, es uno de los mecanismos mas importantes que se
ha utilizado para materializar este nuevo modelo de gestién, dada la cantidad de recursos
publicos que involucra. Por lo anterior, desde hace varios afos la Contraloria General viene
realizando un analisis integral sobre los controles institucionales existentes en materia de
otorgamiento de beneficios patrimoniales a organizaciones no gubernamentales o de
naturaleza juridica privada, a través del mecanismo de transferencia dineraria. Este esfuerzo
de fiscalizacion, continuard en el 2010 con el proposito de evaluar la gestion de las
organizaciones privadas en la ejecucién de los recursos transferidos y el logro de los objetivos
financiados con esos recursos.

Los principales resultados de los estudios realizados, se exponen seguidamente:

2.2 Debilidades en la planificacion, coordinacidon interinstitucional y
control de las transferencias dinerarias otorgadas al sector privado

Durante el periodo 2003-2008, 89 instituciones publicas transfirieron ¢301.655,1 millones
nominales’, a 3.165 entidades privadas para la atencién de diferentes fines publicos?. En el
siguiente Gréafico 1.1 se observa el crecimiento notable que ha tenido el empleo de este
mecanismo durante el periodo analizado, comportamiento que se acentia en los afos 2007
y 2008.

Monto Girado por afo
en millones de colones constantes
Ano base 1991
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10.000 —

Grafico 1.1

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos suministrados por las instituciones concedentes.
Nota: Para el ario 2009, no se cuenta con informacién consolidada de todos los recursos transferidos por todo el sector piblico. Para ello, la institucion ha venido
trabajando para disponer de forma oportuna y confiable de esa informacion en conjunto con las instituciones publicas.

' En términos constantes el monto total transferido asciende a ¢221.417,6 millones. Esta cifra fue calculada
utilizando el “deflator implicito del PIB” cuyo afio base es 1991.

2 Incluye trasferencias dinerarias del sector publico descentralizado y transferencias o partidas especificas del sector
publico centralizado.
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De ellas, las instituciones publicas del Sector Social y Lucha contra la Pobreza son las que mas
transfieren recursos a organizaciones privadas, alcanzando el 79% del total de transferencias
giradas al sector privado, es decir, ¢243.892,7 millones nominales'. Si a esta cifra se le
agregan los recursos transferidos por instituciones publicas ubicadas en sectores como Salud
o Educacion, resulta notorio como el Estado se apoya en el Sector Privado para materializar
su politica social, dirigida a solventar las necesidades de la poblacién en areas tan diversas
como la educacién, vivienda, drogadiccion, cuidados paliativos, atencion del adulto mayor, o
proteccién de la ninez y la adolescencia, de ahi que ademdas de la importancia material que
representa la inversion publica realizada, este mecanismo de gestion resulta ser uno de los
mas sensibles para el bienestar de la ciudadania y para el desarrollo nacional; razén de mas
para mejorar la planificacién, asignacién, ejecucién y control de esos recursos.

El Grafico 1.2 muestra la distribucion porcentual y por sectores de los recursos transferidos a
organizaciones privadas para el cumplimiento de fines publicos:

Distribucion de los recursos girados por sector
2003-2008

Coordinacion Cultural

Gubernamental
2%

Otros

Trabajo

5%

Educacion
6%

Social
80%

Gréfico 1.2

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos suministrados por las instituciones
concedentes.

Nota: El componente denominado "Otros" se integra por los siguientes sectores: Sequridad
Ciudadana y Prevencién del Delito, Municipal, Politica Monetaria y Supervisién Financiera,
Ambiente, Energia y Telecomunicaciones, Infraestructura y Transportes, Politica Exterior,
Productivo, Ciencia y Tecnologia y Financiero.

Pese al crecimiento que han venido mostrando los montos presupuestados para transferir a
las organizaciones privadas, se observa que una importante cantidad de recursos han
quedado aho con afho sin girar a esas organizaciones, situacion que por si misma refleja
debilidades en la gestion institucional que no permiten traducir la planificacion y la

! Las instituciones publicas concedentes de recursos que integran este sector son el Banco Hipotecario de la

Vivienda, Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor, Junta de Proteccién Social, Patronato Nacional de la
Infancia, Ministerio de Gobernacién y Policia (DINADECO), Instituto Mixto de Ayuda Social, Junta de Desarrollo de
la Zona Sur, Instituto Nacional de Fomento Cooperativo, Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo y Comision
Nacional de Emergencias. La clasificacion por sectores se realizé de conformidad con lo que establece el Reglamento
Organico del Poder Ejecutivo, DE-34582 del 4 de junio de 2008 y sus reformas, asi como el Manual Explicativo de
los Organigramas del Sector Publico Costarricense (versién 2007) elaborado por MIDEPLAN, la Universidad de Costa
Rica y el programa Estado de la Nacion (www.mideplan.go.cr).
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presupuestacion que se realiza en beneficios directos a la ciudadania; es decir, que los
programas y proyectos que se estiman financiar y desarrollar en un periodo determinado, no
se materializan con la efectividad y oportunidad requeridas. En el Cuadro 1.1 se refleja un
crecimiento importante de los recursos que quedaron en las instituciones concedentes sin
distribuir al sector privado al final de cada periodo econémico, el cual en el afio 2008 superd
los ¢38 mil millones.

Sobre las instituciones del Sector Social y Lucha contra la Pobreza, que son las que reportan
la mayor cantidad de recursos transferidos al sector privado, los datos muestran para el
periodo analizado, un nivel de ejecucidn de sélo un 69% del total de recursos presupuestados,
recursos que en su momento quedaron en las arcas de las instituciones concedentes sin
distribuir, en detrimento de los programas, proyectos y actividades disefiados para atender
al segmento de la poblacién que por sus condiciones socioecondémicas requieren con mayor
urgencia del apoyo del Estado.

Monto presupuestado y girado por las instituciones del sector publico al
sector privado para la ejecucién de actividades de interés publico
Periodo 2003-2008
En millones de colones

Presupuestado Girado Suma no
girada por las % no transferido
Ano instituciones (respecto aio
Nominal % PIB Nominal % PIB concedentes anterior)
(colones)
2003 38.463,3 0,6% 26.692,9 0,4% 11.770,4
2004 51.353,7 0,6% 38.585,5 0,5% 12.768,2 8,48%
2005 57.453,7 0,6% 43.144,2 0,5% 14.309,5 12,07%
2006 67.473,4 0,6% 46.188,0 0,4% 21.285,3 48,75%
2007 91.033,3 0,7% 62.915,5 0,5% 28.117,8 32,10%
2008 122.834,6 0,8% 84.129,0 0,5% 38.705,5 37,66%
Totales 428.611,9 0,7% 301.655,2 0,5%

Cuadro 1.1

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién proporcionada por las instituciones publicas e informacién registrada

en el Sistema de Informacion Presupuestos Publicos (SIPP), por las instituciones publicas del sector descentralizado y municipal,

sistema disponible en la pagina de la Contraloria General (www,cgr,go,cr),

En varios estudios de fiscalizacion realizados sobre el tema de transferencias y partidas
especificas otorgadas al sector privado, la Contraloria General ha evidenciado importantes
debilidades en la gestion institucional, relacionadas con el proceso de asignacion y giro de
recursos. Estas deficiencias han incidido negativamente en el cabal cumplimiento de los
objetivos y metas institucionales, en detrimento del desarrollo socioeconémico del pais, por
lo cual se han cursado disposiciones concretas cuyo propdsito es mejorar la capacidad e
idoneidad de las administraciones en el manejo, distribucién, seguimiento, canalizacién y la
rendicién de cuentas sobre el uso que se da a los recursos’.

' Oficio N°9701 del 19 de agosto de 2004 y oficio N°14577 del 10 de noviembre del 2005, dirigidos a la comisién
permanente especial para el control del ingreso y el gasto publico, informes N°DFOE-SOC-72-2007 del 23 de
noviembre de 2007 y N°DFOE-SOC-23-2008, del 16 de junio de 2008, referentes a la gestién de la junta de desarrollo
de la zona sur en el manejo y canalizacién de los recursos. Informes N°DFOE-SO-26-2006 del 16 de agosto de 2006,
N°DFOE-SOC-5-2007 del 12 de febrero de 2007, N°DFOE-SAF-13-2007 del 29 de agosto de 2007, N°DFOE-
SOC-51-2008 del 29 de octubre de 2008, N°DFOE-SOC-IF-112-2009 y N° DFOE-SOC-IF-114-2009 ambos del 17 de
diciembre de 2009 y N°DFOE-SOC-IF-123-2009 del 18 de diciembre de 2009.
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Tales debilidades estan relacionadas con el incumplimiento de algunas de las normas técnicas
vigentes que establecen requisitos basicos que deben ser solicitados a las organizaciones
privadas de previo a la asignacion y giro de recursos, a la ausencia de diagndsticos actualizados
sobre las necesidades de la poblaciéon atendida (nifez y adolescencia, indigentes, etc.) que
permitan la priorizacion y asignacion de recursos para la promocion, impulso y fortalecimiento
de programas y ejecucion de proyectos estratégicos para el pais, a la falta de claridad en la
formulacion de objetivos, metas y actividades, a la falta de oportunidad en la valoracion y
retroalimentacién de la calidad de los planes de trabajo de los programas o proyectos que
presenta el sector privado; asi como, a la ausencia de coordinacién interinstitucional
sistematica y oportuna a efecto de orientar en forma técnica y razonada la distribucion de
los recursos hacia la atencion de las necesidades mas apremiantes.

Un aspecto que incide en la gestién del Estado y las instituciones publicas respecto a la
distribucion de recursos, estd relacionado con el hecho de que existen organizaciones
privadas que reciben recursos de dos, tres o hasta cuatro entidades publicas en un mismo
periodo, para la ejecucién de programas orientados a satisfacer necesidades basicas y para
proyectos de equipamiento o infraestructura en beneficio de la misma poblacion objetivo
(ninez y adolescencia, adultos mayores, farmaco-dependientes, etc.).

Sin embargo, estos programas son disefiados por cada una de las instituciones publicas de
forma desarticulada, cada una con sus estructuras organizativas de planificacion, distribucion
y control, lo que genera un encarecimiento en los costos de operacion, tanto para las
instituciones publicas como para las organizaciones beneficiarias; lo que provoca duplicidades
en la asignacién, presupuestacién, giro y control de los recursos por parte de dichas
instituciones publicas; asi como esfuerzos y costos adicionales a las organizaciones privadas
al tener que tramitar la asignacion de recursos en diferentes instituciones y estar en la
obligacion de rendir cuentas a cada institucion en forma individual. Ejemplo de ello es que,
para el periodo 2008 se detectd un total de 557 organizaciones privadas que recibieron
recursos de 2 instituciones publicas y 66 organizaciones receptoras de recursos otorgados
por tres instituciones publicas.

Respecto del proceso de giro de los recursos asignados y presupuestados, se han detectado
debilidades importantes en la gestidn institucional que han imposibilitado que los dineros
lleguen oportunamente a la poblacién necesitada, lo que origina acumulacion excesiva de
dineros en las arcas institucionales, en detrimento del interés publico. Esta situacién es
preocupante, ya que ademas de la débil gestion institucional, muestra descoordinacion a
nivel del Sector Publico costarricense en general, ya que mientras unas instituciones
mantienen sumas cuantiosas sin trasladar a las organizaciones privadas, otras manifiestan
tener limitaciones presupuestarias para atender la diversidad de problemas que enfrentan los
sectores mas necesitados de ayuda estatal. Esto es producto de igual forma de la ausencia
de una politica publica con visién de Estado, que sea sistematica e integral y que permita la
orientacion y direccion de los programas institucionales de forma eficiente y eficaz.

Como resultado de estudios de fiscalizacion realizados por la Contraloria General de la
Republica', se propuso a las autoridades correspondientes cambios en cuanto al proceso de
asignacion de los recursos, el diseno de los programas y los bienes y servicios a ser
suministrados, ante la diversidad, dispersién y rigidez observada respecto a los programas de
Asistencia y Promocion Social y de sus fuentes de financiamiento. Sin embargo, a pesar de

' Informe DFOE-SO-30-2006 del 31 de agosto de 2006, referente a la identificacién y caracterizacion de los
programas de asistencia y promocién social y algunas posibilidades de mejorar su integracion.
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gue se ha venido avanzando en el tema, aun no se observan mejoras sustantivas que
permitan corregir las debilidades antes expuestas de ahi que en esta materia se requiere de
la implementacion de acciones efectivas para que se canalicen y orienten de forma racional
los recursos disponibles hacia el logro de objetivos, fines y metas predeterminados y evitar la
dispersién, la duplicidad o el desperdicio de esos recursos publicos.

2.3 Ajustes necesarios a la normativa que regula la transferencia de
recursos publicos al sector privado

A pesar de la cantidad de recursos que son distribuidos al sector privado y la cantidad de
organizaciones privadas involucradas, el pais no dispone de una politica nacional que permita
regular la participacion del sector privado en la prestacion de servicios publicos, que delimite
sus competencias, que sefale en forma clara un marco de responsabilidades y que establezca
requerimientos minimos en cuanto a la calidad de los servicios que se brindan, todo lo cual
resulta fundamental, en razén del rol que el sector privado viene asumiendo ante la
imposibilidad del Estado para atender la totalidad de las demandas sociales.

