
DIAGNOSTICO DE LA ADMINISTRACION 
FINANCIERA PUBLICA EN LA 
REPUBLICA DE COSTA RICA 

INFORME GLOBAL 

Noviembre de 1989
 

Contract No. LAC-0658-C-00-9021-00
 
Project No. 598-0658
 



DIAGNOSTICO DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA PUBLICA
 

EN LA REPUBLICA DE COSTA RICA
 

SINTESIS DEL INFORME GLOBAL
 

INTRODUCCION 

El presente informe contiene el diagn6stico de la Administraci6n Financiera de ]a 

Replblica de Costa Rica, que la firma consultora Price Waterhouse ha efectuado 

dentro del Proyecto Regional para el mejoramiento de la Administraci6n Financiera 

Pfiblica en Amdrica Latina y el Caribe (LAC/RFMIP), mediante contrato suscrito con 

la Agencia para el Desarrollo Internacional (A.I.D.). 

El diagn6stico llevado a cabo, considera que la administraci6n financiera pfiblica esti 

constituida por el presupuesto, el cr6dito p6blico, la tesorerfa y la contabilidad, como 

elementos vinculados entre si y en cuya integraci6n y operaci6n sistemdtica se basa 

precisamente la tesis de una gesti6n financiera gubernamental mis competente y 

responsable. 

Por la relaci6n que tienen con este sistema de integraci6n de funciones 

administrativas, en el diagn6stico se incorpor6 tambi~n el control interno que le es 

propio, la auditorfa profesional y externa del mismo sistema y el procesamiento 

automdtico de datos. 

Los prop6sitos bdsicos para la realizaci6n del presente diagn6stico por encargo de la 

A.I.D., son (a) la identificaci6n de problemas susceptibles de mejora en la 

administraci6n financiera publica de Costa Rica; (b) la presentaci6n de 

recomendaciones concretas y factibles de aplicaci6n conforme a una estrategia 

preestablecida; y (c) la determinaci6n de logros sobresalientes en la administraci6n 

publica costarricense, para su eventual adopci6n y aplicaci6n en otros pafses de 

America Latina y el Caribe. 

Se seleccion6 una muestra institucional representativa del sector pfiblico para el 

diagn6stico, por acuerdo entre la A.I.D. y el gobierno de Costa Rica, constituida por 



los Ministerios de Hacienda, de Planificaci6n Nacional y Polftica Econ6mica, de Obras 

PNiblicas y Transporte, y de Salud, en sus diversas areas y finciones relacionadas con 

el diagn6stico; tambi6n con el mismo enfoque, se incluy6 en la muestra al Instituto de 

Desarrollo Agrario, al Instituto Costarricense de Electricidad y a la Municipalidad de 

Puntarenas. Por 6ltimo, se consider6 especialmente a la Contralorfa General de la 

Rep6blica. 

La metodologfa utilizada se bas6 en la prctica de visitas a las principales entidades 

responsables de la administraci6n financiera y a las demds representativas de la 

situaci6n general, en las que se efectuaron entrevistas a los funcionarios apropiados, 

se examinaron las normas jurfdicas, las disposiciones administrativas, los manuales, 

instructivos, documentos e informes y otras operaciones que consideramos necesarias. 

El estudio no se refiri6 a aspectos relacionados con la administraci6n tributaria y 

aduanera ni con las polfticas fiscal y monetaria, por acuerdo expreso entre la A.I.D. y 

ias auto-;dades del Gobierno. 

El producto final del presente diagn6stico estd constituido por este informe global que 

incluye su pertinente sfntesis, y por los informes detallados relativos a cada una de las 

dreas de trabajo ya mencionadas. 

PERSPECTIVA CONCEPTUAL Y METODOLOGIA 

La operaci6n sistemdtica e integrada de la administraci6n financiera ptiblica, considera 

la necesidad de asignar y utilizar en forma eficiente los recursos finapcieros del 

Estado, e informa, debidamente sobre ello, a trav6s de la concertaci6n y coordinaci6n 

de los elementos de la propia administraci6n. Tales elementos son, como se ha 

apuntado anteriormente: el presupuesto, la tesorerfa, el cr6dito p6blico y la 

contabilidad gubernamental, complementados por el control como elemento 

retroalimentador y de apoyo al funcionamiento del sistema. 
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Esta concepci6n sist6mica de la administraci6n financiera pfiblica nos ha levado a 

recomendar en estudios similares realizados en el pasado reciente, por ejemplo en el 

caso de la Reptiblica de Colombia, el disefto y aplicaci6n de un 'Macrosistema de 

Administraci6n Financiera, Control y Auditorfa" (MAFICA), para intentar superar las 

deficiencias de la administraci6n financiera pu'blica en estas regiones del continente 

americano. 

El esquema conceptual asi considerado ha contribuido a definir y desarrollar los 

criterios, tanto de los autores del proyecto LAC/RFMIP, como de los responsables de 

su ejecuci6n; y con el prop6sito de facilitar su alcance, es conveniente hacer en 

seguida una referencia temtica a la teorfa general de sistemas de la que se 

desprende dicho concepto. 

Se concibe al sistema como un "conjunto de elementos o partes (subsistemas) 

interrelacionados, interactuantes e interdependientes cuyo funcionamiento, en un todo 

(sistema) coherente y arm6nico, logra la consecuci6n de objetivos previamente 

establecidos". 

Esta concepci6n de sistema puede ser adaptada a la administiaci6n puiblica, entendida 

como responsable en el cumplimiento de los fines del estado, tales como la defensa 

de la Naci6n, transporte y comunicaciones, salud, educaci6n y cultura, y energfa y 

minas. Asf es tambi6n que es usual adaptar el concepto sist6mico a los instrumentos 

que provee la administraci6n, por ejemplo: la planificaci6n, organizaci6n, informaci6n, 

control, etc. 

Al control se le zoncibe tambi6n como un sistema, cuyos elementos sustantivos son el 

control interno y el control externo, admitiendo que dentro del sector puiblico los 

6rganos responsables del control externo son las Contralorias Generales, 

gen6ricamente denominadas Instituciones Superiores de Auditoria (ISA). 
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La Organizaci6n Internacional de Instituciones Superiores de Auditorfa (INTOSAI) ha 

delineado a nivel mundial la doctrina que norma las actividades de las ISA, y sus 

aspectos relevantes se refieren a que el control interno es responsabilidad de la 

entidad actora de las operaciones, asf como a que el control previo es una parte 

consubstancial del control interno, porque debe constituirse dentro del proceso normal 

de las operaciones. Al mismo tiempo, se hace 6nfasis en que el control externo debe 

ser siempre posterior y corresponde ejercerlo a la ISA. Por tiltimo, q jeda claramente 

expuesto que el control interno y el control externo se practican profesionalmente 

mediante el ejercicio de la disciplina especializada de la auditorfa, afiadiendo que a la 

auditorfa gubernamental le conciernen no s6lo los aspectos de regularidad y legalidad, 

sino tambi6n la econoniia v eficiencia de las operaciones, asf como la efectividad de 

los resultados. 

PRINCIPALES CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

Las recomendaciones que se formulan come resultado de las evaluaciones, andlisis y 

conclusiones que se practicaron y obtuvieron, se expresan en forma de metas a 

cumplir como acciones concretas de corto y mediano plazos, referidas a cada una de 

las ftreas que fueran objeto de nuestro diagn6stico, a saber: 

o R6gimen Jurfdico de la Administraci6n Financiera Ptiblica 

o Presupuesto 

o Cr6dito Ptiblico 

o Tesoreria 

o Contabilidad 

o Recursos Humanos de la Administraci6n Financiera Pblica 

o Sistemas de Informaci6n para la Administraci6n Financiera Ptiblica 

o Control y Auditorfa Gubernamental 

Los elementos de orden descriptivo y las conclusiones particulares que ofrecen el 

panorama general de la administraci6n financiera ptiblica de la Reptiblica de Costa 
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Rica, se detallan en la primera secci6n de los informes individuales preparados por 

los especialistas en cada una de las ,reas del estudio. 

La sfntesis siguiente, en consecuencia, corresponde al resumen de las conclusiones y 

recomenda',iones principales contenidas en el informe global, que las presenta en 

forma estructurada para su apreciaci6n objetiva de conjunto. 

Sobre el Rgimen Jurfdico de ia Administrrci6n Financiera Pfblica 

La meta principal recomendada es formular el C6digo de Administraci6n Financiera, 

Control y Auditoria del Sector Pfiblico", que ofrezca un conjunto completo y arm6nico 

de normas, adem.s de la versi6n legal de un macrosistema integrado de 

administraci6n financiera pfiblica. Una parte significativa de esta meta es la 

actualizaci6n de la Ley de la Administraci6n Financiera PNiblica, que deberi contener 

los principios y doctrinas relativos a presupuesto, cr6dito pfiblico, tesorerfa y 

contabilidad. Asimismo, la Ley de la Contralorfa General de la Repfiblica tendria 

que modificarse para incluir los aspectos modernos del control y de la auditorfa 

gubernamental. 

De esta meta principal recomendada, el Inforwe Global deriva cinco metas 

relacionadas, cuatro acciones por realizar en el corto plazo y una mds por atender en 

el mediano plazo. De todo esto se destaca la preparaci6n de un reglamento al 

C6digo sugerido, y la conformaci6n de un grupo de trabajo que prepare el plan de 

cumplimiento de las metas. 

Presupuesto 

En esta secci6n del capftulo de conclusiones y recomendaciones se presentan las 

metas y las respectivas acciones por realizar, clasificadas conforme a los enfoques del 
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diagn6stico como sigue: (1) En cuanto a la organizaci6n, (2) En cuanto a los 

instrumentos, y (3) En cuanto a las etapas del proceso. 

La principal meta recomendada en el primer enfoque es la de ejecutar un Plan de 

Desarrollo Institucional, para adecuar la organizaci6n administrativa de varias 

entidades y dependencias al funcionamiento de un solo sistema presupuestario, en el 

que el Ministerio de Hacienda se convierta en el principal responsable de la 

conducci6n de las finanzas pfiblicas y de la polftica fiscal, interrelacionada con los 

dens componentes de la administraci6n financiera y de la planificaci6n. 

Referidas a esta meta principal se expresan seis metas relacionadas que la detallan, 

complementadas con las correspondientes acciones por realizar en el corto plazo, asf 

como por las de mediano plazo que destacan el objetivo de consolidar la integraci6n 

del sistema presupuestario con los der.,,s componentes de la administraci6n financiera. 

Por lo que se refiere al segundo enfoque (instrumentos) y despu6s de formular las 

conclusiones del diagn6stico, esta secci6n presenta tres metas principales, a saber: 

Preparar la metodologfa para la formulaci6n de un Programa Financiero como 

instrumento de planificaci6n y gesti6n a corto plazo, organizar y poner en 

funcioaamiento el sistema nacional de proyectos, y formular la metodologfa para la 

preparaci6n, ejecuci6n, control y evaluaci6n de los presupuestos sectoriales a cargo de 

los diversos ministerios, con la asesorfa del Ministerio de Planificaci6n. 

Para cada una de estas tres metas principales que se recomiendan, el informe incluye 

siete metas relacionadas para detallar el objetivo de las principales, complementadas 

asimismo con las acciones que se sugiere realizar a corto y mediano plazo, entre las 

que se sefialan la constituci6n del grupo de trabajo que prepare el respectivo 

cronograma y la metodologfa necesaria, la actualizaci6n del inventario de proyectos de 

inversi6n del sector puiblico que sirva para iniciar el funcionamiento del sistema, la 

formulaci6n de las politicas y directivas para elaborar presupuestos sectoriales y la 

simplificaci6n del documento presupuestario a fin de que se constituya en la principal 
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fuente de informaci6n para alimentar el control y la evaluaci6n de la gesti6n 

financiera, a base de indicadores previamente definidos. 

En el tercero de los enfoques mencionados (etapas del proceso), esta secci6n indica 

como meta principal recomendada la preparaci6n de la metodologfa que se base en 

criterios uniformes y compatibles entre si, y que unifique los calendarios, las 

instrucciones y las estructuras presupuestarias en todo el sector pfiblico. El detalle 

para cumplir esta meta se refiere a la elaboraci6n del "Manual de Administraci6n 

Presupuestaria del Sector P6blico Costarricense". 

Crddito Pfiblico 

Al igual que en las demds secciones de este capftulo, se describen en dsta las 

conclusiones relativas a la organizaci6n de la funci6n, asf como las correspondientes a 

los instrumentos y procesos propios de la misma funci6n objeto del diagn6stico. 

La meta principal recomendada en el primer caso es la de integrar todas las 

funciones referentes a la ejecuci6n y control de la politica de endeudamiento ptiblico 

en una dependencia que, a nivel de viceministro, facilite la unidad de conducci6n de 

las finanzas pfiblicas y de la polftica fiscal, en el Ministerio de Hacienda. En el 

segundo enfoque, la meta principal que se recomienda es la de centralizar la 

formulaci6n y aprobaci6n de la polftica de crddito p6blico en el Consejo Econ6mico, 

el que basar, sus decisiones en los estudios t6cnicos del Banco Central, del Ministerio 

de Planificaci6n Nacional y del Ministerio de Hacienda. Las metas relacionadas y las 

acciones por realizar a corto y mediano plazo detallan las dos metas principales antes 

mencionadas, destacndose la formulaci6n del Manual de Cr6dito Pfiblico y su 

correspondiente aplicaci6n posterior. 
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Tesorerfa 

La principal meta recomendada en cuanto a la organizaci6n de esta funci6n 

administrativa, con base en las conclusiones del diagn6stico efectuado, es la de dotar 

al subsistema de tesorerfa, de la estructura orgnica y funcional conforme a un nuevo 

disefho que convierta a la Oficina del Tesorero General en su 6rgano rector. Por 1o 

que se refiere a la programaci6n y ejecuci6n de caja consideradas como instrumentos 

bdsicos de la funci6n, o la meta principal que se recomienda es la de crear y aplicar 

los mecanismos de programaci6n, recaudaci6n y uso de los recursos monetarios del 

sistema de tesorerfa y documentarlos en manuales y reglamentos generales. 

Las metas relacionadas y las acciones de corto y mediano plazo que se sugiere 

realizar destacan, entre otros aspectos, la necesidad de constituir un equipo 

interinstitucional que disefie un esquema de desarrollo organizacional en que la 

tesorerfa constituya uno de sus principales elementos, asf como la de preparar los 

instrumentos del sistema de tesorerfa y asesorar a las entidades piblicas en la 

elaboraci6n de sus instrumentos particulares y de sus manuales correspondientes. 

Contabilidad 

En cuanto a la organizaci6n observada para el ejercicio de esta funci6n, la meta 

principal 1ecLmendada es la de establecer y aplicar un nuevo modelo de organizaci6n 

administrativa para todo el sistema de contabilidad nacional, en el que todas las 

entidades p6blicas cuenten con una unidad responsable del registro primario de sus 

operaciones y de la producci6n de estados financieros. Para ello serd necesario 

reorganizar la actual Direcci6n de Contabilidad Nacional y convertirla en el 6rgano 

rector del Sistema de Contabilidad Gubernamental, constituir un grupo 

interinstitucional con delegados de las ,reas de presupuesto, crddito p6blico y 

tesorerfa del Ministerio de Hacienda, con usuarios de la informaci6n financiera a 

producirse, con representantes de la Contralorfa de la Rep~blica y, por supuesto, con 

funcionarios de la Direcci6n de Contabilidad Nacional, para disefiar el esquema global 
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del sistema, y ejecutar el programa conforme a las prioridades previamente 

establecidas. 

Por lo que se refiere a los instrumentos, registros e informes contables, la meta 
principal recomendada para corregir las deficiencias y omisiones determinadas en el 

diagn6stico, es la de contar con el conjunto de normas que expliquen los principios y 

las polfticas t~cnicas del sistema de contabilidad, asf como con los manuales 

correspondientes. 

Recursos Humanos en la Administraci6n Financiera P6blica. 

Vista la importancia del regimen del servicio civil en la historia administrativa de 

Costa Rica, se llev6 a cabo el estudio particular de los aspectos normativos y 

operativos de este elemento y se formularon diversas conclusiones generales para 

basar en ellas la principal meta recomendada que se expresa como sigue: Disponer en 
todas las ,reas del macrosistema de administraci6n financiera pfiblica, a nivel 

nacional, de un equipo id6neo de colaboradores y mantenerlo motivado para el 

cumplimiento de sus responsabilidades a trav6s, entre otros factores, de un programa 

de capacitaci6n que asegure el desarrollo institucional y el fortalecimiento de los 

sistemas de presupuesto, cr6dito piiblico, tesorerfa y contabilidad. 

Sistemas de Informaci6n para Administraci6n Financiera 

Una amplia descripci6n de las condiciones imperantes en la administraci6n puiblica 

costarricense del procesamiento automditico de datos, se presenta en esta secci6n del 

informe con carcter de conclusiones e incluyen la exposici6n de diversas deficiencias 

de los sistemas. Con el prop6sito de subsanar estas deficiencias se propone la 

siguiente meta principal: Disefiar y ejecutar un "Plan Maestro de Sistemas de 
Informaci6n" que contemple para su concepci6n y desarrollo, las areas de presupuesto, 

cr6dito puiblico, tesorerfa y contabilidad, de manera que puedan satisfacerse todos los 
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requerimientos de informaci6n en los niveles operativos y ejecutivos, asf como en los 

de definici6n de polfticas y de control. 

Las metas relacionadas con esta recomendaci6n principal describen con mds amplitud 

las estrategias sugeridas, destacndose las siguientes: Establecer el funcionamiento de 

los Comit6s de Usuarios para dirigir los esfuerzos de la Oficina T6cnica Mecanizada 

que depende del Ministerio de Hacienda, reestructurar la organizaci6n interna de esta 

oficina y de los demis centros informiticos con un prop6sito integrador, elaborar una 

polftica de selecci6n y adquisici6n de equipo de computaci6n y programas con 

criterios de racionalizaci6n de la inversi6n, descentralizar las funciones del sistema de 

emisi6n y pagos del gobierno central, elaborar planes de capacitaci6n para el personal 

de las unidades de informitica y disefiar polfticas que eviten el alto grado de rotaci6n 

del personal en esta irea especializada. 

Control y Auditorfa Gubernamental 

El andlisis de esta funci6n de apoyo a los elementos de la administraci6n, la 

descripci6n de las caracterfsticas bajo las que actualmente opera y la correspondiente 

recomendaci6n de metas y acciones por realizar, se enfoca desde cuatro ,ngulos, a 

saber: (1) la base legal, (2) la organizaci6n, (3) los instrumentos y procesos de la 

auditorfa, y (4) los recursos humanos. 

En el orden respectivo de este anlisis, las cuatro metas principales recomendadas son 

las siguientes: Establecer un nuevo enfoque en materia de control gubernamental de 

acuerdo con modernas concepciones de coordinaci6n entre las funciones de auditorfa 

interna y externa y la prictica del control interno por las propias entidades actoras de 

las operaciones, segoin lo recomienda la INTOSAI, y adecuar los ordenamientos 

jurfdicos a dicho enfoque; poner en prdictica un plan de reforma institucional que 

transforme a la Contralorfa de la Reptiblica en el 6rgano rector del sistema de 

control y auditorfa para la prictica eficiente de la auditorfa financiera y operacional; 

disponer de un conjunto de manuales de auditorfa de cumplimiento obligatorio para 
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las unidades de auditorfa intema de las entidades pfiblicas, para las firmas privadas 
de auditorfa externa cuando examinen entidades piiblicas y para la Contralorfa; y, por 

ultimo, disponer del grupo necesario de auditores que cumplan eficientemente las 

tareas de auditorfa gubernamental. 