Seglin una investigacién reciente realizada por el Organo Contralor existen 61 leyes, en su
gran mayoria promulgadas entre los anos 1980 y 2009, mediante las cuales se establecen
diferentes fuentes de financiamiento y se autoriza a diversas instituciones publicas el traslado
de recursos a organizaciones privadas para la consecuciéon de objetivos de interés publico.

En ese ordenamiento juridico no se visualiza la existencia de pardmetros o criterios uniformes
gue permitan a las instituciones publicas concedentes la organizacion y el direccionamiento
técnico articulado de los recursos hacia la atencion de las necesidades mas apremiantes y su
justa distribucién. Lo anterior, con excepcion de la Ley de Control de las partidas especificas
con cargo al Presupuesto Nacional (N°7755), que se promulgé con el fin de establecer todo
un marco regulatorio en relacién con el otorgamiento, la distribucion y el buen uso de las
partidas especificas con cargo a los presupuestos ordinarios y extraordinarios de la Republica
y sus modificaciones.

Otro de los aspectos importantes a destacar es la existencia de un grupo de leyes que
generan al Estado gran inflexibilidad en el direccionamiento de los recursos hacia la
satisfaccion de necesidades prioritarias de la poblacion, por cuanto muchas de esas normas
sefalaron porcentajes especificos de asignacion de recursos a determinados sectores u
organizaciones privadas, que si bien podian responder en su momento a necesidades de la
poblacion, podrian ahora resultar desfasados en razén de que el entorno socioeconémico
actual presenta otra realidad.

Asimismo, existen leyes que ademas de sefalar en forma expresa porcentajes o montos a
transferir, autorizan a diferentes instituciones publicas el traslado de recursos para atender
necesidades de idénticos segmentos de poblacidn, lo que favorece la atomizacion de recursos
y la duplicidad de funciones en los procesos de planificacion para la asignacion de recursos,
distribucion, supervision y evaluacion sobre el uso y destino de los dineros. Esta situacién
origina ademas al Estado dificultades para definir en forma técnica y razonada, las prioridades
en la distribucion de los recursos disponibles para el abordaje o la atencién de servicios
estratégicos, por lo que resulta necesario un ordenamiento en esta materia que debe ser
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impulsado por las rectorias de los sectores en que se encuentra subdividido el aparato estatal
costarricense.

En sintesis, muchas de las debilidades de gestién identificadas se presentan producto de la
estructura institucional que se ha venido conformando a partir de la normativa vigente, que
resulta excesiva y dispersa, lo que desencadena acciones aisladas de diseno, supervision y
evaluacién de los planes, programas y proyectos que se ejecutan con el apoyo del sector
privado, dando origen a la duplicidad y posibilitando el desperdicio de recursos publicos.

En relacion con este mismo tema, este 6rgano contralor senald que establecer las fuentes de
financiamiento de los programas de Asistencia y Promocion Social por via de ley, impide
reasignar los recursos de conformidad con las necesidades prioritarias y la evaluacion de los
resultados, efectos e impactos en la poblacion. Por ello, se indicd que el pais debia avanzar
hacia la definicion de las necesidades y derechos que deben recibir financiamiento permanente
y cudles pueden estar sujetos a revisiones en el tiempo, constituyendo un sistema de
proteccidn social que garantice la cobertura de los riesgos fundamentales a la poblacion mas
vulnerable.

Por lo tanto, se dispuso al entonces Ministro Rector del Sector Social y Lucha contra la
Pobreza' realizar un estudio integral sobre la magnitud de recursos de cada programa frente
al tipo de necesidad que busca satisfacer, el costo de los bienes y servicios ofrecidos y el
tamano de la poblacion objetivo y con base en ese estudio, entre otras acciones, proponer a
la Asamblea Legislativa las reformas legales pertinentes.

Sin embargo, a pesar de algunos esfuerzos que se han realizado en ese sentido, no se han
tomado medidas concretas con el fin de promover una mejor organizacién del Estado, con
la participacion activa y propositiva de los ministros rectores y de las diferentes instituciones
involucradas, para asi avanzar hacia una mejor coordinacion y articulacion de la gestion que
se realiza, esfuerzo que requiere de compromiso y voluntad politica; y que indudablemente
debe ser potenciado con la promulgacién de una politica nacional que venga a ordenar la
participacién del sector privado en la prestacién de servicios de interés publico.

2.4 Transparencia y rendicidon de cuentas: impacto social de los programas
financiados con transferencias

En el marco del Estado Social y Democrético de Derecho en que se desenvuelve nuestro pais,
todos y cada uno de los entes y érganos que conforman la administracion publica estan
sujetos a los principios constitucionales de rendicion de cuentas y evaluacion de resultados?.
De acuerdo con el marco normativo que regula el otorgamiento de beneficios patrimoniales
a favor de un sujeto privado, el ente publico concedente es responsable del uso y destino de
los recursos otorgados al sector privado, para lo cual debe disefar y ejecutar los mecanismos
de control necesarios y suficientes que permitan verificar la correcta utilizacion y destino de
todos los beneficios que otorga.

' Informe DFOE-SO-30-2006 del 31 de agosto del 2006.

2 El articulo 11 de la Ley de la Administracion Publica establece que “...La Administracién Publica en sentido amplio,
estard sometida a un procedimiento de evaluacién de resultados y rendicion de cuentas, con la consecuente
responsabilidad personal para los funcionarios en el cumplimiento de sus deberes”.
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La fiscalizacion realizada por la Contraloria General de la Republica sobre el uso y destino de
los recursos de transferencias, permite concluir que la gestion institucional en la supervisién
y evaluacién de los programas es débil y poco efectiva, y que se carece de instrumentos
adecuados que permitan un control sistematico, oportuno y uniforme sobre el uso y destino
de los recursos transferidos.

Ante la ausencia de tales instrumentos, los informes de supervision analizados sélo describen
caracteristicas de la organizacion, tipo de servicios que brinda, condicion de sus instalaciones,
necesidades detectadas y conclusiones y recomendaciones sobre estos aspectos; sin
embargo, se omite informacién sobre el alcance de las pruebas realizadas, los instrumentos
utilizados para efectuar la supervision y sobre todo, referencia a aspectos de la calidad de los
servicios que se brindan. Ademas, la falta de guias y manuales de supervision origina que la
forma y alcance de esta importante y necesaria labor dependa del criterio del funcionario
gue la realiza, lo cual resulta desde todo punto de vista inconveniente, ya que cada uno de
los supervisores define bajo su criterio profesional la forma en que se llevara a cabo la visita,
y el alcance y profundidad de las verificaciones a realizar, lo que propicia falta de transparencia
en el proceso de supervision y evaluacion de los diferentes programas o proyectos financiados.

Tampoco se cuenta con indicadores de eficiencia y eficacia que permitan medir objetivamente,
en términos cualitativos y cuantitativos, los servicios que prestan las organizaciones privadas
ala poblacién que atienden. La ausencia de indicadores de eficiencia y eficacia es consecuencia
de que las instituciones no los solicitan como parte de los planes de trabajo que deben
presentar las organizaciones privadas, situacién que repercute directamente en la calidad de
la supervision y evaluacidn que se realiza, por cuanto esos indicadores de gestién representan
la medida en que la organizacién privada cumple sus objetivos y metas en beneficio de la
poblacion atendida.

Respecto a la evaluacion que las instituciones concedentes han venido realizando en relacién
con los recursos financieros que son transferidos al sector privado, resulta importante sefalar
que dichas instituciones han implementado controles de tipo financiero y contable, mediante
la revision anual de la liquidacion de gastos correspondiente a los recursos transferidos para
cada ejercicio econdmico, pero mantienen una cobertura muy limitada en la supervisién y
evaluacién técnica de campo de los programas y proyectos ejecutados por organizaciones
privadas, con el evidente riesgo de control que ello representa.

En ese sentido, se debe promover en esas instituciones mejora sustantiva en la calidad de los
mecanismos de verificacion y evaluacion de resultados, dentro de lo cual resulta fundamental
el diseno y puesta en practica de indicadores de eficiencia y eficacia que permitan facilitar la
evaluacién objetiva de la calidad de los servicios que se brindan, la rendiciéon de cuentas, y el
impacto social de la inversion publica que se realiza. Ademas, se considera importante que
las instituciones concedentes definan estrategias de control, sequimiento y evaluacion, que
consideren la cobertura de las otras entidades que atienden idénticos segmentos de
poblacion, con el propdsito de evitar duplicidad y desperdicio de recursos en el proceso de
supervision, evaluacién y seguimiento de los proyectos y programas ejecutados por las
organizaciones privadas.
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3 Cooperacion Internacional: retos de la administracion de
recursos

La cooperacién internacional es un componente de las relaciones internacionales, y por su
medio se comparten conocimientos y experiencias acumuladas y se transfieren recursos
financieros, para complementar la atencidn de problemas y carencias, asi como la promocion
y fortalecimiento de diversos ambitos del desarrollo humano.

Durante décadas, Costa Rica se ha caracterizado por ser un pais receptor de flujos significativos
de recursos que provienen de la cooperacion internacional, para complementar y apoyar la
gestion gubernamental. Los datos mds recientes que maneja el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN), indican que durante el periodo 2000-2005, el
pais habria recibido un total de US$3.354,6 millones por este concepto, lo cual equivale, en
promedio, a un 3,2% del Producto Interno Bruto de esos anos'.

Aun con este flujo importante de recursos, Costa Rica no cuenta con una ley dedicada en
forma especifica a regular la cooperacidn internacional, sino que la normativa aplicable se
encuentra diseminada en leyes y decretos ejecutivos que establecen atribuciones vy
competencias de los actores institucionales que participan en la consecucién, la concertacion,
la ejecucion, el control, la evaluacion y la rendicion de cuentas relativos a dicha cooperacion.

De acuerdo con su naturaleza, la cooperacion internacional puede clasificarse en: técnica no
reembolsable, financiera no reembolsable y cooperacion reembolsable o financiera.

La cooperacién técnica, dado su caracter no dinerario, no encuentra expresién monetaria en
los presupuestos institucionales, sin embargo, la normativa aplicable se encuentra en la Ley
de Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos y su Reglamento; y la
Ley de Planificacion Nacional, con la responsabilidad de MIDEPLAN, en la formulacion,
negociacion, coordinacion, aprobacién y evaluacion de los programas de asistencia técnica,
y su coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo, y el Ministerio de Relaciones Exteriores y
Culto (MRREE) como canal oficial para transmitir las solicitudes de asistencia técnica, que
deben ser congruentes con la politica exterior.

En relacion con la cooperacion financiera reembolsable y no reembolsable, y en tanto los
recursos que la constituyen se cataloguen como fondos publicos, se encuentran sujetos a un
marco constitucional y legal de aprobaciones, controles, evaluacidon y rendicién de cuentas
que, en lo sustancial, no difiere del que cubre a los fondos publicos originados en otras
fuentes de recursos. Entre los entes y 6rganos que tienen una participacion destacada en
estos procesos de la cooperacién financiera, se encuentran: Asamblea Legislativa, algunas
dependencias del Ministerio de Hacienda, Tesoreria Nacional, Autoridad Presupuestaria,
MIDEPLAN, Banco Central de Costa Rica y Contraloria General de la Republica. Cuando los
fondos de cooperacion se encuentran destinados a la realizacidon de inversiones publicas,
MIDEPLAN debe velar porque sean compatibles con el orden de prioridad establecido en el
PND. A ese Ministerio le han sido otorgadas, en ese ambito de actuacién, algunas

! MIDEPLAN. Diagnéstico de la Cooperacion Internacional en Costa Rica 2000-2005. San José, Costa Rica, 2007,
p.48. En http://www.mideplan.go.cr
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competencias y funciones relacionadas con la asignacion, ejecucion y evaluacion de fondos
0 proyectos especiales de preinversion o financiamiento para el desarrollo, asi como de
proyectos de inversion publica. Por su parte, a la Autoridad Presupuestaria le corresponde
formular directrices y lineamientos de politica presupuestaria para los entes y 6rganos
publicos, en cuanto a inversion y endeudamiento, entre otros, y velar por su cumplimiento.

Parte de la institucionalidad responsable de la cooperacidon internacional es el Consejo
Técnico de la Cooperacién Internacional’, como érgano de coordinacién entre el MIDEPLAN
y el MRREE, que asegure la coherencia de la cooperacién recibida u otorgada por el pais, con
el PND y la politica exterior.

3.1 Eficiencia, evaluacién y transparencia de recursos de cooperacion
internacional

En el contexto de este marco normativo e institucional, se ha analizado en la opinién publica
la posibilidad de que el Gobierno de la Republica presente una iniciativa de ley para constituir
una agencia de cooperacion internacional?, que centralizaria toda la informacién sobre la
cooperacion internacional gestionada por el Estado, buscaria ayuda de aquellos paises que
proveen la mayor parte de los recursos de cooperacion financiera y técnica, ejecutaria
proyectos concretos de cooperacion y atenderia necesidades de cooperacidon técnica
formuladas ante nuestro pais.