Tanto las metas relacionadas como las acciones que se sugieren realizar en el corto, 

mediano y largo plazo, para alcanzar las metas principales, se traducen en una 

estrategia detallada, la primera de cuyas aitemativas serfa la de constituir bajo la 

dependencia directa del Contralor General y con asesorfa competente, un Comit6 de 

Organizaci6n que tome a su cargo la ejecuci6n del plan de desarrollo organizacional. 

Se destaca tambi6n por su importancia la estrategia de corto plazo relativa al 

funcionamiento del Centro de Capacitaci6n que, en una primer etapa, prepare y dicte 

cursos de auditoria operacional para los funcionarios de la Contralorfa General y, 

posteriormente, de las ,reas prioritarias de la auditorfa interna. 

Debe mencionarse finalmente, que a la fecha del presente informe ya se estdn 

llevando a cabo en la Contralorfa General de la Repiblica dos subproyectos de 

asistencia t6cnica relativos a estas recomendaciones, con la asistencia t6cnica de la 

Agencia para el Desarrollo Internacional, tambi6n mediante contrato con Price 

Waterhouse. 
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DIAGNOSTICO DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA PUBLICA 

EN LA REPUBI.CA DE COSTA RICA 

INFORME GLOBAL 

I. 	 INTRODUCCION 

A. 	 Antecedentes 

La firma consultora Price Waterhouse, mediante contrato suscrito con la Agenia para
el Desarrollo Internacional, Oficina para Amdrica Latina y el Caribe (AID/LAC), se 
encuentra ejecutando el Proyecto LAC/RFMIP, y como parte del mismo, ha llevado a 
cabo el diagn6stico de la Administraci6n Financiera de la Repfiblica de Costa Rica, 
que se inscribe en el mejoramiento de la administraci6n financiera pfiblica de los 
parses 	que integran dichas regiones, y uno de cuyos productos es el presente informe 
global. 

A los 	prop6sitos de este estudio-diagn6stico, hemos considerado que la administraci6n 
financiera pfiblica se halla constitufda por varios elementos, a saber: presupuesto,
cr6dito p6blico, tesorerfa y contabilidad. Por la vinculaci6n que con ella tienen, en el 
estudio se incorporaron tambidn otros aspectos relacionados, tales como los controles 
internos que le son propios, la auditorfa extema y el procesamiento automitico de 
datos. 

B. 	 Objetivos 

Han constituido prop6sitos bisicos cuya consideraci6n llevaron a A.I.D. decidir el 
presente estudio-diagn6stico, la necesidad de identificar problemas susceptibles de 
mejoras en la Administraci6n Financiera Piiblica de Costa Rica; la presentaci6n de 
recomendaciones concretas y factibles que contribuyan a la preparaci6n de una 
estrategia que aplicada por el gobierno logre una administraci6n financiera mds 
eficiente y efectiva; y, por otra parte, la determinaci6n de los aspectos mds 
sobresalientes que se hubiesen logrado en Costa Rica, a los efectos de la adopci6n de 
estrategias que permitan su aplicaci6n en otros parses de Am6rica Latina y el Caribe. 

Constituyen objetivos especfficos del presente estudio: 

o 	 Lograr y disponer de un anilisis de las normas jurfdicas (leyes,
reglamentos y disposiciones administrativas) relacionadas con la 
organizaci6n, sistemas, m6todos, instrumentos, procedimientos y
operaciones financieras que Ilevan a cabo las principales entidades 
responsables de la Administraci6n Financiera Ptiblica y el grado de 
participaci6n que en ella tienen los diferentes niveles jerrquicos del 
Gobierno. 
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o Disponer de una evaluaci6n sobre los elementos organizativos de la 
Administraci6n Financiera Pfiblica de Costa Rica y del grado en que
ellos contribuyen a haceila eficaz. 

o Contar con un estudio efectivo que determine si la informaci6n 
producida sobre las operaciones y la situaci6n financiera de las entidades 
pfiblicas del sector central del ejecut-ivo y de otras unidades 
administrativas seleccionadas, es confiable, titil y oportuna, y si es
utilizada por los funcionarios responsables de la gesti6n p6blica en la 
adopci6n de sus decisiones mds importantes. 

o Identificar, con claridad, las dreas d6biles de la Administraci6n 
Financiera PNiblica y las oportunidades existentes para Ilevar a cabo 
acciones que tiendan a su mayor eficiencia y efectividad. 

o Disponer de un conjunto de acciones a tomar, recomendadas para
mejorar la Administraci6n Financiera Piiblica, mediante estudios 
adicionales o proyectos a ser llevar a cabo por el Gobierno Nacional,
inclusive programas de capacitaci6n o perfeccionamiento, etc., con o sin 
asistencia t6cnica. 

C. Alcance del Trabajo 

El estudio se concret6 fundamentalmente en las ,reas de: presupuesto, cr6dito
p6blico, tesorerfa, contabilidad, procesamiento automtico de datos y control y
auditorfa. 

Previo acuerdos adoptados entre la A.I.D. y las pertinentes autoridades del Gobierno 
Costarricense fueron seleccionadas varias entidades, representativas del conjunto del 
sector ptiblico, que constituye la muestra institucional del diagn6stico. Esta estuvo 
constitufda por: 

o Ministerio de Hacienda 

- La Autoridad Presupuestaria
 
- Tesorerfa Nacional
 
- Contabilidad Nacional
 
- Departamento de Cr6dito Pjiblico
 
- Direcci6n de Presupuesto Nacional
 
- Control de Presupuesto
 
- Direcci6n de Financiamiento Externo
 
- Oficina de Control de Deuda Piblica
 
- Departamento de Planificaci6n Fiscal
 
- Oficina T~cnica Mecanizada
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o 	 Contraloria General de la Rep-lblica 

-	 Direcci6n General de Presupuesto Pdiblico 
-	 Direcci6n General de Estudios Econ6micos 
-	 Direcci6n General de Auditorfa 

o 	 Ministerio de Planificaci6n Nacional y Polftica Econ6mica 

-	 Direcci6n de Inversiones Pfiblicas: Departamento de Evaluaci6n y 
Control y de Financiamiento 

-	 Direcci6n de Proyectos 
-	 Direcci6n de Racionalizaci6n del Estado 
-	 Direcci6n de Planificaci6n Nacional 
-	 Direcci6n de Planificaci6n Sectorial 
-	 Direcci6n de Cooperaci6n Internacional para el Desarrollo 

o 	 Direcciones, departamento o unidades administrativas de presupuesto,
cr6dito p6blico, tesorerfa, contabilidad, procesamiento automdtico de 
datos y auditorfa interna de: 

-	 Ministerio de Obras Pfiblicas y Transporte 
-	 Ministerio de Salud 
-	 Instituto de Desarrollo Agrario, IDA 
-	 Instituto Costarricense de Electricidad, ICE 
-	 Municipalidad de Puntarenas 

D. 	 Metodologfa 

Llevamos a cabo visitas a las principales entidades responsables de la Administraci6n 
Financiera a nivel nacional y a las demis seleccionadas como representativas de la 
situaci6n general. 

Se efectuaron entrevistas a los funcionarios apropiados y se examinaron las normas 
jurfdicas, las disposiciones administrativas, ios manuales, instructivos, documentos,
registros, informes y operaciones que consideramos apropiados. A medida de lo 
posible tambi6n obtuvimos informaci6n de fuentes externas relacionadas. 

Para asegurar la suficiente cobertura y la efectividad del estudio, previamente se 
efectuaron programas especificos para aplicar en cada una de las dreas de actividad. 
Nuestras conclusiones estn respaldadas principalmente con evidencia documental. 

3
 



E. 	 Limitaciones 

Por expreso acuerdo entre la A.I.D. y las autoridades del Gobierno, el estudio no 
incluy6 aspectos relacionados con la administraci6n tributaria y aduanera ni con las 
polfticas fiscal y monetaria. Al examinar las unidades de tesorerfa se tuvo presente
dicha limitaci6n y, por tanto, no se consideraron los mecanismos para la percepci6n
de ingresos y sus procedimientos relacionados. No obstante, al examinar el ,rea de 
procesamiento automdtico de datos dentro del Ministerio de Hacienda,
tangencialmente, hubo de hacerse consideraci6n de ciertos aspectos en materia de 
ingresos.
 

F. 	 Resultados 

El producto formal resultante del estudio-diagn6stico se halla integrado por: 

o 	 El presente informe global sobre la Administraci6n Financiera Ptiblica 
que, en esencia, complementa la perspectiva de caricter conceptual cuya
primera parte se expuso en el informe del diagn6stico de la 
Administraci6n Financiera Ptiblica de Colombia, y presenta las 
principales conclusiones y recomendaciones resultantes del estudio actual. 

o 	 Una sfntesis ejecutiva de las principales conclusiones y recomendaciones. 

o 	 Sendos informes individuales detallados que se acompafian como 
ap6ndices del informe global y que fueron presentados por cada uno de 
los consultores en las ,reas objeto de su estudio, a saber: 

-	 Informe sobre Presupuesto Piiblico 
- Informe sobre Credito P6blico 
- Informe sobre Tesorerfa 
- Informe sobre Contabilidad 
- Inforwe sobre Procesamiento Automdtico de Datos 
- Informe sobre Control y Auditorfa Gubernamentales 

Cada uno de los informes particulares tiene la cobertura especffica del 
imbito institucional ya mencionado y contiene principalmente, los 
siguientes elementos: 

o 	 Una parte descriptiva que se refiere a: 

Base Legal 
Organizaci6n 
Instrumentos y Procedimientos de Trabajo 
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Recursos Humanos 

Sistemas de Informaci6n 

o 	 Una parte analftica que incluye: 

Comentarios 
Conclusiones 
Recomendaciones, expresadas en metas a alcanzar en el 
tiempo, acciones a Ilevar a cabo en el corto y mediano 
plazos 

o 	 Perfil de un Proyecto de Asistencia Tdcnica, no necesariamente 
extranjera, que bdsicamente cubre las siguientes ,reas: 

- Antecedentes 
- Problemas principales 
- Objetivo del proyecto 
- Acciones especfficas a ilevar a cabo 

Productos a obtener 
- I'ivel de esfuerzo requerido 
- Perfil profesional y t~cnico de los consultores 

El informe sobre Control y Auditorfa Gubernamental no incluye el pertinente perfil 
por cuanto ya se estdn llevando a cabo en la Contralorfa General de la Republica
dos subproyectos de asistencia t6cnica brindada por la propia Agencia para el 
Desarrollo Internacional, A.I.D., en este caso, tambidn mediante contrato con P.W. 

5
 



II. PERSPECTIVA CONCEPTUAL Y METODOLOGIA
 



II. PERSPECIIVA CONCEPTUAL Y METODOLOGICA 

En el capftulo segundo del informe global del estudio-diagn6stico de la
Administraci6n Financiera Pfiblica lievado a cabo hace poco tiempo en la Repfiblica
de Colombia, y que tiene la misma denominaci6n del presente capftulo, aparecen
algunas de las mds importantes consideraciones de caricter doctrinario en materia 
sistdmica. Fueron mencionados sus antecedentes, concepto, aplicaci6n general,
caracterfsticas principales, su adaptaci6n a las ciencias administrativas, la 
conceptualizaci6n de la Administraci6n Financiera PNiblica como sistema y los 
elementos que forman parte de dsta. 

En aqu6l, tambi6n formulamos declaraciones de caricter jurfdico-doctrinarias, t6cnicas,
metodol6gicas y profesionales sobre control y auditorfa y su aplicaci6n en el sector 
pfiblico. 

Finalmente, planteamos la necesidad de disefiar y aplicar un "Macrosistema de 
Administraci6n Financiera, Control y Auditorfa", MAFYCA, como una respuesta
vilida para superar las deficiencias que, de modo general, caracterizan a la 
Administracion Financiera Pdiblica, especialmente en estas regiones del continente 
americano. 

Con el objeto de facilitar la comprensi6n de las principales conclusiones y
recomendaciones del presente estudio-diagn6stico de la Administraci6n Financiera 
Pfiblica de Costa Rica, cuyo restimen aparece en el capftulo siguiente, y, para
completar el esquema conceptual que ha ido delineando los contornos del
pensamiento de los mentalizadores y ejecutores del proyecto LAC/RFMIP -esquema 
que tuo en cuenta la direcci6n del equipo consultor- es preciso recordar y, si acaso,
ampliar la explicaci6n de algunos de los puntos que constituyen el meollo de ese 
pensamiento. 

o En su acepci6n mis general, SISTEMA entrafia dindmica ordenada de 
las cosas animadas e inanimadas, e implica finalidad y resultados 
obtenidos con ese esfuerzo. Su concepto nace del estudio de los 
mecanismos de regulaci6n biol6gica que los Peres universales poseen 
para intra e interactuar con su medio, y su aplicaci6n t6cnica se concreta 
en la ingenierfa de los procesos autoregulados. 

o Son elementos del sistema: el insumo que lo alimenta; el procesador que
incide, afecta y transforma el insumo; el producto, materia resultadoo 
de la acci6n procesadora; el regulador que coordina y orienta todo; y un 
mecanismo de retroalimentaci6n de todos los referidos elementos y que 
es el responsable de ejercer una actividad controladora y evaluadora del 
funcionamiento de todo el sistema, incluy6ndose a si misma. 
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o 	 La Teorfa General de Sistemas o el concepto de SISTEMA se aplica o 
se puede aplicar a todos los campos cientfficos, entre ellos, al de las 
ciencias sociales. Cuando el trvbajo y el comportamiento humano se 
disciplinan y someten a una finalidad, se habla tambidn de sistema. 
Igualmente, se aplica para elaborar desarrollos te6ricos y t6cnicos en 
cualquier disciplina y para lograr una visi6n interdisciplinaria de un 
hecho, objeto o situaci6n. 

o 	 Partiendo de la Teoffa General, se concibe al SISTEMA como un"conjunto de elementos o partes (Subsistemas) interelacionados, 
interactuantes e interdependientes cuyo funcionamiento, en un todo 
(Sistema) coherente y drm6nico, logra la consecuci6n de objetivos
previamente establecidos". 

o 	 Son caracterfsticas del Sistema las siguientes: 

Los elementos que lo integran pueden subdividirse en elementos 
menores, y el todo, por su parte, puede constituirse en elemento 
componente de un todo o sistema mayor; de allf que sea l6gico
hablar de macrosistemas, sistemas, subsistemas y microsistemas;
El todo posee propiedades sin6rgicas, esto es, la cualidad por la 
cual la capacidad de actuaci6n del sistema es superior a la simple 
suma de las capacidades de sus elementos, considerados 
individualmente. 

- En virtud del principio del orden que existe dentro del Sistema, 
cada uno de sus elementos ocupa el lugar que le corresponde en 
el conjunto. 

- Cada componente cumple funciones especializadas especfficas
(Especializaci6n Funcional), sin interferir en el campo de acci6n 
de los demds; 

- Ninguna de sus partes tiene supremacfa sobre las demds y todas 
son igualmente importantes para el funcionamiento eficiente del 
todo en su conjunto. 

- La imperfecci6n o defecto en el funcionamiento de uno s6lo de 
sus elementos, destruye la eficacia del Sistema en su totalidad. 

- Todo esquema organizado con la CONCEPCION S!STEMICA es 
adaptable y, como tal, posee la cualidad de evolacionar 
dinimicamente en arreglo a su entorno. 

- Siendo asf, todos los elementos de un sistema ostentan un alto 
grado de eficiencia ya que insumen tinicamente lo que requieren 
para su participaci6n en el conjunto, y porque se dedican a 
producir 6inicamente aquellos resultados que esperan y requieren
de 61 los demd.s elementos y sistemas. 
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o 	 Adaptada esta concepci6n a la esfera de lo polftico, y mds 
concretamente a la teleologfa o doctrina de fines del estado -fines que la 
administraci6n pfiblica gestiona- 6stos constituyen un macrosistema 
cuyos elementos (sistemas) buscan en conjunto el bien comfin. De 
diversa indole son los fines que el estado persigue y estdtn en funci6n de
las concepciones doctrinarias -filos6ficas, polfticas y sociales- que
prevalecen en un estado determinado. 

o 	 Independiendemente de la mayor o menor amplitud de fines que dichas 
concepciones asignen al estado, hay uno caracterfstico de la democracia 
y al cual denominamos fin juridico. A partir de la doctrina de 
Montesquieu, dicho fin supone: de un lado, producir la ley; del otro, 
asegurar el mantenimiento del derecho creado por la ley; y, finalmente, 
proveer a las necesidades del cuerpo social mediante la aplicaci6n de la 
ley. Mas alld del fin esencialmente juridico, existen otros que rebasan 
su contenido y suelen denominarse fines sociales. Dentro de esta 
categorfa se encuentran los afanes moralizadores, civilizadores, culturales,
de desarrollo econ6mico-social, etc. que la sociedad polifticamente
organizada pretende convertir en realidad de vida. Dado 	que el 
cumplimiento de sus fines es lo que de manera medular y esencial se 
propone el estado democrdtico, los conocemos como los Sistemas 
Sustantivos o Sectoriales, que en la siguiente matriz aparecen 
verticalmente, como la variable No 1. 
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MATRIZ VARIABLE 2
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o Para el cumplimiento de los fines del estado, es decir, para el 
funcionamiento de las ireas sectoriales, se requieren medios e
instrumentos que lo posibiliten, cuya provisi6n estdi a cargo de la 
administraci6n. Aplicada a 6sta la teorfa sist6mica, es posible concebirla 
tambi6n como un macrosistema, desde luego subordinado a lo polftico 
como se subordinan los medios al fin. En virtud de esta concepci6n,
desde el punto de vista de las Ciencias Administrativas, es usual hablar
de los Sistemas Adjetivos o Funcionales, que en la matriz aparecen
presentados de modo horizontal, como la variable No.2, circunstancia por
la cual se los conoce tambi6n como los Sistemas Horizontales de la
Administraci6n. Segdin aceptaci6n generalizada, los mds importantes
sistemas adjetivos son: 

- Planificaci6n 
- Organizaci6n 
- Administraci6n de Recursos Humanos 
- Administraci6n de Recursos Financieros 
- Abastecimiento 
- Control y Auditorfa 

o El cumplimiento de los fines mediante la utilizaci6n de los medios, se
halla atribufdo a la responsabilidad de diversos entes que se crean y
establecen dentro del estado por voluntad de dste. El conjunto de esos 
entes realizadores de los fines del estado en cuanto al Ilamado sector 
pfiblico concierne, se concibe tambidn como un macrosistema cuyos
elementos son los sistemas del nivel polftico-administrativo que en la
matriz aparecen en profundidad, como la variable No. 3. Esta 
delimitaci6n en modo alguno significa que el sector privado no pueda
tambi6n ser considerado bajo un enfoque sist6mico, pero le hase 
exclufdo por que 61 no interesa a los fines del presente estudio. 

o Desde el punto de vista de la organizaci6n, para el funcionamiento de 
cada sistema es requisito indispensable que en la cispide del mismo
exista un Organo Rector responsable de su coordinaci6n, exigencia 6sta 
que se aplica por igual a todas las referidas clases de sistemas. 