En este marco de intenciones, resulta fundamental que las autoridades de la Administracion,
ponderen cuidadosa y detalladamente, tres elementos fundamentales:

a) el disefio institucional existente y por concretar;

b) la jurisprudencia relacionada con la diferencia entre fondos publicos y fondos
privados;

¢) latransparencia y evaluaciéon de los recursos de la cooperacion internacional.

Respecto del primer punto, la coyuntura es propicia para que las autoridades efectien un
examen detallado de las atribuciones y competencias del Area de Cooperacién Internacional
de MIDEPLAN vy la Direccion de Cooperacion Internacional (DCl) de MRREE, con miras a
identificar eventuales duplicidades, actividades no atendidas y debilidades de coordinacion;
y con ello, ajustar sus estructuras, procesos y actividades.

! Creado mediante el Decreto Ejecutivo N°35056-PLAN-RE.

2 Sin embargo, MIDEPLAN llevd a cabo en el afio 2007, un diagndstico del sistema de cooperacion internacional
que opera en Costa Rica. Entre los resultados y conclusiones mas relevantes del estudio, no se incluye la constitucion
de una nueva dependencia que asuma tareas que el ordenamiento ha depositado primordialmente en MIDEPLAN
y en menor grado en el MRREE. (MIDEPLAN, 2007). De hecho, las deficiencias sefaladas en dicho diagnéstico en
relacion con la falta de claridad en las acciones de coordinacién y en la delimitacién de las funciones que cubren a
MIDEPLAN y al MRREE, la carencia de informacion centralizada y sistematizada sobre la cooperacién internacional,
y la ausencia de estandarizacion de los procesos de cooperacion, han venido siendo solventadas recientemente,
mediante ajustes que no han requerido de normas de rango legal, tal es el caso del Decreto Ejecutivo No.
35056-PLAN-RE del 12 de noviembre de 2008, que reglamenté el articulo 11 de la Ley de Planificacion Nacional, y
la Directriz Presidencial N°030-PLAN del 10 de setiembre de 2008, referida a la remisién, a MIDEPLAN, de parte de
todos los 6rganos e instituciones de la Administracién Central, de informacién actualizada sobre acciones de
cooperacion no reembolsable.
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Es necesario que en la busqueda de un modelo mas agil para la gestion de la cooperacion,
se conserve el equilibrio de un conjunto de principios fundamentales como el disefno riguroso
de los proyectos y programas a los que se destinen los fondos de cooperacion, la rendicion
de cuentas por los resultados obtenidos, la transparencia en la gestion y el acceso a aquella
informacién que resulte del interés de los responsables del control politico, administrativo y
ciudadano.

Buena parte del éxito que pueda tener a futuro la gestion de cooperacién internacional, esta
asociado a mayor eficiencia en todas las etapas que constituyen la actividad de cooperacion:
identificacién y evaluacién ex ante de los proyectos y programas prioritarios para ser
financiados por los recursos de cooperacién; solicitud de recursos a los paises y a los
organismos de cooperacién; diseno y negociacion de los mecanismos de administracion;
definicion y delimitacion del marco de responsabilidades publicas por cada una de las
actividades; instauracion de sistemas de gestion de recursos financieros y de monitoreo y
control del cumplimiento de los objetivos y metas trazados para el proyecto o programa;
disefio y puesta en practica de procedimientos de contratacién de bienes y servicios;
establecimiento de un sistema para la rendicién de cuentas a los cooperantes, entes, érganos
publicos y a la ciudadania en general; asi como evaluacién ex post de resultados; entre otros.

En el marco institucional, se presenta una diferencia que los diversos organismos publicos
han destacado a lo largo del tiempo, que es necesario tener presente. Tratdndose de recursos
de cooperacién internacional, el blogue de legalidad, la jurisprudencia y la doctrina, han
establecido un cuerpo de premisas y condiciones que hacen distincién respecto de cudndo
se esta frente a fondos publicos y cuéando frente a fondos privados. En consecuencia, se han
creado diferencias con respecto al conjunto de normas de gestion, control, rendicién de
cuentas vy fiscalizaciéon que les resultan aplicables a cada una de estas dos categorias de
fondos.

Es de suma importancia senalar que el concepto fondos publicos no esta restringido al dinero
en efectivo, sino que los “fondos publicos son los recursos, valores, bienes y derechos
propiedad del Estado, de érganos, de empresas o de entes publicos™, por lo que en torno
a la cooperacion financiera no reembolsable, los bienes entregados al Estado y a sus
instituciones se constituyen también en fondos publicos?, lo que activa, segun sea el caso,
las normas que rigen la materia de administracion de fondos en efectivo (crédito publico,
ejecucion y control presupuestario y sistema de caja Unica) o bien, las normas referidas al
tramite de donaciones de bienes, obras o servicios.

La eficacia de la donacion® se convierte en elemento medular porque por un lado permite
determinar la naturaleza publica o privada de lo donado, sea esto dinero en efectivo, bienes
materiales, servicios o valores; y por otro lado, esclarece cuando los fondos de origen privado
se transforman en fondos publicos. A ese respecto hay que destacar, siguiendo a la

' Articulo 9 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de la Republica.

2 QOpiniodn Juridica N°0J-067-2008 del 8 de agosto de 2008, de la Procuraduria General de la Republica, pp.33-34.
3 Por eficacia de la donacion nos referimos al momento en que el Estado costarricense adquiere la titularidad de lo
donado, sea esto dinero en efectivo, bienes materiales o servicios. Para el caso de los fondos liquidos, la eficacia se
materializa cuando los fondos son entregados al Estado; para el caso de los bienes, a partir del traslado de propiedad
a favor de este Ultimo; para el caso de los servicios, en su prestacién y cuando se reciben los productos que se
derivan de ellos.
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Procuraduria General, que en los casos de donacion de fondos liquidos: “...cabria considerar
que a partir de que la donacién se haga efectiva, se esta en presencia de fondos publicos™.

Aun asi, los términos y condiciones para la administracion de los recursos, que el cooperante
y el receptor lleguen a acordar en cada cooperacién particular, pueden tener una incidencia
directa sobre su calificacion como fondos publicos o privados. Esto ha hecho necesario que,
en no pocos casos, se deba acudir a una valoracion de orden casuistico para dilucidar la
naturaleza de los fondos involucrados. En este sentido, la Contraloria General ha sefalado
que las potestades y atribuciones de percepcion, administracion, custodia, manejo, gasto e
inversion de los fondos, que cobije a las partes que participan en cada cooperacion, asi como
las potestades administrativas y financieras relativas al proceso presupuestario, la contratacién
administrativa, el control interno y externo y la responsabilidad de los funcionarios publicos,
resultan caracteristicas sustanciales para la definicién y determinaciéon de la naturaleza
publica o privada de tales fondos?.

Son varios los casos en los que se manifiesta una voluntad expresa del donante o cooperante,
de que los recursos aportados no sean ingresados a la corriente de los fondos publicos. Por
otra parte, el Estado y sus instituciones pueden recibir bienes y servicios, administrados
originalmente por el propio donante o por un tercero, cuando:

a) No exista una disposicion expresa que lo prohiba o limite;

b) La donacion esté dirigida al cumplimiento de los fines publicos encomendados
a la Administracion;

c) El destino de la donacién se encuentre en relaciéon con las funciones que
corresponden al organismo publico receptor; y

d) La donacién sea incondicionada, o sea, que el donante no imponga
condicionamientos en aspectos como la forma en que el donatario debe cumplir
las funciones que el ordenamiento le ha encomendado o bien, hacia qué debe
dirigir los fondos recibidos.

Existe el caso de aquellas cooperaciones financieras no reembolsables en las que el donante
0 un tercero administran los fondos liquidos y con ellos adquiere o produce bienes que
entrega al beneficiario publico, sin que éste haya podido disponer sobre dichos fondos
liquidos. En tal situacion, durante ese periodo previo a que se produzca la eficacia de la
donacion, los fondos correspondientes se encontrarian revestidos de naturaleza privada. Al
respecto, senala la Procuraduria:

“Cuando se donan bienes o servicios, (...) los recursos que financian la
contratacion de lo donado no constituyen fondos publicos y, por ende no se
sujetan al régimen juridico costarricense. Estos recursos se regiran, entonces,
por las normas que regulan al donante y, consecuentemente, sera con base en
esas hormas que podra establecerse la naturaleza de los fondos. Lo importante
es que en esos supuestos el dinero con que se paga no es un fondo publico
costarricense y, por ende, no se rige por nuestra legislacién. Por el contrario,

! Dictamen N°C-330-2004 del 12 de noviembre de 2004, de la Procuraduria General de la Republica.
2 Oficio N°5018 (FOE-SOC-0387) del 16 de mayo de 2007, p. 9.
3 Dictamen N°C-246-2000 del 4 de octubre de 2000, de la Procuraduria General de la Republica.
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cuando el bien o servicio se done a un ente publico, a partir de la eficacia de la
donacién, este formard parte de la Hacienda Pablica, sea porque pasa a ser un
bien de patrimonio publico, sea porque respecto de él podran ejercerse las
potestades propias de la Hacienda Publica seqgin define el articulo 8 de la Ley
Orgénica de la Contraloria General de la Republica. Consecuentemente, la
eficacia de la donacién permite a la Contraloria General ejercer sus potestades

"

sobre el bien o servicio donado”.

Al tratarse de fondos de naturaleza privada, el ordenamiento juridico se ha centrado en los
deberes que le caben a la administracién publica receptora de los fondos —incluidos los
bienes y servicios—, los deberes en materia de compatibilidad de los planes institucionales y
programas de inversion con el PND (planificacion, rendicién de cuentas y evaluacién), y las
autorizaciones y aprobaciones emitidas por MIDEPLAN.

Para este tipo de fondos, su recepcion, conservacion, inversion y desembolso, para el caso
de los recursos liquidos, asi como la contratacion de los bienes y servicios corren por cuenta
del cooperante o de un tercero; sin perjuicio de los deberes y facultades que las partes —
cooperante y receptor— hayan acordado para éste Ultimo en el instrumento convencional o
contractual suscrito.

Las potestades legales del Organo Contralor?, en relacién con el proceso presupuestario, la
contratacién administrativa, y el control interno y externo, se encuentran delimitadas por el
marco de deberes, atribuciones y facultades de las entidades publicas a las que se destinan
los bienes y servicios provenientes de fondos de naturaleza privada, en especial lo que al
respecto hayan acordado las partes. Por lo tanto, en lo que se refiere a la Contraloria General
y a la Auditoria Interna, les cabe la facultad de examinar las actuaciones de los entes y
6rganos publicos involucrados en la cooperacién, en aquellos &mbitos regidos por las normas
del ordenamiento juridico costarricense, asi como en relacién con el ejercicio de aquellos
deberes y facultades que los instrumentos convencionales o contractuales en donde se
plasmé la cooperacion, hayan depositado en las administraciones publicas®.

En este marco, se han propuesto iniciativas de reforma a la Ley Orgénica de la Contraloria
General, que a pesar de buscar el fortalecimiento del control y la fiscalizacion de estos
recursos, no logran modificar de forma sustancial el dmbito de atribuciones y competencias
conferidas en la actualidad a la Contraloria General; ni alcanzan a revestir de una naturaleza
publica forzosa, a todos aquellos fondos que, por voluntad expresa de las entidades donantes
0 cooperantes, se resuelva que no sean ingresados a la corriente de los fondos publicos -no
estando esas entidades, por ende, obligadas a introducirlos a dicha corriente. Asi las cosas,

' Opinién Juridica N°0J-067-2008, pp. 37-38.

2 Articulo 8 de su Ley Organica.

3 Para el caso de los bienes y servicios provenientes de donantes externos, las Normas de control interno para el
Sector Publico vigentes, promulgadas por la Contraloria General, establecen el deber de los jerarcas vy titulares
subordinados, por establecer, mantener, perfeccionar y evaluar las actividades de control necesarias en relacién con
dichos bienes y servicios, sean estos obtenidos bajo la modalidad de donacién, cooperacion técnica o cooperacion
financieras no reembolsable; que se ejerzan los controles de legalidad, contables, financieros y de eficiencia que
determina el bloque de legalidad; asimismo, que tales bienes y servicios cumplan con la condicion de satisfacer fines
publicos y estén conformes con los principios de transparencia, rendiciéon de cuentas, utilidad, razonabilidad y buena
gestion administrativa (norma 4.5.5 del Manual).
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este ambito acotado de control y fiscalizacion para el caso de los fondos privados, si bien a
juicio de algunos operadores juridicos puede resultar insuficiente, responde al marco trazado
por el ordenamiento vigente, con la particularidad, para el caso de los cooperantes que sean
a su vez entes de derecho publico internacional, de encontrarse resguardados por un cuerpo
particular de reglas constitucionales que les cubren.

3.2 Fondos privados: rendicion de cuentas y transparencia

En torno a los fondos privados, los estudios de la Contraloria General sobre la ejecuciéon de
programas y proyectos de cooperacion internacional, cuyos fondos han sido calificados como
privados, han evidenciado deficiencias importantes, entre las que destacan:

a) carencia de elementos bdsicos de planificacion (indicadores, metas 'y
actividades);

b) ausencia o falta de claridad de criterios para la priorizacion y asignacion del
gasto;

c) ausencia de rendicién de cuentas y de evaluaciones de impacto en relacion con
los programas y proyectos financiados con la cooperacion;

d) deficiencias en los procesos de contratacion de bienes y servicios, y expedientes
de contratos incompletos;

e) manejo de recursos al margen de las practicas propias de la administracion de
proyectos;

f) carencia de estructura organizativa para el control y seguimiento o control y
seguimiento débiles o insuficientes de parte del ente u 6rgano publico
beneficiario;

g) falta de delegacién formal de las responsabilidades;

h) débil papel ejercido por el administrador de los fondos privados, sea éste el
propio organismo cooperante o una entidad comisionada para tal proposito;

i) falta de claridad acerca de los productos brindados por los consultores;

j) ausencia de documentacion formal de los procesos; e

k) informacion escasa, dispersa, inexacta o incompleta’.

En el 20082, la Contraloria General informé que las deficiencias en la gestion de los recursos
de cooperacion financiera no reembolsable, han conducido, a que: “...el accionar...en torno
a las consultorias no se ajustara a los principios fundamentales establecidos en el
ordenamiento juridico, orientados a la transparencia, rendicién de cuentas y evaluacion de
resultados, que deben ser de observacion obligatoria por parte de los funcionarios publicos,
de forma tal que los actos y decisiones que adopten en el ejercicio de sus cargos sean
debidamente motivados y puedan ser evaluados.”. Se sefald también que las entidades
publicas ejecutoras o beneficiarias de cooperacién financiera no reembolsable deben brindar:
“..las condiciones suficientes para garantizar el debido cumplimiento del ordenamiento
correspondiente.”.

Las debilidades que la Contraloria General ha podido acreditar denotan que la fase de disefio
de los proyectos y programas financiados por la cooperacion internacional, es endeble,
condicion que podria verse atenuada con la participaciéon de 6rganos técnicos de la

' Informes N°DFOE-FEC-1-2005 y N°DFOE-SOC-43-2008.
2 Informe N°DFOE-SOC-43-2008 del 22 de octubre de 2008.

I



administracion publica, especializados en las diferentes ramas de la evaluacién. Tampoco
debe dejarse de lado que, ahi donde la normativa vigente no esté cubriendo algunos
componentes de la actividad de cooperacion internacional los administradores publicos se
encuentran llamados a promover que el disefio y concertacidon de los instrumentos
convencionales o contractuales para reglar el manejo de la cooperacién, comprendan un
conjunto basico de principios de gestidn, control, fiscalizacidon, evaluacion y rendicién de
cuentas, que vengan a armonizar con el mecanismo acordado para la administracion de los
fondos.

Estas debilidades detectadas se presentan en el contexto de una concepcion extendida entre
administradores publicos, en el sentido de que la extrema simplificacion de las estructuras
funcionales, procesos y procedimientos que deben regir el manejo de los recursos y, en
algunos casos, la desatencién de normas del ordenamiento juridico, son sinénimo de
efectividad en la gestién de estos fondos. En tales condiciones se han debilitado los sistemas
de control interno, de evaluacion y de rendicion de cuentas, y eventualmente, se han
producido infracciones al ordenamiento vigente; de ahi que la evidencia sugiere que en la
explicacion de dichas deficiencias de gestion, el factor humano ha venido teniendo un mayor
peso que las posibles falencias en el diseno normativo’.

El argumento de la flexibilidad en temas como la contratacion administrativa publica, a
nuestro criterio debe ser necesariamente confrontado con el evidente interés publico y las
amplias demandas ciudadanas, de dotar a las contrataciones de un grado de rigor que
propicie, no solo la eficiencia del proceso contractual, sino también, la libre participacién y la
transparencia del procedimiento.

Partiendo, como tesis de principio, de que cuando se trata de recursos de cooperacién de
naturaleza privada, el espacio que actualmente concede el ordenamiento juridico vigente no
permite un despliegue en toda su extension de las competencias de fiscalizacién de la
Contraloria General de la Republica y de las Auditorias Internas, es nuestro criterio que este
espacio requiere ser llenado, necesariamente, por decisiones politicas superiores apoyadas
en un claro sustrato de ética publica, no planteada en abstracto, sino a partir de decisiones
puntuales y concretas. En ese sentido es necesario tener claro las reglas a adoptar para el
manejo de la cooperacién, el marco minimo a solicitar y concertar con los organismos
cooperantes para la gestion, control, fiscalizacion, evaluacion y rendicion de cuentas de los
fondos, sin el cual se debe evaluar si procede o no la obtencidon de esos recursos de
cooperacion internacional. De igual forma es necesario aclarar los instrumentos normativos
y de politica a aplicar por parte de las administraciones publicas, para conciliar la aparente
paradoja entre el resguardo de los recursos y la legalidad? y el discurso de manejo flexible y
discrecional de los fondos de cooperacion internacional.

Lo anterior se expone pues, si bien la Contraloria General no objeta, per se, el disefo y
ejecucion de diversas formas de administracion de los recursos, es claro que a lo largo de los
ultimos anos, buena parte del control politico y ciudadano, se ha orientado a demandar un

' La investigacién por parte del Organo Contralor, de los casos relacionados con los aportes internacionales
destinados al Ministerio de la Presidencia y al MIVAH, condujeron al envio de tres documentos al Ministerio Publico
sobre la gestion de los recursos destinados al MIVAH; asimismo, se llevd a cabo la remision interna, a nuestra
Division de Asesoria y Gestion Juridica, de una Relacion de Hechos, con la finalidad de que esa Division valorara la
apertura de los procedimientos administrativos pertinentes, por la ausencia de un adecuado sistema de control
interno que debid prevalecer en el Ministerio de la Presidencia al momento de la selecciéon y recomendacion de
consultores ante el BCIE.

2 Articulos 11 de la Constitucion Politicay 11 de la Ley General de la Administraciéon Publica.
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minimo de controles exigibles para estos recursos. Hemos visto que, para el caso de los
fondos catalogados como privados, la posibilidad de que los instrumentos convencionales o
contractuales que suscriben las partes, incorporen elementos a nuestro juicio sustanciales
para el control y la sana administracién de los fondos esta quedando en buena parte librado
al acuerdo entre cooperante y administracién publica receptora.

Este drgano contralor no ignora que la tonalidad de los controles puede llegar a ser propuesta
directamente por el organismo cooperante, segln sus propias reglas en materia de
administracion de fondos y contratacién de bienes y servicios. No obstante, también existen
casos en los que cabe la posibilidad de que el organismo de cooperacién se allane a algun
tipo de mecanismo de gestion de los recursos que sea propuesto por el ente u 6rgano
publico receptor, o bien, que tal mecanismo sea disenado y pactado entre las partes
(cooperante y receptor). A nuestro juicio, explorar y promover esta posibilidad de
administracion de recursos, es una obligacién que el Estado se encuentra llamado a realizar
mediante canales oficiales, en las etapas de solicitud de fondos y de disefo del mecanismo
de administracién de los recursos.

La Contraloria General reconoce la importancia de seguir contando con flujos de recursos
provenientes de la cooperacidon internacional, como medio para impulsar la ejecucién de
programas y proyectos que sean catalogados como prioritarios para nuestro pais, con la
mayor optimizacién posible de la relacion costo-beneficio social. En ello se ve una interesante
ventana de oportunidad en las propuestas de reforma normativa tendentes a fortalecer la
fase de evaluacion ex ante de los programas y proyectos publicos —incluyendo, entre ellos,
aquellos financiados con recursos de cooperacion— de manera que las propuestas de los
administradores publicos sean objeto de validacion y queden revestidas de rigor técnico; de
igual manera, las iniciativas para impulsar la evaluacion ex post externa, indudablemente
coadyuvarian a fortalecer la rendicion de cuentas y la transparencia.

Por ultimo y no menos importante es reconocer que la naturaleza privada de los recursos, no
es suficiente argumento para que el Estado deje de tutelar obligaciones que en los contratos,
aun entre privados deben cumplirse, como el caso del pago de las cargas sociales. Es decir,
el Estado tiene la obligacion de hacer valer las normas de alcance general y la normativa
técnica como una obligacién de cualquier contratista. Aunado a lo anterior, debe el Estado
realizar la debida verificacion o fiscalizacion técnica de las obras, bienes o servicios que
estaran al servicio de los ciudadanos.

Con independencia de la naturaleza de los recursos, estos son recibidos o aceptados para la
satisfaccion de un interés publico por cuenta del Estado costarricense, y sus resultados
publicos, aun su administracion privada, no tienen el mismo caracter que la donacién que
recibiria un actor privado, y de cuyo manejo no debe rendir cuentas a terceros. Por ello, aun
su naturaleza privada o publica todos deben ser administrados con la responsabilidad que el
administrador publico esta obligado frente a la cosa publica, con plena aplicacion del ndcleo
duro del derecho administrativo y sus principios, y por lo tanto no es dable admitir que su
naturaleza privada, y la forma de ejecucién, autorizan al receptor a reducir el celo para el
logro a plenitud del fin publico que supone la cooperacion.

Esto es aun mas relevante, en el contexto de la cara negativa de la globalizacién y los riesgos
gue deparan la criminalidad internacional y el narcotrafico, que utilizan diferentes formas
para el lavado de dinero en ambientes que prevean la apariencia necesaria para su
clandestinidad.
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4 Situacion actual de las reformas normativas en materia de
contratacion administrativa y retos de la administracion publica
para la gestion eficiente y eficaz de las compras publicas

Los procedimientos de compras publicas representan para las sociedades democraticas una
garantia de transparencia en la funcién administrativa y un referente para la rendicion de
cuentas publicas, en el tanto disponen una serie de pardmetros y reglas bajo las cuales se
toman las decisiones, en observancia a los principios de legalidad, eficiencia, eficacia y
transparencia. De esa forma, en una democracia representativa y en el contexto de un Estado
Social de Derecho, estas competencias deben ser ejercidas por la administracion publica en
forma eficiente, oportuna y satisfactoria, convirtiendo a los procedimientos licitatorios para
compra de bienes y servicios para el ciudadano en pieza clave para el funcionamiento del
conglomerado social.

Dada la relevancia del tema de las compras publicas, los debates en los escenarios académicos,
politicos y econdmicos, lejos de haber sido superados, abren frecuentemente nuevas
discusiones lo que impulsa la mejora continua de los esquemas de compras y con ello dar
mejor respuesta a las necesidades sociales.

Bajo ese marco, la Contraloria General de la Republica (CGR), no solo ha fomentado los
espacios de encuentro para analizar estos temas con diferentes actores sino que ha construido
propuestas a partir de una lectura critica, objetiva e independiente, planteando alternativas
con una lectura pragmatica del ejercicio de la jerarquia impropia en esta materia.

Desde la Memoria Anual del 2003, se puso de manifiesto la necesidad de remozar las
disposiciones normativas que regian los procedimientos de compra de bienes y servicios, con
la finalidad de que fuesen instrumentos y no fines en si mismos; instrumentos Utiles a la
satisfaccion oportuna y adecuada de las necesidades colectivas, dentro de un marco de
transparencia y objetividad.

En aquel momento se llamaba la atencion sobre la importancia de reformar la Ley de
Contratacion Administrativa en aras de buscar una serie de objetivos:

a) Simplificar el esquema de procedimientos de seleccion de contratistas;

b) Enfatizar en el reforzamiento de la planificacion y la programacion;

c) Brindar herramientas de actualizacion tecnoldgica oportunas;

d) Fijar plazos vinculantes para la administracién para una ejecucién pronta;
e) Un rediseno del régimen recursivo para hacerlo mas eficiente;

f)  Ajuste en las causales de responsabilidad administrativa.

Dentro de ese marco en el afio 2006 se aprobd la reforma requerida’, y a partir de ahi se
trabajé en la redaccion de un nuevo Reglamento a dicha Ley. Conviene rescatar la importancia
de hacer ver que el proceso de génesis de lo que iba a ser el nuevo Reglamento a la Ley de
Contratacion Administrativa se liderd por la Contraloria General de la Republica y se estructurd
como un ejemplar proceso de convocatoria de todos los actores involucrados y sobre un pilar

! Ley de Reforma a la Ley de Contratacién Administrativa, N°8511 de 16 de mayo de 2006.
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fundamental: una propuesta de contratacién administrativa bajo una l6gica de herramienta
facilitadora y no una traba mas en la satisfaccion de los objetivos publicos.

Luego de escuchar y analizar opiniones y estudios de operadores juridicos tan variados,
como auditores internos, proveedores institucionales, abogados, ingenieros, altos jerarcas,
asi como representantes del sector privado se remitié al Poder Ejecutivo, quien con algunos
ajustes respecto del original, public6 un nuevo Reglamento a la Ley de Contratacion
AdministrativaTl.