o Analizadas las partes o elementos de la administraci6n financiera, ellas 
pueden ordenarse dentro de un proceso conceptual l6gico: planeaci6n de 
recursos; obtenci6n de recursos; administraci6n de recursos; registro e 
informaci6n; y, control de los resultados. Deliberadamente se ha dejado
fuera de la consideraci6n del proceso los elementos responsables del 
funcionamiento del sistema de intermediaci6n financiera, no porque no 
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sean integrantes de aqudl, sino, exclusivamente porque no son materia 
de este estudio. 

o Aplicada la concepci6n sistdinica a la administraci6n financiera pulblica,
consideramos convencionalmente a 6sta tambi6n como un macrosistema 
integrado por los sistemas de presupuesto, tesorerfa, cr6dito y
contabilidad, cuyo fin es la eficiente obtenci6n, asignaci6n, utilizaci6n, e 
informaci6n de los recursos financieros del estado. 

o Para los fines de este modelo conceptual consideramos al sistema de 
tesorerfa constitufdo, a su vez, por los subsistemas de administraci6n de 
rentas tributarias o no y de administraci6n de caja. No obstante, se 
reconoce que respetables opiniones puedan considerar a cada una de 
6stas como sistemas con identidad propia. 

o Los sistemas componentes de la administraci6n financiera pfiblica no 
pueden ser considerados aisladamente, pues, estin ligados entre sf 
formando una unidad conceptual indisoluble en virtud del fin 6inico que
a todos engloba. En el cumplimiento de ese fin los organismos pfiblicos
deben ser id6neos y eficaces mecanismos puestos al servicio de los 
sectores para los que fueron creados. 

o 	 Las desviaciones que se produzcan en uno o varios de sus elementos,
afectan al conjunto de la administraci6n financiera pfiblica y,
simultineamente, las modificaciones de las politicas gubernamentales
inciden en las partes o elementos de aqu6lla. 

El diseflo conceptual, los cambios y modificaciones de los elementos de 
la administraci6n financiera p6blica, cuando obedecen a criterios de 
racionalidad, se prev6n y ejecutan mirando el conjunto de lo financiero y
dentro de las polfticas gubernamentales del estado. 

o 	 Bajo otra perspectiva, la administraci6n financiera, que en toda la 
extensi6n de los sistemas del nivel polftico administrativo es de carcter
funcional, puede y de hecho se constituye, en un sistema sectorial si es 
gestionada como el fin a cumplirse en ese nivel. Tal ocurre en un 
Ministerio de Hacienda o Finanzas respecto del nivel de gobierno
nacional o con 	un departamento financiero dentro del nivel institucional. 

o 	 El sistema presupuestario, elemento del sistema superior, o sea la 
administraci6n financiera, desde otro punto de vista es tambi6n parte del
sistema de planificaci6n. Los dos enfoques conceptuales son vilidos y 
por ello, para este trabajo al presupuesto se le considera equidistante y
vinculador de la planificaci6n y de la administraci6n financ; era; es decir, 
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simultnea y concurrentemente formando parte y vinculando a los dos 
sistemas. 

o 	 Algo parecido ocurre con las operaciones de cr6dito. En este estudio se
mira a dichas operaciones integradas en y formando parte tanto del 
sistema de tesorerfa como de cr6dito pfiblico. Corresponden al primero
cuando se realizan y liquidan dentro de la vigencia del perfodo
presupuestario y tienen por objeto suplir deficiencias temporarias y
cfclicas de caja; y, del segundo cuando rebasan ese lfmite. 

o 	 Para el funcionamiento de la administraci6n financiera pfiblica los 
estados le dotan de mecanismos constitufdos por un complejo
institucional y orgdinico. La responsabilidad central del funcionamiento de 
aqu6lla recae en el Jefe de la Funci6n Ejecutiva y en el Ministerio de
Hacienda o Finanzas. No cabe duda que la rectorfa del macrosistema 
de administraci6n financiera pfiblica corresponde a quien, en el nivel
central, ha asumido la responsabilidad de conducirla. Ello exige que ese
ministerio cuente con los pertinentes 6rganos rectores de los sistemas de 
presupuesto, cr6dito, tesorerfa y contabilidad, de los cuales han de 
emanar las polfticas y directrices que coordinen a sus diferentes 
elementos, cualquiera sea el nivel polftico-administrativo en que se 
encuentren. En los dem6.s niveles del sistema politico-administrativo,
incluyendo el nivel institucional de cada entidad u organismo piiblico,
dicha 	responsabilidad radica en su principal ejecutivo y en su 
correspondiente unidad financiera que, igual que en el nivel central,
debe tambi&n contar con sus subunidades de presupueso, credito,
tesorerfa y contabilidad. Responsabilidad de dstas es el cumplimiento de 
las polfticas, directrices y otras normas emanadas de los precitados
Organos Rectores. 

o 	 Es asf como concebimos tambi6n al control como un sistema 
retroalimentador y como tal apoya el accionar de la administraci6n y la 
gerencia, fundamenta e impulsa el proceso administrativo, y se concreta 
en un conjunto articulado de actos y operaciones profesionales e 
independientes tendientes a identificar la realidad, examinarla y
compararla con un modelo preestablecido, para luego modificarla 
conforme a ese modelo, y adecuarla a los fines del desarrollo integral. 

o 	 Son subsistemas del sistema de control: el control interno y el control 
externo. 
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o Dentro del sector puiblico los 6rganos accionadores del control extemo 
son por antonomasia las contralorfas, cortes o tribunales de cuentas, 
gendricamente denominados Instituciones Superiores de Auditorfa (ISA). 

o 	 El mecanismo t6cnico-profesional que activa el sistema de control,
cuando es accionado por profesionales que no intervienen en los 
sistemas controlados, es la auditorfa. 

o La concepci6n doctrinaria en materia de control gubemamental aplicable
actualmente a las ISA, es aquella que en el nivel mundial ha delineado 
!a Organizaci6n Internacional de Instituciones Superiores de Auditorfa,
(INTOSAI), de la cual forman parte las ISA de los parses suscriptores
de la 	Carta de las Naciones Unidas. 

o 	 Aspectos importantes de aquella concepci6n son los siguientes: 

-	 El control dentro del sector p6blico es funci6n y actividad 
compartida entre la administraci6n y la ISA. 

- El control interno es responsabilidad de la entidad actora de las 
operaciones. 

- El control previo es parte consubstancial del control interno y se 
construye dentro del proceso normal de las operaciones. 

- El control externo, que es siempre posterior, es responsabilidad 
inherente a la ISA. 

- Tanto el control interno posterior como el control externo se 
practican profesionalmente, mediante el ejercicio de una disciplina 
especializada, la auditorfa. 

- Los postulados y normas para el ejercicio profesional de la 
auditorfa en general se hallan contenidos en las Normas de 
Auditorfa Generalmente Aceptadas (NAGA) y, para la prictica de 
la auditorfa gubernamental en particular, en las Normas de 
Auditorfa de INTOSAI. 
Para el ejercicio de la auditorfa es requisito sine qua non la 
independencia, exigida tanto a la entidad como al personal que la 
Ileva a cabo. Ello exige la autonomfa de la ISA y la abstenci6n,
de ella y de su personal, en la gesti6n o cogesti6n de los actos y
operaciones objeto de su examen. 
La auditorfa se efect6a a base del examen de una muestra 
selectiva, representativa del universo de operaciones.
A la auditorfa gubernamental le conciernen no solamente los 
aspectos de regularidad y legalidad de las operaciones, sino 
tambi~n la economfa y eficiencia de las mismas asf como la 
efectividad de los resultados. 
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o Dadas las estrechas vinculaciones existentes entre los sistemas financieros 
y de control y auditorfa es conveniente la integraci6n de los mismos en 
un conjunto denominado Macrosistema de Administraci6n Financiera,
Control y Auditorfa (MAFYCA), que permita hablar con mayor
propiedad acerca del control en el presupuesto, control en la 
administraci6n de las rentas y de la caja (tesorerfa), control en el cr6dito 
y control en la contabilidad y en la informaci6n. 
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III. PRINCIPALES CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

Los elementos de orden descriptivo que singularizan a la Administraci6n Financiera
Ptiblica de la Repiiblica de Costa Rica se encuentran detallados en la primera secci6n 
de cada uno de los Informes Individuales preparados por nuestros consultores en sus 
tirea respectivas de especializaci6n. 

En esta parte del Informe Global se presentan uinicamente las principales conclusiones 
y recomendaciones de cada uno de dichos Informes Individuales, estructurados de
 
modo que posibilitan la apreciaci6n objetiva del conjunto.
 

Reconocida la complejidad de la situaci6n, lo cual se puede inferir de la lectura de

las conclusiones, se plantean las recomendaciones con el pensamiento de que

constituirdn cambios coayuvantes y singulares de la Reforma del Estado que, a

medida que pase el tiempo con la tendencia actual, se tornari inevitable. Es
evidente que la adopci6n del modelo conceptual a que se refiere el capftulo anterior 
implica una decisi6n polftica de enormes proporciones en cualquier latitud y
singularmente en Costa Rica, dadas sus condiciones y caracterfsticas particulares, entre 
las que sobresale el extraordinario respeto a las instituciones jurfdicas fundamentales, 
dentro de un contexto democratico. 

Las recomendaciones, al igual que lo hicimos en nuestro informe sobre la
Administraci6n Financiera Ptiblica de Colombia, se expresan en forma de metas a 
cumplir en el tiempo y como acciones concretas a realizar a corto y mediano plazo.
A estos efectos, entendemos al corto plazo como un perfodo de hasta un aflo 
calendario y como mediano plazo, a aquel que rebasa de es2 tiempo y se extiende 
hasta por tres afios. 