Sobre esta misma filosofia se aprobd en el ano 2007 el Reglamento sobre el Refrendo de las
contrataciones de la administracion publica, reconceptualizando el norte en la materia,
perfilando sus alcances e incorporando mecanismos mas oportunos. Desde luego, lejos de
ser un tema agotado, el refrendo requiere un examen constante que permita valorar la
pertinencia de esta herramienta bajo los esquemas actuales del accionar administrativo,
debate abierto por este érgano contralor en la Memoria Anual 2009, lo que provocd el
desarrollo de una serie de foros y encuentros con la sociedad civil de muy alta valia en este
redisefio normativo y funcional.

De igual manera, se promovieron reformas a la ley tendientes a mejorar las regulaciones
sobre sanciones a particulares en materia de compras publicas, asi como la introduccién de
la posibilidad de que los oferentes mejoren sus precios luego de presentadas las ofertas.

Como resulta evidente, la normativa se ha visto sometida en los anos recientes a una
reorientacion y ajuste acorde con los tiempos y requerimientos institucionales y sociales. Esas
reformas no son otro cambio cosmético en las multiples variaciones normativas asociadas a
compras publicas, sino que es necesario tener clara la visién que encierra, lo cual trasciende
a las normas mismas.

De tal manera que puede afirmarse que se han incorporado avances normativos importantes,
sin que ello signifiqgue que no existan retos importantes en materia de revision de normas. En
ese sentido queda trabajo aun pendiente sobre la revision de las normas atinentes a la figura
del refrendo, para lo cual se han hecho consideraciones y labores importantes desde el
planteamiento del tema en la memoria del afo anterior.

Ese trabajo tendria un impulso importante con la promulgacién de los resultados de los foros
sobre pertinencia de los controles previos que deberd hacer esta Contraloria General de la
Republica en los proximos meses.

41 Estado actual del marco normativo que regula la contratacion
administrativa

Mediante las reformas puntuales a la Ley de Contratacion Administrativa e integrales a su
Reglamento, asi como una nueva normativa en materia de refrendo de contratos, se
estructurd una propuesta que filoséficamente conceptualiza el procedimiento de compra
bajo una légica de proyecto y que a su vez articula un esquema de mayor agilidad a los

' Mediante el Decreto Ejecutivo 33411 de 27 de setiembre de 2006.
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procesos de compra', simplificando las figuras y echando mano de los nuevos cambios
tecnoldgicos.

De tal manera que es posible afirmar que existen normas que han implicado una mejora en
tanto incorporan una serie de herramientas modernas y agiles, que a su vez han introducido
esa légica de instrumentalizacion y no de finalismo de los procesos de compra.

En la actual situacidn, cuando se quiera abordar los problemas de compras publicas resulta
altamente conveniente abandonar la tentacion de pensar impulsivamente que la solucién se
agota en la creacion, derogacién o modificacion de leyes y decretos. Ese es un escenario
valido, pero si se quiere hacer un abordaje integral, ha de empezarse por tener claro el actual
escenario normativo, sus herramientas y facilidades para establecer si no son insuficientes.

Desde esa perspectiva, es importante destacar algunos de los principales cambios normativos
operados en los Ultimos afnos y la identificacién de algunas posibles causas que han impedido
una mayor modernizacién del modelo de compras del Estado costarricense.

. Figuras procedimentales agiles

Hoy en dia se cuenta con normas que permiten utilizar modelos de compras mejor ajustados
a las necesidades institucionales, tales como la entrega segin demanda y la consignacion.
Cuando la Administracién utiliza estas figuras, puede contratar no una cantidad concreta y
rigida sino que pacta un precio unitario y las demandas se irdn ajustando segun las
necesidades de la entidad en el transcurso del tiempo. Estos esquemas permiten una serie
de ventajas tales como adaptabilidad de los contratos a las necesidades sin mayores
formalismos, es decir, no se requiere definir una cantidad especifica a priori, por lo que si en
la fase de ejecucion contractual hay que hacer aumentos o disminuciones no es necesario
modificar el contrato, ni asistir a refrendos o aprobaciones internas.

Esta figura puede utilizarse hasta por cuatro anos, por lo que los esfuerzos que anualmente
se destinan a tramitar procedimientos rutinarios para el suministro de bienes de uso
permanente agilizan esa tarea y pueden utilizarse para el manejo de proyectos estratégicos.
Aunado a lo anterior, una de las muchas ventajas de esta figura contractual es precisamente
la posibilidad para la Administracion de tercerizar todo su sistema de distribucion de
suministros, es decir que un particular asuma todas las labores de compra, almacenamiento
y abastecimiento de tales bienes. Es por eso que en la actualidad se ha convertido en una de
las figuras mayormente utilizadas por diversos sectores, tanto en el nivel central como
descentralizado institucional, incorporando una amplia diversidad de objetos que van desde
suministros hasta servicios.

' "Tal y como se indica en la exposicidon de motivos de esta iniciativa, presentada por diputados y diputadas de
diferentes fracciones politicas, dos ideas basicas justifican la necesidad de esta reforma: por un lado, la necesidad
de dotar la Ley del caracter integral que habria perdido con los “anadidos” y reformas parciales que ha sido necesario
introducirle producto de la jurisprudencia constitucional de los Ultimos afos. Por otro lado, la necesidad comprobada
por la experiencia de hacer algunos ajustes en la Ley, sobre todo en materia de planificacién y elaboracion de
proyectos, asi como en cuanto a ejecucion contractual, para combatir disfunciones de la misma.” Asamblea
Legislativa. Ley N°8511. Expediente Legislativo N°15583. Dictamen Afirmativo de Mayoria.
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Por otra parte, se ha ampliado el uso de los mecanismos de precalificacion de manera que la
Administraciéon puede tramitar una licitacién en la que precalifica a los oferentes para un
proyecto especifico, o bien, para todas las necesidades que surjan en un periodo de hasta
cuatro anos. Esto significa no solo obtener las ventajas sefaladas para las otras figuras de
entrega segun demanda y consignacion, sino también en el uso eficiente del personal y la
reduccion de los costos que representan la promocién constante de procedimientos
licitatorios.

De igual forma, con las reformas se han incorporado nuevas causales de contratacion directa
gue antes debian innecesariamente someterse a concursos ordinarios, tales como la
contratacién de medios de comunicacion social, la compra de combustibles, la suscripcion a
revistas, la atencion urgente de gestiones judiciales, los patrocinios, la asesoria a auditorias
internas, el arrendamiento de bienes inmuebles que son los mejores para la finalidad
propuesta, entre otros. Su inclusién como supuestos de excepcidn representa una apuesta a
la flexibilidad en funcidn de la naturaleza del objeto contractual, pero también a la capacidad
de articulacion y utilizacion de la Administracion.

Por su parte, los controles previos no solo han sido objeto de reduccién en los plazos previstos
para resolver sino que se ha pretendido incorporar nuevas figuras que le impriman a los
trdmites una mayor agilidad y eficiencia. En ese sentido, el Reglamento sobre el refrendo de
las contrataciones de la administracion publica incorporé la figura del tramite alternativo de
revision previa, mediante un contrato tipo que puede emplearse en las compras repetitivas y
cuya letra contractual en esencia no cambia, bajo un esquema de adquisiciones sin limites
cuantitativos.

Ese formato se somete por Unica vez a refrendo y puede ser utilizado cuantas veces asi lo
requiera la entidad en futuras contrataciones, sin que se tenga que pasar por el tramite de
refrendo con cada contratacién particular. Asimismo, se introdujo una reduccién en los
plazos maximos de atencién de refrendos, con recorte en algunos casos de hasta un treinta
por ciento.

Otro avance importante fue la atencién de las vicisitudes propias de la fase de ejecucién, la
cual ha sido una etapa ayuna de regulacién. De esa forma se han regulado escenarios,
procedimientos y alternativas para la satisfaccién oportuna de la necesidad publica; para
muestra un ejemplo en los supuestos en los que un contratista abandona la correcta ejecucién
contractual. Antes de las reformas, buena parte de los operadores consideraban que ante
esa situacion la entidad debia primero desgastarse en complejos y extensos procesos para
finiquitar esa contratacion, antes de continuar con las obras o los servicios por parte de otro
contratista, castigando de esa manera al interés publico. Pero el Reglamento ha sentado con
toda claridad que la entidad puede separar ambos procesos, de tal manera que tiene la
posibilidad de iniciar la resolucién contractual y de inmediato tramitar los procedimientos de
contratacién para contar con la obra o el servicio, casi en forma inmediata.

Finalmente, conviene destacar la incorporacion explicita de mecanismos de contratacién
alternativos a la Licitacion, con los cuales se permite a la Administracion disefnar a la medida
los procedimientos por los que atenderd sus necesidades para todos aquellos casos en los
que por su particularidad, volumen o situacion de mercado sea contraproducente usar
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procedimientos normales. Es necesario reconocer que esta posibilidad no proviene de las
reformas normativas recientes pero si se ha aclarado a nivel de normas su existencia y
aplicacion, para hacerla no solo mas clara sino sencilla.

. Vision de primacia del fondo sobre la forma

Las reformas normativas han pretendido superar la vision de que el principio de eficiencia ha
de entenderse como la mera seleccion de la oferta mas conveniente, incluso seleccionar el
precio menor como mejor opcion para satisfacer la necesidad publica. Ello es asi por cuanto,
en primer lugar hay que entender que la contratacion administrativa, no se agota en la
seleccion de una empresa sino que abarca desde el proceso mismo de planificacion y
programacién, pasando por la escogencia del particular que colaborard con la entidad y
primordialmente en la ejecucién del contrato.

Ese principio de eficiencia la normativa ha pretendido incorporarlo en todas esas fases,
mediante algunas figuras importantes tales como:

a) Eliminacion de algunos requisitos o trdmites, tales como autorizaciones para
iniciar procedimientos licitatorios sin contar con el contenido presupuestario,
cuando la ejecucion se hara en proximos periodos presupuestarios, disminucion
considerable de los tipos de contratos que requieren refrendo, reduccion de los
casos de cesion y liquidacién que requieren aprobacion de parte de la Contraloria
General de la Republica, entre otros.

b) Dimensionamiento de la importancia de algunos trdmites formales. Se ha
buscado eliminar las largas y tediosas discusiones sobre el cumplimiento de
aspectos formales, mediante el fortalecimiento de la subsanacion de requisitos;
ubicando a la garantia de participacion como un aspecto accesorio y no
principal dentro del concurso o la supresion de formalismos, como certificaciones,
consularizaciones y similares cuando éstos sean innecesarios.

c) Una apertura a la tolerancia de incumplimientos menores e intrascendentes en
la fase ejecucion contractual. Muchas veces no se recibian los bienes y servicios
por problemas realmente insignificantes y ahora la normativa obliga a que se
reciban, sin perjuicio de la aplicacidon de sanciones econdmicas.

. Fijacion de plazos maximos en cada etapa

Uno de los retos primordiales ha sido la necesidad de que todos los actores tengan conciencia
sobre la importancia de eliminar trdmites o tardanzas injustificadas. De ahi que se exige la
elaboracién de cronogramas y funcionarios responsables de cumplirlos durante el proceso de
compra y ejecucion contractual. No se trata de imponer tareas que no pueden realizarse en
tiempos cortos y que sacrifiquen la calidad sino de tener como meta el reducir esas dilaciones
injustificadas dentro de cualquier etapa del procedimiento de compras.

. Posibilidades de negociar mejores condiciones econémicas

Mediante la reforma a la Ley de Contratacion Administrativa (Ley 8701) se establecid la
posibilidad de que las entidades incorporen en sus carteles sistemas de negociacion de
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precios con los oferentes. La intencion de esta figura es acercar la contratacién administrativa
a la realidad de los regateos o negociaciones propias del comercio privado reconociendo las
ventajas que estas figuras pueden imprimirle al quehacer administrativo.

Con suimplementacion la entidad podria propiciar negociaciones transparentes que permitan
el ahorro de algunos recursos econémicos, superando con ello la creencia de que los precios
ofertados son pétreos y por tanto no se permitiria la mejora legitima.

. Remozamiento normativo y practico de los controles previos

Durante el afio 2009, la Contraloria General de la Republica asumié el reto por iniciativa
propia de promover foros de discusion sobre la pertinencia de los controles previos, dentro
de los que ineludiblemente se encuentran, los asociados a la jerarquia impropia (conocimiento
de recursos de apelacion y de objecién) y el refrendo de contratos.

Dentro del marco de esa apertura hacia las mas diversas opiniones también se ha venido
trabajando paralelamente en la modernizacién y ajuste de estos controles, mediante la
mejora del andlisis de admisibilidad, la implementacion de oralidad y la apertura hacia el uso
de medios electrdnicos.

En cuanto al fortalecimiento de la fase de admisibilidad, se han utilizado las herramientas
normativas mejoradas en los Ultimos anos y eso ha permitido el andlisis de los recursos,
primordialmente de apelacién, que puedan considerarse temerarios o carentes de fundamento
para rechazarlos en un periodo corto.