A. Sobre el Regimen Jurfdico de la Administraci6n Financiera Ptlblica 

La organizaci6n eficiente de las entidades ptiblicas, entendida como el conjunto de
elementos requeridos para desarrollar las actividades tendientes al cumplimiento de
los fines institucionales, descansa en un ordenamiento jurfdico bdsico, claro, sencillo, 
congruente, arm6nico y jerirquico. Procurar y alcanzar tal ordenamiento jurfdico es 
una necesidad actual de la administraci6n financiera p6blica de la Rep6blica de Costa 
Rica. 
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La conclusi6n general que antecede se fundamenta en las consideraciones siguientes: 

o La Carta Fundamental de la Rep'iblica, expedida en 1949, da origen
constitucional a un sistema presupuestario, integrado por dos organismos, 
cuyas caracteristicas institucionales son marcadamente diferentes: 

El primer componente institucional es el Poder Ejecutivo el cual, 
a trav6s del departamento especializado que crea el artfculo 177,
administra una parte importante de las finanzas p6blicas y de la 
polftica fiscal, que se expresa en el presupuesto del Gobitrno 
Nacional. 
El otro organismo que sefiala la Constituci6n como parte del 
sistema presupuestario del sector pfiblico, es la Contralorfa 
General de la Reptiblica, la cual constituye un organismo auxiliar 
de la Asamblea Legislativa. Entre sus deberes y atribuciones 
consta el de aprobar o rechazar los presupuestos de las munici­
palidades e instituciones aut6nomas y el de fiscalizar su ejecuci6n 
y eventual liquidaci6n. 

o Las disposiciones constitucionales de 1949, seguramente tomaron en 
cuenta la composici6n de la totalidad de los recursos financieros del 
sector p6blico, que daba un porcentaje significativo al Gobierno Nacional 
y un porcentaje mucho menor al resto de instituciones del Sector 
Pdiblico. Esta composici6n ha variado sustancialmente; y es asf que en
1987 -el perfodo mds pr6ximo del que se pudo obtener informaci6n 
completa- mientras los recursos del resto del sector pfiblico
representaron el 70,50%, los del Gobierno Nacional Ilegaron tan s6lo al 
29,50% del total. 

- Aproximadamente del total de los recursosel 29% del sector 
p6blico se administra a trav6s del presupuesto ordinario y extra­
ordinario de la Repfiblica, el cual incluye asignaciones para la 
Asamblea Legislativa; Contraloria General de la Repfiblica;
Presidencia de la Repfiblica; ministerios; Tribunal Supremo
Electoral; y, otras asignadas para obras especfficas.
En cambio, los recursos asignados al resto de las instituciones lel 
sector pfiblico -apr6ximadamente el 71%- no son controlables 
directamente por quien en el Poder Ejecutivo responde de la 
conducci6n de ls finanzas puiblicas. 
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o 	 Esta tendencia se ha ido complicando con la creaci6n de instituciones 
con diferente grado de autonomfa, descentralizaci6n o desconcentraci6n,
financiadas con recursos propios o con recursos con destino especffico.
Ello ha dado origen a la creaci6n de una serie de diferentes normas,
reglamentos e instrumentos t6cnicos, que permitirfan afirmar que en el 
sector p6blico funcionen dos sistemas presupuestarios paralelos: uno 
administrado a trav6s de la Direcci6n de Presupuesto Nacional, Oficina 
de Control de Presupuesto del Ministerio de Hacienda y la Direcci6n 
General de Presupuestos Pfiblicos de la Contralorfa en cuanto tiene a su 
cargo el control previo de este sistema; y, otro sistema presupuestario
paralelo, que se maneja por intermedio de la Direcci6n General de
Presupuestos Pfiblicos de la Contralorfa y las ,reas de planificaci6n en 
algunos casos y de finanzas, en otros casos, de las propias entidades 
descentralizadas, desconcentradas o de las municipalidades. 

o 	 La creaci6n de la Autoridad Presupuestaria en octubre de 1982 habrfa 
sido una iniciativa adecuada para centralizar la formulaci6n de la polfti­
ca presupuestaria del sector ptiblico, velar por su aplicaci6n y controlar 
la eficacia de la funci6n presupuestaria. No obstante, la acci6n de la
Autoridad Presupuestaria, con el devenir del tiempo se ha ido concen­
trando en decisiones inherentes a una polftica de austeridad fiscal y
concecuentemente de control, pero especialmente de gastos de personal. 

o 	 La Ley de Planificaci6n incluye entre los organismos del sistema 
nacional de planificaci6n, al departamento que establece el Artfculo 177
de la Constituci6n Polftica, encargado de la preparaci6n del presupuesto 
por programas. La Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Piblico
dispone que la dependencia especializada, establecida en el Artfculo 177
de la Constituci6n Polftica, formulari el presupuesto de la Reptiblica, y 
que este presupuesto seri por programas, bajo los lineamientos del
Ministerio de Hacienda. De esta manera se transfiri6 la funci6n de 
preparaci6n del presupuesto de ]a Republica, del Ministerio de 
Planificaci6n Nacional y Polftica Econ6mica al Ministerio de Hacienda. 

o 	 Por lo que al cr6dito pu'blico respecta, la superabundancia normativa en 
unos casos y su escasez en otros, demoran la autorizaci6n y ratificaci6n 
de los cr6ditos externos; y es asf que en algunos casos han transcurrido 
hasta tres aflos, entre las gestiones iniciales y la recepci6n de los
primeros desembolsos. Como es fftcil inferir, ello trae consigo una 
secuela de problemas cuya incidencia repercute en la ejecuci6n oportuna
de las obras asf como en el encarecimiento de las mismas. 
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o 	 Aunque los procedimientos a seguir para la deuda externa e interna 
pueden ser diferentes, esto no significa que las normas que los rigen
deban apartarse de una concepci6n integral sobre el financiamiento del 
sector pfiblico en su conjunto. 

o 	 Si bien los artfculos 185 de la Constituci6n Polftica y 10 de la Ley de
 
Administraci6n Financiera de la Rep6blica, instituyen la Tesorerfa
a 
Nacional como el centro de las operaciones de todas las oficinas de 
rentas nacionales y el finico organismo facultado para pagar a nombre 
del Estado y recibir las cantidades que a tftulo de rentas u otro 
cualquiera deban ingresar a las arcas nacionales; las funciones de Cajero
General del Gobierno han sido confiadas al Banco Central de Costa 
Rica, considerado como auxiliar de la Tesorerfa Nacional, el que, por 
otra parte, se halla autorizado para hacer directamente los arreglos para
el servicio de caja en los demds lugares del interior del pais. En este 
mismo aspecto, cabe resaltar que tambi6n la percepci6n de ingresos se 
efectfia por intermedio de la red bancaria nacional que se halla obligada 
a depositarlos luego en el Cajero de( Gobierno. 

o 	 El Capftulo III del Titulo II de la Ley NO 1279 de 1951, determina la 
existencia de una Oficina de Tesorerfa Nacional a la cual exige llevar 
una contabilidad de caja, limitada exclusivamente a satisfacer las 
necesidades de informaci6n financiera y de control interno que le son 
propios. La Ley de Administraci6n Financiera establece, adems, que
la Tesorerfa Nacional de comfin acuerdo con cada Ministerio, fijari el 
monto de sus cajas chicas; y, al efecto, se dispone de un Reglamento
General expedido por Decreto Presidencial NO 16863-H. Todo ello 
explica el fundamento jurfdico de un manejo centralizado de Tesorerfa, 
cuyo funcionamiento dista mucho de su conceptualizaci6n como Sistema. 

o 	 La ley bdsica de Administraci6n Financiera no incluye disposici6n alguna
sobre programaci6n de flujos de caja ni recursos de capital, tales como 
letras del Tesoro, bonos de Deuda PNiblica y Polftica y otros recursos del 
Tesoro.
 

o 	 Las normas que rigen la contabilidad son insuficientes para el sistema 
contable en su conjunto. No existe referencia alguna en la Ley de 
Administraci6n Financiera ni en ninguna norma complementaria, en 
virtud de la cual se ordene a cada entidad u organismo llevar el registro
contable de todas su, propias operaciones financieras o preparar sus 
estados financieros, aplicando en uno y otro casos, al menos en alguna
medida, los Principios de Contabilidad Generalmente Aceptados. Las 
normas aplicables a la contabilidad sientan el fundamento de un sistema 
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centralizado que en ese nivel considera como uinico ente contable al 
Gobierno Nacional. 

o El Decreto 2487-H, sobre Bienes del Estado, establece la 
contabilizaci6n simult,.nea entre el egreso o compromiso presupuestario, 
y el incremento de los inventarios. Este equfvoco de la ley da lugar a 
que el compromiso se registre como gasto ejecutado, contradiciendo el 
espfritu de la Ley de Administraci6n Financiera, que prescribe que la 
contabilidad refleje la realidad en un momento dado. 

o 	 Si bien es excelente que el Decreto 2487-H responsabilice a las 
personas por los bienes entregados para su uso, asf como las formas de
valorizaci6n de los bienes del Estado; pues, esos aspectos reflejan el 
deseo de controlar el patrimonio p6blico; en cambio, establece funciones 
incompatibles tales como el registro y, a la vez, una parte de la 
administraci6n de los mismos. 

o Dentro del Ministerio de Hacienda se ha constitufdo, aunque de modo 
informal, una Comisi6n para la actualizaci6n de la Ley de 
Administraci6n Financiera, en la cual, al menos inicialmente tambi6n 
habrfa participado la Contraloria. Los estudios resultantes que en forma 
fragmentaria se nos dio a conocer, no tienen un verdadero concepto
integrador de la Administraci6n Financiera y apenas si entrafiarian 
modificaciones cosm6ticas de las disposiciones actuales. 

o 	 En el nivel descentralizado, en el de las empresas piiblicas y en el de 
las municipalidades, la base legal para el funcionamiento de la 
Administraci6n Financiera es m6.s ordenada y concreta, sin liegar por
ello al grado de eficiencia que es menester en este campo. 

En res6men, la base legal es exageradamente abundante en materia presupuestaria, ya 
sea en cuanto a leyes, reglamentos u otras disposiciones; entrafia a veces 
contradicciones, o por lo menos falta de claridad, como acontece entre las funciones 
de la Direcci6n de Presupuesto Nacional y la Oficina de Control de Presupuest3,
integradas ambas en la organizaci6n del Ministerio de Hacienda, o en aspectos de
Tesorerfa y de Contabilidad. En otros casos, en cambio, es insuficiente o adolece de 
un cierto grado de obsolescencia, como acontece principalmente en materia de 
Cr6dito Pdblico Interno, Tesoreria y Contabilidad. 

La sencillez normativa no es una caracterfstica del sistema presupuestario; al 

contrario, al coexistir tantas leyes y reglamentos que, ademds, en la mayorfa de los 
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casos no especifican los preceptos que quedan derogados, pierden claridad y siembran 
dudas sobre si estdn o no vigentes. 

Ademds, aunque no se enmenciona este estudio, hay otras disposiciones legales que
inciden en el manejo de la Administraci6n Financiera Ptiblica, tales como ]a Ley
General de la Administraci6n Ptiblica, la Ley de Salarios de la Administraci6n 
PNiblica, y el C6digo de Trabajo. 

Estas conclusiones permiten afirmar que un ,rea sustancial que deberfa abordar la
Comisi6n para la Reforma del Estado, es un replanteamiento o rediseflo de todo el
sistema financiero pfiblico, del cual, como se propone en este trabajo, los sistemas de
presupuesto, cr6dito pfiblico, tesorerfa y contabilidad constituyen parte. Es decir, se 
deberfan analizar las funciones y atribuciones del Poder Ejecutivo y del Poder
Legislativo, concenientes a la administraci6n financiera y a la realizaci6n de sus 
controles internos. 

Este esfuerzo demanda un complejo proceso polftico, que incluirfa reformas de
cardcter constitucional, que se reconoce serfan de dificil realizaci6n, dentro de un esquema de estabilidad y permanencia de las instituciones jurfdicas y legales. No
obstante, quienes deben adoptar una decisi6n polftica de tanta trascendencia, estarn
 
tocando los umbrales de 
una verdadera reforma de la estructura del estado si
ratifican que la Contralorfa General de la Repfiblica, como organismo auxiliar de la
Asamblea Legislativa, debe vigilar las finanzas p6blicas, mediante controles en 
instancias posteriores, haciendo uso de la auditoria profesional. 

El grado de respeto que ha logrado la Contralorfa, ha dado origen a que se le vayan
asignando por parte de la Asamblea Legislativa, un ciimulo de funciones que
indudablemente le restan independencia y recursos para llevar a cabo las tareas
inherentes a su condici6n de Instituci6n Superior de Auditorfa. 

META RECOMENDADA 

Formular un verdadero "C6digo de Administraci6n Financiera, Control y Auditorfa del
Sector Pfiblico", que resulte en un conjunto completo, jerirquico, arm6nico y
coherente de normas que, ademds unde incluir la versi6n legal de macrosistema 
integrado de Administraci6n Financiera Piblica compuesta de los elementos 
propuestos en el modelo conceptual de este informe, se complemente con los 
elementos del Sistema de Control y Auditorfa y vincule a 6stos con los demis 
Sistemas Adjetivos (funcionales), a fin de que la Administraci6n Financiera Puiblia y 
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su Control y Auditorfa sean instrumentos eficaces al servicio del funcionamiento de 
los Sistemas Sustantivos (Sectoriales) del Estado. 

Una parte significativa de esta meta, es la actualizaci6n de la Ley de la

Administraci6n Financiera Piblica, que debe fundamentalmente contener aspectos

relativos a doctrinas y principios, entre los cuales deben constar 
los referidos a
presupuesto, cr~dito pfblico, tesorerfa y contabilidad. A su vez, la actualizaci6n de la
Ley de la Contralorfa General de la Rep6blica debe, igualmente, debe incluir los 
aspectos relativos a doctrinas y principios que. inciden sobre el Control y la Auditorfa.
Si no existe este dmbito y esta cobertura, no estarfan dadas las bases esenciales para
la observancia y aplicaci6n arm6nica de tales principios. 

Es de particular importancia que, dado los principios del instrumento jurfdico que se 
propone, el mismo tenga vigencia obligatoria en todos los organismos ptiblicos que
integran los sistemas polftico-administrativos, y en toda la extensi6n que le sefiala 
nuestro modelo conceptual. 

La reglamentaci6n, y demds instrumentos normativos, tales como normas t6cnicas,
manuales e instructivos, deben tener como marco 	de referencia la legislaci6n bdsica.
Esta modalidad permitiri adaptar las normas a las exigencias particulares de cada
entidad, y permitiri asimismo ir cambiando los reglamentos y demds instrumentos
secundarios a medida que vayan surgiendo nuevas necesidades o cuando se decida
hacer 	la incorporaci6n de nuevas tecnologfas que, en materia de administraci6n 
financiera pfiblica, surjan en el futuro. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Hacer uv i ,'cnItariode todas las dispersas legales ynormas 
reglamentarias relacionadas la administraci6ncon financiera 
pfiblica, el control y la auditorfa y codificarlas. 

o 	 Preparar los proyectos de cambios legales que sustituyan a
 
la abundante legislaci6n vigente. El C6digo de
 
Administraci6n Financiera, Control y Auditorfa de la
 
Rep6blica, constitufdo en el centro de la reforma legal,
debe incorporar los elementos conceptuales presentados en 
el Capftulo II que antecede, y contener tftulos, capftulos o
secciones para el r6gimen de cada uno de ellos. Las leyes 
con exceso de reglamentaciones restan flexibilidad a la 
acci6n. 

o Todos los cambios ulteriores que deban introducirse en esta 
materia deberin realizarse siempre dentro del espfritu del 
enfoque conceptual, en concordancia con 61 y, en cada 
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caso, con especificaci6n expresa de lo que se modifica o 
deroga. 

o Preparar el reglamento(s) al sugerido c6digo; puede ser un 
s6lo reglamento o uno para cada uno de sus sistemas 
componentes, es decir, presupuesto, contabilidad, tesorerfa,
crddito pfiblico, control y auditorfa. Tambidn serd 
menester que la reglamentaci6n guarde coherencia y 
armonfa de conjunto. 

o Formular los cambios que sean necesarios en el C6digo Municipal 
para compatibilizarlo con el anterior, y obtener una perspectiva
global del manejo de las finanzas pfiblicas y de su control,
incluyendo las que se refieren a las municipales, que tienen la 
condici6n de organismos territoriales de prestaci6n de servicios y
realizaci6n de obras, en una amplia gama de acci6n, conforme se 
desprende de sus objetivos y funciones. 

ACCIONES 	QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo: 

Conformar un grupo de trabajo para la preparaci6n de un plan 
cuya finalidad sea la consecuci6n de las metas. Es indispensable 
que en dicho grupo de trabajo se cuente con funcionarios t6cnicos 
y jurfstas de las distintas ,reas vinculadas del Ministerio de 
Hacienda, de la Contralorfa General de la Rep6blica y del 
Ministerio de Planificaci6n. El grupo de trabajo deberd estar 
familiarizado con el modelo conceptual propuesto.
Integrar grupos de trabajos dedicados al inventario y a la 
codificaci6n de las normas actuales, para facilitar la informaci6n 
al grupo de elaboraci6n del anteproyecto de la nueva ley.
Formular la nueva versi6n de la Ley y de su reglamentaci6n
inicial bdsica. 
Las nuevas disposiciones legales y reglamentarias deben ser 
compatibiles con el diseflo de los instrumentos bdsicos de 
administraci6n financiera, control y auditorfa, con los reajustes
organizacionales fruto de la ejecuci6n de un Plan de Desarrollo 
Institucional, asf como un plan concreto de capacitaci6n del 
personal y con la ejecuci6n de un Plan Maestro de Sistemas de 
Informaci6n. 
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o 	 En el mediano plazo: 

Continuar con la ejecuci6n del plan de codificaci6n y de 
preparaci6n de las nuevas normas legales y reglamentarias y
someterlas al trmite de discusi6n y aprobaci6n que corresponda. 

B. 	 Presupuesto 

1. 	 En cuanto a la Organizaci6n 

o 	 Si bien la Autoridad Presupuestaria formula la polftica en este campo,
existen otras instancias organizacionales que en sus respectivos Ambitos 
de actividad, tambi6n formulan polfticas que inciden en la asignaci6n de 
recursos presupuestarios. Tal es el caso de las politicas de inversiones, 
la prioridad de proyectos, la propia polftica institucional, la posibilidad
de financiar proyectos con endeudamiento, etc., situaci6n que resta 
unidad y coherencia a la polftica presupuestaria. 

Si a esta situaci6n, se agrega la falta de cumplimiento de los plazos, el 
efecto real es la carencia de orientaci6n ae polftica y la inevitable 
costumbre de formular el presupuesto para el pr6ximo aflo a base del 
que estdi vigente. 

o De acuerdo a la muestra examinada, no existe a nivel ministerial una 
uniformidad organizacional y, en consecuencia, se carece de uniformidad 
en la asignaci6n y cumplimiento de funciones. En efecto, mientras en el 
Ministerio de Salud todo el proceso de formulaci6n ejecuci6n y control 
y evaluaci6n se concentra en un solo departamento, en el Ministerio de 
Obras Pfiblicas y Transportes la formulaci6n se prepara en la Direcci6n 
General de Planificaci6n y la ejecuci6n, control y evaluaci6n, en el 
Departamento de Presupuesto de la Direcci6n General Financiera. 

o 	 En lo concerniente a la relaci6n de dichos departamentos con la 
Direcci6n de Presupuesto Nacional y las dependencias encargadas de la 
formulaci6n, la misma no tan estrecha aqu6l1a que existe entrees como 
la Oficina de Control de Presupuesto y las Oficialfas Presupuestales o 
Departamentos de Presupuesto que funcionan los ministerios.en 

o 	 En el conjunto de organismos del resto del sector ptiblico hay 

diferencias. Mientras en el Instituto de Desarrollo Agrario, la 
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formulaci6n del presupuesto est, a oargo de la Direcci6n de 
Planificaci6n, en el Instituto Costarricense de Electrificaci6n se coordina 
la formulaci6n del presupuesto en la Secci6n de Presupuesto del 
Departamento Financiero; la ejecuci6n y el control, se Ilevan a cabo en 
las ,ireas financieras. 

o 	 Pricticamente no existe ninguna relaci6n entre las entidades descen­
tralizadas, desconcentradas, y/o emprcsas del estado con los ministerios 
afines, ya los respectivos ministerios no imprimen orientaci6n de polfticas 
en las instituciones que configuran o integran cada sector. 

o A nivel municipal, las unidades de contabilidad y de presupuesto 
cumplen con las funciones inherentes a la gesti6n presupuestaria, bajo la 
asesorfa del Instituto de Fomento y Asesorfa Municipal (IFAM), y segfin 
las instrucciones de la Contralorfa. 