Asi las cosas, sin necesidad de ejecutar garantia alguna o aplicar otra medida coercitiva de
caracter econémico es posible afirmar que las llamadas apelaciones temerarias no constituyen
hoy en dia un serio problema para la gestion publica, ya que en el peor de los escenarios no
conllevan mas que el andlisis y rechazo por parte de la Contraloria General de la Republica
en un plazo no mayor a diez dias que, en no pocas ocasiones, no alcanza ese tiempo.

En ese sentido, particularmente significativas resultan las cifras sobre recursos de apelacion
tramitados en el 2009. Se tramitaron 418 recursos de apelacion, de los cuales un 60,8%
fueron rechazados de plano (dentro del plazo de admisibilidad de 10 dias habiles), 18,2%
declarados con lugar, 17,2% declarados sin lugar, 1,91% declarados parcialmente con lugar,
0,2% se declar6 la nulidad del cartel y el 1,7% fueron recursos archivados.

Esta tramitacién oportuna y eficaz, se complementé mediante el Decreto Ejecutivo 35218-H,
incorporando la oralidad en los procesos de impugnacién; con ello se profundizé sobre la
potestad que tienen tanto las Administraciones como la propia Contraloria General de
incorporar estos esquemas mas garantistas en los procedimientos que resuelven recursos de
objecion al cartel y apelaciones o revocatorias.

La incipiente utilizacién de la oralidad en los procesos recursivos, ha evidenciado que el tema
de la oralidad, mas alld de un cambio de modelo escrito, pretende una mejor aplicacién de
la justicia administrativa mediante un acercamiento a las partes, un mejor entendimiento de
los asuntos y una resolucién mas eficiente.
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Ya durante el ano 2009 e inicios del 2010 se tramitaron alrededor de 50 audiencias orales y
se resolvieron de manera oral dos asuntos. La meta durante el 2010 es un aumento en estas
participaciones, y para el 2011 tener como regla la tramitacion y resolucién oral de asuntos,
de manera tal que se permita recortar los plazos de resolucion y primordialmente resolver de
mejor manera.

Por ultimo, la Contraloria General ha apoyado la incorporacién de uso de medios electrénicos
que incluyan los procedimientos de control previo. Si el pais llegara a tener sistemas de
compras electrénicos consolidados es claro que uno de los beneficiados serian también los
controles previos, al resultar mas sencillo y oportuno el estudio y resolucién de un asunto,
pero sobretodo permitiendo realizar de una mejor manera el principio de publicidad y el
acceso a la informacién en estos tramites. Ha de estarse vigilante sobre los avances que en
esta materia se tengan.

. Establecimiento de un sistema mas proporcionado de sanciones

En la citada Ley 8701 se incorpord una reforma al sistema sancionatorio de particulares
asociados a la contratacion administrativa. Con ella se pretendié superar las lagunas y
desproporciones existentes previas a su promulgacion, mediante un sistema completo que
incorporara el dmbito de cobertura, los plazos de prescripcidon y mejorara algunas de las
causales.

Con los cambios se logré que las sanciones tuvieran coberturas razonables, atendiendo a la
causa de origen mediante la restriccién de la aplicacién de una sancion a la entidad que
impuso la sancion cuando se tratara de problemas de ejecucidn o presentacion de ofertas y
ampliando la cobertura a toda la administracion publica cuando se asociara a problemas de
corrupcion.

Ademas se contribuye con el principio de seguridad juridica al fijar reglas claras sobre la
forma de aplicar la prescripcidn, aspecto esencial ayuno de toda disposicidon normativa previa.

4.2 Perspectivas de mejora de la gestion de compras publicas

El marco normativo actual ha permitido la creacién de condiciones favorables para que las
entidades publicas puedan dar un salto cualitativo en la gestion de sus procesos adquisitivos.
Sin embargo, es claro que, como otro mas de los fendmenos sociales a que se debe dar una
respuesta, la solucién no se agota solamente en la promulgacion de nuevas disposiciones
normativas sino mas bien en la modernizacion de la gestion de las compras por parte de los
ejecutores publicos.

Desde ese punto de vista, es posible indicar que para dar ese salto se requiere la utilizacion
de todas las ventajas que se han enunciado, incluso mediante la creatividad constructiva y la
ruptura de paradigmas que constituyen anclas en la renovacion del marco filoséfico que da
sustento y dinamismo a la busqueda de alternativas, como las que se han expuesto en el
apartado anterior.

Como productos sociales, es claro que las disposiciones normativas anunciadas son
perfectibles y deben alimentarse de la mejora continda que refleje la aplicacion cotidiana de

40 [



los diversos operadores. Ahi persisten retos importantes de revision de temas puntuales,
tales como la mejora normativa del refrendo de contratos.

Sin embargo, puede afirmarse sin temor que no son los instrumentos normativos los que
representan los principales obstaculos a los procesos de compra -aunque puede insistirse en
el afinamiento y precisién- pero son otros problemas los que retrasan en el engranaje del
sistema de contratacion administrativa.

Partiendo del esquema normativo y del espiritu que las inspira es necesario mejorar otros
aspectos de caracter, podria decirse, mas pragmatico y gerencial. Por ello se anuncian
algunos de ellos.

. Conciencia de las ventajas de la planificacion

Aunque la planificacién y la programacién no son etapas de resultados visibles hacia el
destinatario final de estos procesos, es necesario que todos los actores - empezando por los
jerarcas publicos-, ubiquen estas etapas como prioritarias y con un caracter preponderante
en los procesos de adquisicion. No son pocos los tropiezos que sufren los grandes proyectos
asociados a descuidos o ligereza en las fases previas'. En muchas oportunidades se ha
detectado que los problemas de ejecucién contractual o de los malos resultados en una
compra se pudieron haber evitado con una apropiada cimentacién de cada proyecto de
compra.

De poco vale contar con mecanismos agiles para acometer una compra si se descuidan
elementos tan esenciales como la coordinacién previa institucional, el conocimiento del
mercado y las condiciones de ejecucién, entre otras.

Por otra parte, resulta fundamental que, antes de iniciar la compra, la entidad conozca a sus
potenciales oferentes mediante estudios objetivos de mercado, reuniones de precartel, entre
otros; de esta forma sencilla y transparente podria detectar vicios de las condiciones técnicas
sin transfigurarlas en otra engorrosa etapa procesal.

La experiencia en el ejercicio de la jerarquia impropia permite afirmar, sin lugar a dudas, que
una incorrecta planificacién y programacién del proceso de adquisicion de bienes y servicios
no son otra cosa que la cronica de un proyecto accidentado o fracasado, que tradicionalmente
se ha endosado a la normativa.

. Incorporacion de una visién eficiente

Todos los operadores han de realizar interpretaciones y aplicaciones de la norma con la clara
conviccién de la eficiencia y de que el interés publico es el fin Ultimo de cada gestion. Sobre
ello esvital que asesores legales, auditores internos, funcionarios de proveeduria, fiscalizadores
de contrato, unidades usuarias, jerarcas y demdas involucrados adopten las medidas practicas
gue permitan compras oportunas y adecuadas.

! Para un analisis mas detallado sobre la relevancia de la planificacion y la presupuestacion, puede revisar en esta
misma parte de Opiniones y Sugestiones, una seccién relacionada con la temética.
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Es obligacion de cada entidad tener esquemas de organizacién tendientes a esta visién
eficientista, eliminando departamentos innecesarios, suprimiendo repeticion de trdmites o
de aquellos pasos que no dan valor agregado.

Han de adoptarse sistemas informaticos que permitan los recortes de plazos y la
sistematizacion de la informacion, de tal manera que el usuario no deba presentar una y otra
vez la misma informacion atrasando el proceso de compra. Se requieren sistemas que agilicen
las compras en un marco de mayor transparencia y no vengan a hacer mas rigidas las
practicas que ya se tienen.

La Administracion debe estar preparada para poder fiscalizar y primordialmente corregir de
manera oportuna los problemas de ejecucién contractual, sin convertirse en un obstaculo
innecesario y burocratico de los contratistas.

Los estudios que se apliquen a los procesos de compras han de detectar irregularidades y
establecer responsabilidades por ello, pero esencialmente deben procurar la deteccién de
errores sustanciales y su orientaciéon para la mejora futura, superando cualquier vision
formalista y meramente persecutoria. Bajo esta légica de mejora continua de los procesos
de compra es preciso abandonar los esquemas histéricos en donde estos estudios provienen
solamente de los 6rganos de control; esto con la finalidad de entender que aquéllos no
hacen sino complementar las propuestas e iniciativas que ha formulado la propia
Administracién activa.

. Mejora de las condiciones de gestion

Es necesario entender que el proceso de compras es clave en el éxito de una gestion
administrativa y por lo tanto es ahi donde deben laborar profesionales bien calificados, con
perfiles que demuestren conocimientos y destrezas en el manejo de las herramientas
normativas y practicas.

Estos funcionarios deben tener capacitaciones tedrico-practicas de primer nivel, producto del
contacto con otros actores tanto nacionales como extranjeros que les puedan transmitir las
mejores practicas vigentes. Pero ademas han de ser personas con un perfil enfocado a la
eficiencia y con altos valores éticos, que permita ese equilibrio entre rapidez y transparencia.

Ademads, esta exigencia ha de verse reflejada con esquemas salariales apropiados que
permitan la atraccion de los mejores profesionales hacia el sector publico. Igualmente han de
ser dotados de condiciones tecnolégicas adecuadas y un plan de actualizaciéon permanente.

La definicion de una politica publica en materia del régimen de empleo es condicién necesaria,
de manera que el profesional sea capacitado y bien remunerado asi como sujeto a un
esquema de rendicion de cuentas efectivo; este es un pilar fundamental y un reto pendiente
en la modernizacion de la administracion publica.
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. Colaboracion de los particulares

Un actor clave en el éxito de los procesos de compra lo constituyen los particulares, ajenos a
las condiciones del funcionario publico. Ellos tienen la obligacion de actuar igualmente con
eficiencia y con un alto marco ético, no solo lo asociado a la ausencia de practicas de
corrupcion sino también al tener conciencia del impacto que sus actuaciones tienen en el
interés publico.

Eso lleva a particulares con un compromiso de poner todo su esfuerzo técnico para dotar a
la Administracion de las mejores condiciones, aunado a visualizar su participacion como un
medio de cooperacion hacia la sociedad y no una mera fuente de ingresos. Evitar acuerdos
colusorios, no hacer uso indebido de las formas juridicas en beneficio propio y que entraban
los procesos adquisitivos, ser proactivos en las soluciones y hacer privar el principio de buena
fe, todas ellas resultan practicas necesarias que coadyuvan a eficientizar el sistema de
compras. La responsabilidad social empresarial encuentra perfecto eco en dicho accionar, las
sanas practicas de buen gobierno corporativo que orientan la emisién de cddigos de conducta
serian instrumentos deseables en los contratistas de la Administracion.

La Sociedad Civil debe articular también mecanismos de control efectivo que permitan
prevenir, detectar, y denunciar practicas contrarias a los principios de eficiencia y buena fe,
pero sobretodo evolucionar a una propuesta de control ajena a intereses propios en
detrimento del interés publico.

4.3 Conclusion

De lo expuesto es posible concluir que hoy en dia los principales obstaculos en los procesos
de compras no son de caracter normativo sino de otra naturaleza, lo anterior sin perjuicio de
que puedan existir algunas mejoras normativas en el corto o mediano plazo. Es por ello que
conviene que, de previo a cualquier iniciativa de reforma normativa en materia de contratacion
administrativa, se haga primero un profundo estudio para determinar si la problemética que
se busca atacar es por la via de normas o mas bien debieran ser atendidos con otro tipo de
medidas o cambios mds sustanciales y pragmaticos.

En ese sentido es importante llamar la atencion sobre la relativa poca utilizacion de algunas
figuras como las enunciadas por parte de la Administracion, en muchas ocasiones amparados
a los temores de variar las formas en las que se hacen las cosas o simplemente por
desconocimiento o falta de iniciativa.

Una sociedad democratica como la nuestra exige que no se expongan excusas simplistas que
acusen al ordenamiento juridico de ser el responsable de la inercia administrativa que muchas
veces socava la gestion publica, y mas bien se atiendan sus verdaderas causas para lograr asi
un eficaz abordaje del tema, y acompanar este tipo de esfuerzos por modernizaciones
legales e institucionales que contribuyan a perfeccionar nuestro sistema de compras publicas.
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5 Control Judicial de las conductas que afectan la hacienda publica

La reciente entrada en vigencia del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo introdujo un
cambio fundamental en los procesos judiciales donde se ve involucrado el Estado
costarricense. Como parte de sus principales innovaciones, este cddigo facilita el acceso de
mayor cantidad y diversidad de sujetos a la sede contencioso-administrativa, al mismo tiempo
qgue amplia las distintas clases de conductas de la administracion publica que pueden ser
cuestionadas ante los tribunales de justicia.

Esta novedosa amplitud de posibilidades en la sede judicial, constituye una ventana de
oportunidad para la Contraloria General de la Republica, en el fortalecimiento de su labor
como superior vigilante de la Hacienda Publica. De modo que ante especiales situaciones de
afectacion del patrimonio nacional, se facilita su iniciativa y participacién para la adecuada
defensa de los bienes publicos en aquella sede.

5.1 La vigilancia de la hacienda publica y el Estado social y democratico
de derecho

El principal eje de accién mediante el cual el Estado costarricense garantiza a la ciudadania
un transparente, legitimo y efectivo manejo de los fondos que integran la Hacienda Publica
es la funcién de fiscalizacion y vigilancia ejercida por la Contraloria General de la Republica,
segun mandato de los articulos 183 y 184 constitucionales.

La plataforma sobre la que se ejerce dicha funcién estd determinada por un modelo de
Estado social de derecho, capaz de garantizar derechos fundamentales y fortalecer servicios,
sobre la base de las normas que conforman el ordenamiento juridico y que constituyen el
instrumento mas adecuado de organizacion social.

Sin embargo, para que la funcién de fiscalizacion y vigilancia de la Hacienda Publica tenga
éxito es necesario que se ejerza sobre el principio democratico que ostenta el Estado
Costarricense, del cual emana una estructura estatal cuya finalidad es estar al servicio de la
sociedad.

Dicho modelo de Estado de Derecho, enriquecido posteriormente por los componentes
inseparables de social y democratico, se caracteriza por un necesario equilibrio de los poderes
que lo conforman -Legislativo, Ejecutivo y Judicial- sistema que se justifica en la necesidad de
limitar al poder, no concentrdndolo, sino repartiendo su ejercicio entre varios érganos y
mediante el cual se ofrece una mayor oportunidad de detener y controlar las actividades
arbitrarias de los poderes publicos.'

De la facultad que ostenta cada poder publico, de frenarse mutuamente, a fin de que
ninguno de ellos pueda tender a la omnipotencia en virtud del encadenamiento mutuo de
fuerzas, emerge el sistema gubernativo de frenos y contrapesos, a través del cual cada

' Cfr. Urefia Alvarez, Agustin. 2009. “Libertad, Frenos y Contrapesos: Perspectivas de la Contraloria en la Sociedad
del Futuro”. Premio al 1er lugar Concurso de Ensayo con motivo del 60 Aniversario de la Contraloria General de la
Republica. 30 de octubre del 2009. Inédito. San José, Costa Rica.
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organo tiene la posibilidad de condicionar y controlar a los otros en el ejercicio de sus
respectivas funciones. Asi, los poderes se controlan entre si y a su vez son objeto de control
por parte de érganos de control externo.'

Es en este escenario en el que se desarrolla la funcién de la Contraloria General de la
Republica -institucion auxiliar de la Asamblea Legislativa- como un érgano técnico en materia
de fiscalizacion y vigilancia de la Hacienda Publica, mediante el cual el primer poder de la
Republica logra, aparte de ejercer sus funciones de representacion y legislacion, efectuar un
control sobre los fondos que integran la Hacienda Publica, a fin de definir la forma en que
los entes y 6rganos sujetos de fiscalizacion, administran, custodian, conservan, manejan,
gastan e invierten los bienes publicos que les han sido encomendados; labor que aporta
efectividad y dinamismo al sistema de frenos y contrapesos mencionado antes.

Este control que logra el Poder Legislativo a través de un érgano técnico, se ejerce -gracias a
la independencia funcional y de criterio que le otorga el constituyente- no solamente sobre
el Poder Ejecutivo que tiene la funcién principal de llevar a la practica la voluntad del
legislador, sino que dicha vigilancia y fiscalizacién abarca el manejo de fondos publicos que
son asignados, también, al Poder Judicial y al propio Legislativo, a través de la fiscalizacion
de la funcion administrativa de ambos poderes, como a todos los entes descentralizados y
empresas publicas, y finalmente, sobre los sujetos privados que administran este tipo de
fondos.

Es asi como el constituyente y el legislador logran configurar un mecanismo de control
mediante el cual es posible limitar y detener los excesos en los que pueden incurrir los
detentadores del poder politico en una materia especifica: administracion y manejo de bienes
publicos.

Si bien, existen diversos instrumentos de control -constitucionales, legales y técnicos- a
disposiciéon de la Contraloria General para la mejor tutela de la Hacienda Publica, no puede
perderse de vista que, tanto la ineficacia e ineficiencia, asi como las ilegalidades y situaciones
de corrupcién en sus distintas formas, contindan presentandose en la administracion del
patrimonio del Estado costarricense.

Ante esta realidad, el legislador tiene cada vez mas presente en la emision de las leyes, la
necesidad de abordar aquella problematica con nuevas herramientas, o bien, reforzando las
ya existentes, de manera que los diversos actores que dentro de la dindmica nacional ejercen
controles sobre la administracion publica en general -y por supuesto, aquellos que se ven
afectados por ésta- dispongan de mejores medios para combatir esas ineficiencias,
ilegalidades y actos de corruptela.

Uno de los objetivos fundamentales de la promulgacion del Cédigo Procesal Contencioso
Administrativo, se dirige precisamente a facilitar el acceso a mas personas a la sede
jurisdiccional, al mismo tiempo que permite el control de todas las conductas que emanen
de las Administraciones Publicas para que asi puedan ser ventiladas y fiscalizadas por el juez.
Dentro de esta apertura, generada -entre otros motivos- para facilitar el control judicial de las

' Cfr. Urefia Alvarez, Agustin. Op. cit.
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diversas conductas administrativas, se encuentra la ampliacion de la legitimacién activa
otorgada a la Contraloria General de la Republica, en su condicién de superior vigilante de la
Hacienda Publica.

De esta forma, ademas de los diversos instrumentos para la tutela de la Hacienda Publica que
actualmente utiliza este 6rgano para el mejor desempefno de sus funciones, cuenta ahora
con suficiente legitimacion activa para llevar a la sede judicial mayor diversidad de conductas
de la administracién publica, contrarias al ordenamiento juridico que regula la adecuada
administracién del patrimonio del Estado Costarricense.

Con su participacion activa, el 6rgano contralor aprovecha asimismo, la reforma integral del
sistema procesal contencioso administrativo, que pasé de ser escrito, alambicado y complejo,
netamente revisor de los actos de la Administracién, a uno mixto y con etapas orales que
concentra en pocas audiencias (preliminar y de juicio), velando por el acceso pronto a la
justicia administrativa y dando una solucion mas célere a los conflictos.

Y es, precisamente, por la funcién que cumple la Contraloria General -vigilar el erario- que
esta institucién llega a constituirse en un actor juridico relevante en el desarrollo de los
procesos que se llevan a cabo en la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo y Civil de
Hacienda, ya que se encarga de defender los intereses de toda la colectividad, tendientes al
buen uso y administraciéon de la Hacienda Publica.

5.2 Naturaleza juridica de la Contraloria General de la Republica

La ubicacién de la Contraloria General, como un 6rgano de rango y relevancia constitucional
dentro del ordenamiento juridico costarricense y vinculado a un poder de la Republica como
es la Asamblea Legislativa, da cuenta de un especial y privilegiado posicionamiento frente a
los sujetos pasivos de su fiscalizacidon y se erige -a la vez-, como una caracteristica que la
destaca y también, la diferencia de érganos de control que en otros paises, apenas gozan de
un reconocimiento legal.

Asimismo, interesa rescatar que la actividad de la Contraloria General y del control del
universo publico como su funciéon medular, ha trascendido las fronteras del &mbito nacional,
pues con el tiempo ha venido estableciendo relaciones de apoyo y colaboracion con érganos
y entidades de fiscalizacion internacionales, retroalimentandose con métodos de trabajo,
modelos de organizacion y experiencias alcanzados en otros paises, lo cual -mas que una
facultad- se ha convertido en una necesidad, merced a la dindmica y los cambios permanentes
en el entorno.

Ahora bien, la Constitucion Politica (articulo 183) define a la Contraloria General, como una
institucién auxiliar de la Asamblea Legislativa en la vigilancia de la Hacienda Publica, dotada,
no obstante, de una garantia de absoluta independencia funcional y administrativa en el
desempeio de sus labores, lo cual supone una dependencia que no va mas alla de lo organico
y nunca un condicionamiento en el ejercicio de sus atribuciones.

Siempre ligado a ese caracter de institucién auxiliar, en el diseno del constituyente, la
Contraloria General no aparece como un ente auténomo, por la sencilla razén de que el
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interés que satisface la funcion de control que ésta lleva a cabo, coincide con el interés del
Estado -globalmente considerado- de la buena marcha de la administracién publica.

Bajo esta tesitura, se ha senalado que la Contraloria General “(...) ejerce una funcién auxiliar,
tanto de la Asamblea Legislativa como del Poder Ejecutivo y de la Administracion Publica en
general, consistente en verificar y mantener la legalidad de la administracion financiera del
pais, con el doble propdsito de informar sobre lo mismo a la Asamblea y de ayudar al

"

Gobierno y a la administraciéon en el cumplimiento de sus cometidos (...)".

De igual forma, otro de sus rasgos particulares es la definicion constitucional de su dmbito
funcional de competencias, referido -en lo esencial-, a la vigilancia de la Hacienda Publica y
el manejo eficiente de los fondos publicos, lo cual sin perjuicio de la expresa remision a la ley
al momento de encargarle nuevas atribuciones (articulo 184 de la Carta Magna), constituye
un limite infranqueable al legislador ordinario, pues tales funciones deben ser contestes,
compatibles y estar vinculadas con el marco natural establecido en la Constitucién Politica.

Lo anterior, ha llevado a la Sala Constitucional a manifestar que “(...) El legislador no puede
legitimamente desfigurar o distorsionar el disefio constitucional del érgano al punto de que
éste no se reconozca, suprimiéndole competencias constitucionales, asignandole otras
propias de otros 6rganos, o confiriéndole competencias que aunque no sean propias de
otros érganos, transformen el disefio bésico del érgano establecido en la Constitucion. Lo
que el legislador si podria hacer es anadirle otras funciones compatibles o conexas con las
que constitucionalmente le corresponden (...)" 2

De ahi que, seria ingenuo pensar que el constituyente otorgd tan relevantes facultades a la
Contraloria General, sin que a la vez garantizara las herramientas para su adecuada defensa
en sede administrativa o jurisdiccional. Asi, con la reciente promulgacién del Cédigo Procesal
Contencioso Administrativo, el legislador reforzé las capacidades y posibilidades del érgano
contralor para acceder a la justicia administrativa, en tutela de la Hacienda Publica.

5.3 Amplitud del ambito de actuacion de la Contraloria General de la
Republica en materia contencioso administrativa

La reforma operada en el sistema procesal de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativa
y Civil de Hacienda, a partir del 1° de enero de 2008, surge entre otras razones, en respuesta
a diversas y multiples deficiencias en la tramitacion tradicional de dicho proceso, las cuales
representaron serias limitaciones a una efectiva y pronta justicia administrativa. Interesa para
efectos de esta reflexion, destacar dos de los pilares fundamentales que sustentaron la
promulgacién del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo y que -a su vez- constituyen el
origen de cambios sustantivos en relacién con el acceso a dicha sede jurisdiccional.

Uno de estos pilares consiste en la ampliacion de la figura procesal de la legitimacion activa,
es decir, la referencia de los sujetos que pueden presentar sus reclamos en esa sede, en el
supuesto de considerar vulnerada su esfera juridica por la irregular actuacion de alguna

! Ortiz Ortiz, Eduardo. La Municipalidad en Costa Rica. Instituto de Estudios de Administracién Local. Madrid, 1987,
pagina 158.
2 Sala Constitucional, sentencia N°5120 de las 20:29 horas del 13 de setiembre de 1995.
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administracion publica; el otro pilar lo constituye, a su vez, la ampliacidn del objeto procesal
gue actualmente contempla un mayor nimero de conductas administrativas que pueden ser
impugnadas en esa sede judicial.’

En ese sentido, se amplia la legitimacion activa no sélo a grupos que no estaban contemplados
en la legislacién anterior -grupos que ahora puedan invocar la defensa de intereses difusos y
colectivos, o bien, quienes detenten accién popular de conformidad con la ley- sino también
a organos de relevancia constitucional como la Contraloria General de la Republica y la
Defensoria de los Habitantes, en defensa de los intereses colectivos que tutelan.?

Si bien es cierto existe normativa anterior al Cédigo Procesal Contencioso Administrativo que
ya estipulaba la posibilidad de que la Contraloria General tuviese una intervencién activa en
procesos judiciales correspondientes a la sede contencioso administrativa, es claro que con
el nuevo cddigo se produce un ensanchamiento de esa legitimacion activa, generando un
mayor dmbito de participacion directa del érgano contralor dentro de esta jurisdiccion.

Al respecto, cabe mencionar que los articulos 35 y 36 de la Ley Orgénica de la Contraloria
General de la Republica®, en su redaccién anterior a la reforma incorporada en el Cédigo
Procesal Contencioso Administrativo, ya contemplaban la posible intervencion del Organo
Contralor bajo algunas figuras procesales, a saber: 1) coadyuvante activo en los juicios donde
se encontrara involucrada la Hacienda Publica o fondos privados sujetos a su control y
fiscalizacion; y 2) como parte principal en la defensa y resguardo de la Hacienda Publica o,
en su caso, de los fondos privados sujetos a su control y fiscalizacion, en los juicios sobre
actos o dictdmenes de la propia Contraloria o sobre actos de la administracion activa
ordenados o recomendados por ella.

De igual forma, mediante la Ley contra la Corrupcion y el Enriquecimiento llicito en la Funcién
Publica, se introdujo una reforma al articulo 10 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso — Administrativa®, derogada con la entrada en vigencia del nuevo cédigo, por
medio de la cual se facultaba a esta Contraloria para demandar la declaracion de ilegalidad
y, en su caso, la anulacidon de los actos, contratos o disposiciones de la administracién publica
gue ocasionaran un grave perjuicio para la Hacienda Publica, siempre que la Administracion
no procediera a hacerlo en el plazo de un mes, a pesar de contar con el dictamen del 6rgano
contralor que recomendaba la declaratoria de nulidad de éstos por resultar lesivos para la
Hacienda Publica.

Dichas normas constituyen importantes antecedentes de la legitimacidon procesal activa que
se retoma y amplia con este nuevo cddigo, al disponer en su articulo 10, inciso 3), que el
organo contralor estara facultado para demandar, cuando pretenda asegurar o restablecer
la legalidad de las actuaciones u omisiones sujetas a su fiscalizacion o tutela. Pero, adem4s,
dicho cédigo reformé los articulos citados 35 y 36 de la Ley N°7428, con especial atencion

! Ernesto Jinesta Lobo, “La nueva justicia administrativa en Costa Rica”, Revista de Administracién Publica -Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales-, nim. 179, mayo-agosto 2009, p.420. Ademas ver articulos 9, 10 y 42 del
Cddigo Procesal Contencioso Administrativo, Ley N°8508 del 28 de abril de 2006.

2 Articulo 10.3 del Codigo Procesal Contencioso Administrativo, Ley N°8508 del 28 de abril de 2006.

3 Ley N°7428 del 26 de agosto de 1994.

4 Ley N°8422 del 6 de octubre del 2004.

> Ley N°3667 de 12 de marzo de 1966.
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en el numeral 35, el cual dispone actualmente que la Contraloria General tendra legitimacion
procesal activa para la tutela objetiva de la Hacienda Publica o de los fondos publicos sujetos
a su fiscalizacién y faculta al Organo Contralor para apersonarse como coadyuvante de la
Administracion, o como “amicus curiae” en auxilio de la funcién jurisdiccional.

A su vez, las referidas normas que confieren a la Contraloria General dicha legitimacion
activa en sede contencioso administrativa, encuentran asidero en los numerales 49 y 183 de
la Carta Magna, de donde se extrae que la vigilancia y control de legalidad de la Hacienda
Publica tienen asiento jurisdiccional en la sede contencioso administrativa, que
constitucionalmente es la competente para conocer de los asuntos relacionados con la
legalidad de la funcién administrativa del Estado, de sus instituciones y de toda otra entidad
de derecho publico.

Finalmente, es importante destacar que la Contraloria General de la Republica es una de las
instituciones a las que, de acuerdo con el articulo 153 del citado cédigo, se le confiere
legitimacién activa para interponer, en cualquier momento, ante la Sala Primera, recurso de
casacion en interés del ordenamiento juridico, cuya finalidad es impugnar aquellas sentencias
firmes (con caracter de cosa juzgada material), dictadas por el Tribunal Contencioso o
Tribunal de Casacién de lo Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda que no hayan sido
conocidas por la Sala y se estimen violatorias del ordenamiento juridico.

5.4 Oportunidades de la Contraloria General de la Republica en el marco
de la implementacion del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo

La forma en que el nuevo Codigo Procesal Contencioso Administrativo reguld la legitimacion
activa de la Contraloria General de la Republica, se ha venido convirtiendo en una util
herramienta con la que ésta cuenta para cumplir con los mandatos que reza la Carta
Fundamental en los numerales 49, 182, 183y 184.

Segun se comentd brevemente en los parrafos introductorios, ha significado un importante
redimensionamiento de la jurisdiccidon contencioso administrativa y civil de hacienda que, si
bien, no ha dejado de lado la dimension objetiva, anulatoria y de restablecimiento de la
legalidad, propia de la anterior Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa,
ahora propone un enfoque renovado de dicha sede, encaminada, principalmente, a la
proteccion efectiva de los intereses legitimos y los derechos subjetivos, procurando con ello
la plena vigencia del articulo 49 Constitucional.

Asi, ese cédigo se orienta hacia el control universal de la conducta administrativa, de tal
forma que abarca ya, no soélo el acto administrativo, sino que cobija —también- el control
jurisdiccional de las disposiciones generales, las actuaciones materiales, las vias de hecho e,
incluso, las omisiones administrativas. Todo ello al amparo de una legitimacién que se
flexibiliza, incorporando el interés legitimo para acceder a la jurisdiccién, lo cual posibilita
incluso la legitimacion por via del interés colectivo y el difuso.

Aunado a lo anterior, hay todo un remozamiento de las potestades del juez ejecutor, quien

podra tomar medidas preventivas, sancionatorias, embargos, ejecucién comisarial, directa o
coactiva, que permitan el cumplimiento oportuno de lo resuelto en sentencia.
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De esta manera, se presenta un cimulo de innovaciones que incrementa, sin duda, el acerbo
de herramientas con que cuenta el Organo Contralor para ejercer su funcién constitucional
de control de la Hacienda Publica.

5.5 Procesos iniciados con motivo del nuevo Cédigo Procesal Contencioso
Administrativo

Por lo expuesto, es evidente que se ha abierto un abanico de posibilidades que le permite a
la Contraloria General acudir directamente ante el érgano jurisdiccional y requerir la
anulacion, condena, declaracion o modificacion de conductas administrativas -activas u
omisivas- de los sujetos pasivos sometidos a su fiscalizacidon. Estas posibilidades han sido
aprovechadas por el Organo Contralor, para presentar en la sede contencioso administrativa
una diversidad de asuntos, en tutela de la Hacienda Publica.

En este sentido, se han interpuesto procesos contenciosos administrativos, por ejemplo, con
el fin de ajustar a derecho pagos improcedentes de anualidades, asi como para reclamar la
regularidad presupuestaria, impugnando el presupuesto cuya ejecuciéon se ordena sin la
previa aprobacién -requerida por ley- de la misma Contraloria.

La versatilidad de esta herramienta ha permitido también la presentacion de demandas
dirigidas a la recuperacion de bienes de dominio publico que habian sido otorgados o
concedidos a particulares, mediante actuaciones ilegitimas de las entidades publicas
involucradas. En esta materia la Contraloria solicitd la anulacién de ciertas conductas
administrativas del Instituto de Desarrollo Agrario, respecto a titulaciones de inmuebles que
son parte del patrimonio natural del Estado, asi como la recuperaciéon de las fincas
involucradas.

Asimismo, el Organo Contralor ha demandado la recuperacién de porciones de la zona
maritima terrestre, algunas de las que, a su vez, forman parte del Patrimonio Natural del
Estado, cuya efectiva tutela no se encuentra debidamente contemplada en los planes
reguladores respectivos.

A continuacion, se muestra el estado de los procesos judiciales incoados por la Contraloria
General. Valga mencionar que las sentencias dictadas a la fecha, han sido todas favorables a
las pretensiones del Organo Contralor.

- Asuntos con sentencia en firme 3
« Asuntos con sentencias dictadas - sin firmeza 4
«  Procesos en tramite —sin sentencia 14

De tal forma, a partir del 1° de enero del 2008 -entrada en vigencia del Cédigo Procesal
Contencioso Administrativo- la Contraloria General de la Republica ha interpuesto un total de
21 procesos ante esa jurisdiccion especializada.
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5.6 Conclusiones

Como se observa de la referencia a los diversos asuntos presentados por la Contraloria
General de la Republica en la sede contencioso administrativa, el Cédigo Procesal tantas
veces citado, ha constituido una valiosa herramienta para el ejercicio de sus funciones de
superior vigilancia de la Hacienda Publica, de modo que ha permitido la correcciéon de
conductas ilegitimas de la administracién publica, en la administracion del patrimonio del
Estado costarricense.

En ese sentido, el Organo Contralor ha hecho un uso responsable de su legitimacion activa
-reforzada por la nueva legislacion- acudiendo a la sede jurisdiccional en resguardo de asuntos
que, no sélo afectan la Hacienda Publica, sino que ademas constituyen aspectos relevantes
de la realidad nacional actual.

Con la interposicién y tramitacion de estas acciones judiciales, la Contraloria General busca
generar conciencia en los diversos componentes de la administracién publica costarricense,
sobre la responsabilidad y necesidad de ajustar sus conductas al ordenamiento juridico,
singularmente, a las disposiciones que integran el sistema de fiscalizacion y control superior
de la Hacienda Publica.

En efecto, la Contraloria ha acudido a esta legitimacién activa reforzada, ante la inercia de
diversos funcionarios publicos que, pese a tener conocimiento de la existencia de esas
conductas irregulares, mediante otras herramientas de fiscalizacion también utilizadas por el
Organo Contralor -informes de fiscalizacién, reportes de las auditorias internas, resolucion de
denuncias, etc.- han sido renuentes a adoptar acciones concretas e idéneas, administrativas,
o en su defecto, jurisdiccionales, para corregir dichas irregularidades, circunstancia que
impacta directamente el manejo del patrimonio publico.

Con cada sentencia judicial emitida en favor de las pretensiones del Organo Contralor, se
demuestra a los administradores publicos responsables del legitimo y adecuado uso de la
Hacienda Publica, que a su disposicién tienen los medios para corregir conductas desviadas
y recuperar los fondos publicos que por tales conductas han sido desplazados irregularmente
a patrimonios o intereses particulares, de modo que cuentan con un instrumento importante
para combatir la impunidad.

Finalmente, constituye -a su vez- un reto para la Contraloria General de la Republica, asi
como para las Administraciones Publicas en general, la efectiva ponderacién y definicion de
las responsabilidades administrativas, civiles y penales derivadas de las ilegalidades declaradas
en la sede judicial. De modo que aquellos servidores publicos que incurrieron en las conductas
ilegitimas analizadas por el juez, o bien, aquellos servidores omisos en accionar los medios
para regularizar tales conductas, lleguen a ser, consecuentemente, sancionados y el
patrimonio publico restituido. El instrumento por tanto, combate la impunidad, y genera
avisos de precaucién a quienes intenten participar en actividades que devienen en ilegales.
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6 La legislacion sobre la Zona Maritimo Terrestre requiere
cambios urgentes

La administracion y ocupacion de la Zona Maritimo Terrestre (ZMT), declarada Patrimonio
Nacional, constituye uno de los temas mas vulnerables en el desarrollo de las zonas costeras
costarricenses, tal como lo evidencian una serie importante de estudios que sobre este tema
han realizado diferentes entes publicos y privados, incluida la Contraloria General.

Este bien publico (la ZMT) exige atencidn especial, ya que presenta limitaciones relevantes en
sus procesos de ocupacion y uso -sefalados en otras ocasiones al Congreso de la Republica-,
como consecuencia de las debilidades que muestra el sistema institucional responsable de
este patrimonio, y de manera medular y estructural, por estar inmersa en un marco normativo
que no responde, en muchos casos, a las exigencias actuales a que estd sometido el pais en
temas de desarrollo econdmico, social y ambiental, lo que también ha sido planteado por
este érgano contralor. Este contexto, ha puesto en entredicho el fundamental balance entre
desarrollo econémico, ambiental y social, lo que es de prioritaria atencidn legislativa.

Esta es una conclusién general a la que ha llegado la Contraloria General por medio de su
proceso de fiscalizacién, aunque no de manera exclusiva, pues con ella se recoge ademas,
los planteamientos de diversos grupos de expertos, actores publicos y privados, los que,
convocados por el Organo Contralor, han venido advirtiendo de igual manera los importantes
y visibles signos de deterioro de la zona, que trascienden a los campos econdmico, social y
ambiental de las comunidades costeras.

El objetivo del presente documento es hacer una referencia de las principales debilidades que
continta mostrando el sistema institucional y legal que soporta la administracién de la ZMT
y que requiere correccién, y en general, plantear algunas sugerencias para la mejora del
cuerpo legal mas importante en la materia. Por lo tanto, se hard una resefa de los principales
problemas detectados y que se han constituido en algunas de las razones para el
involucramiento de la Contraloria General de la Republica desde el ano 2004 en el tema,
como una de las medidas alternativas para la proteccion de esta zona, y con base en ello, se
esbozaran los mas relevantes elementos que una propuesta de reforma legal deberia incluir,
para enfrentar algunas situaciones que han sido posibles de determinar a partir de la
fiscalizacion desarrollada por este 6rgano superior de fiscalizacion.

6.1 Degradacion de la ZMT: debilidades institucionales, de administracion
y ocupacion

La mayor pa