En resfimen, en lo que concierne al campo organizacional no hay unidad de 
conducci6n en el nivel superior, mientras que en los ministerios, entidades 
descentralizadas y empresas del estado, no hay uniformidad en la asignaci6n de 
funciones. 

META RECOMENDADA 

Ejecutar un Plan de Desarrollo Institucional, para adecuar la organizaci6n
administrativa de varias entidades y dependencias al funcionamiento de un s6lo 
sistema presupuestario, en el cual el Ministerio de Hacienda se convertirfa en el 
principal responsable de la conducci6n de las finanzas puiblicas y de la polftica fiscal,
interrelacionado con los dems componentes de la administraci6n financiera y de la 
planificaci6n. 

Los cambios organizacionales, deben ser compatibles con la implantaci6n y plena 
vigencia de una nueva legislaci6n. 

Del conjunto de instituciones y dependencias, se debe concentrar la atenci6n en 
aquellas que, por su influencia en el comportamiento institucional, desencandenen a 
su vez cambios en las dem6.s. 

Los principales organismos que se involucrarfan serfan las dependencias del Ministerio 
de Hacienda; de la Contralorfa General de la Reptiblica; de los ni'cleos sectoriales a 
nivel ministerial; y, del Consejo Econ6mico del gobierno nacional. 
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METAS RELACIONADAS
 

o Preparar el Plan de Desarrollo Institucional tomando en cuenta los 
proyectos que actualmente se estudian o tramitan, asf como 	las reformas 
legales pertinentes a los organismos que participan en la Administraci6n 
Financiera, dando 6nfasis y ratificando un enfoque de cardcter sectorial 
que, tanto organizacional como iistrumentalmente, constituya un 
verdadero eslab6n entre el nivel nacional y el nivel institucional. 

o 	 Organizar, a nivel de viceministro, una dependencia que integre a todas 
las unidades de presupuesto del Ministerio de Hacienda. Dicha 
dependencia se podrfa organizar por sectores, a fin de lograr
especializaci6n para el anilisis de los presupuestos sectoriales y dentro 
de 61los, de los institucionales. 

o 	 Organizar a nivel ministerial el enfoque del presupuesto sectorial, el cual 
podrfa incluir comit6s sectoriales de presupuesto. El gobierno nacional,
actuando a trav~s de sus ministerios y especfficamente del Ministerio de
Hacienda, tendr, la posibilidad de dirigir, en un porcentaje significativo,
la asignaci6n de recursos del sector pfiblico, para asf lograr un mayor
impacto en la ejecuci6n de su polftica gubernamental. 

o Robustecer la Direcci6n de Inversiones Ptiblicas del Ministerio de 
Planificaci6n Nacional y Polftica Econ6mica, para que se constituya en el 
n6cleo central del sistema nacional de proyectos o en el administrador 
del banco de proyectos. 

o 	 Institucionalizar al Consejo Econ6mico del gobierno, para que se 
convierta en el responsable de la formulaci6n de la polftica econ6mica,
especialmente mediante la aprobaci6n del Programa Financiero que se 
propone m6.s adelante. 

El Presidente de la Reptiblica participarfa en las sesiones en las que se
discutan y aprueban decisiones del Programa Financiero, el cual ser,
elaborado por los tdcnicos de las instituciones cuyos titulares forman el 
Consejo Econ6mico. 

0 	 Concentrar el manejo de la gesti6n presupuestaria en las unidades de 
presupuesto de los departamentos financieros, dejando como 
responsabilidad de las unidades de planificaci6n, la formulaci6n y
evaluaci6n de los planes operativos anuales institucionales y de los 
proyectos de inversi6n. 
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ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o En el corto plazo: 

Organizar un grupo de trabajo que prepare el esquema organi­
zacional integral para el sistema presupuestario, con la 
participaci6n de tdcnicos de los organismos involucrados y de 
especialistas de la Direcci6n General del Servicio Civil y de la 
Direcci6n de Racionalizaci6n Administrativa del Ministerio de 
Planificaci6n Nacional y Polftica Econ6mica. 
Formular el Plan de Desarrollo Institucional, como parte del 
fortalecimiento y modernizaci6n de la Administraci6n Financiera 
Pfiblica el cual, como est, inicialmente proyectado, integra las 
acciones previstas por la Comisi6n Consultiva sobre la Reforma 
del Estado. 
Disefiar la estrategia y las etapas de ejecuci6n del Plan de 
Desarrollo Institucional, dando prioridad a aqu6llos organismos en 
los que exista mejor "clima organizacional", para introducir,
 
mantener y difundir nuevos valores, funciones y t6cnicas, propias

del enfoque de "construcci6n y reconstrucci6n de instituciones
 
sociales".
 
Reglamentar el funcionamiento del sistema nacional de proyectos,
 
o de la administraci6n del banco de proyectos, a base de los 
inventarios actualizados y del funcionamiento de mecanismos 
similares, como es el caso de el Ministerio de Obras P6blicas y
Transportes. 
Disefiar y reglamentar la organizaci6n de las ireas financieras y
de las unidades de planificaci6n, tanto a nivel ministerial o 
sectorial, como a nivel institucional. 
Coordinar con el IFAM para que las labores de planificaci6n y
presupuesto en las municipalidades guarden concordancia y 
similitud con el esquema propuesto y, ademds, incorporen el 
criterio espacial o regional.
Preparar el proyecto de ley y la reglamentaci6n respectiva, para 
convertir al Consejo Econ6mico en el principal organismo de 
formulaci6n de polftica econ6mica. 

o En el mediano plazo: 

Continuar la ejecuci6n del Plan de Desarrollo Institucional e 
introducir los ajustes que sean necesarios, previa la 
correspondiente evaluaci6n. 
Consolidar la integraci6n del sistema presupuestario con los 
demds componentes de la administraci6n financiera -tomando en 
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cuenta las experiencias vlidas del Sistema Integrado de 
Planificaci6n, Presupuesto y Contabilidad (SIPPCO)-, con 
versiones viables y sencillas de la integraci6n de los mecanismos o 
instrumentos del sistema de planificaci6n y presupuesto. 

2. 	 En cuanto a los instrumentos: 

En el punto anterior, que se refiere a la organizaci6n, se han planteado varias 
conclusiones sobre los instrumentos; en esta parte del informe se puntualizan otras. 

o 	 El Plan General de Desarrollo constituye un instrumento de orientaci6n 
a mediano plazo de la sociedad y de la economfa. 

En cambio el Plan Nacional de Inversiones y los proyectos, aproximan
mejor al presupuesto y al financiamiento, especialmente con recursos 
provnientes del cr6dito externo. 

o 	 En la investigaci6n realizada, no se ha podido identificar un instrumento 
de corto plazo, en el que se pueda ver con claridad en un programa
financiero los objetivos de la polftica econ6mica anual y las principales
decisiones que en este campo se deben adoptar; el monto de los 
presupuestos del Sector Pfiblico; la inversi6n; el d6ficit y su 
financiamiento tanto externo como interno; el destino del 
endeudamiento; la transferencia de recursos entre sectores e instituciones 
de acuerdo a prioridades, etc. 

o 	 De la revisi6n de todos los instrumentos, los cuales en forma desagre­
gada forman el Plan General de Desarrollo, el Programa Nacional de 
Inversiones, el Programa Financiero, los Presupuestos Sectoriales, los 
Planes Operativos Anuales Instuticionales y los Presupuestos
Institucionales, se destacan el Programa Financiero y los Presupuestos
Sectoriales, que constituyen las innovaciones de ejecuci6n factible, que se 
pueden lograr a base de la experiencia costarricense en materia de 
planificaci6n y presupuesto. Ademds, estos dos aspectos deben guarder
coherencia con los ajustes legales y organizacionales. 
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META RECOMENDADA 

Preparar la metodologfa para ]a formulaci6n de un Programa Financiero, a fin de que
se constituya en el principal instrumento de planificaci6n y gesti6n de corto plazo, en
el que se definan los objetivos de polftica econ6mica y las medidas de polftica

econ6mica, tendientes a lograr los objetivos.
 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Definir los principales aspectos que se deban incluir en el Programa
Financiero y asignar dependencias responsables para formular la 
metodologfa. 

o Conocer y discutir el diseflo metodol6gico a fin de adoptarlo y aplicarlo 
para el subsiguiente afho presupuestario. 

o Disefiar el sistema de informaci6n que soporte la preparaci6n, control y
evaluaci6n del Programa Financiero. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo: 

Constituir un grupo de trabajo, que prepare el respectivo 
cronograma, orientado a la preparaci6n de la metodologfa.
Seleccionar dos parses con experiencia en programaci6n financiera, 
para realizar visitas de observaci6n y estudio por parte de 
funcionarios del Ministerio de Planificaci6n, Banco Central y 
Ministerio de Hacienda. 
Aplicar en via experimental y mediante modelos de simulaci6n, la 
factibilidad y consistencia del Programa Financiero. 
Discutir la metodologia, realizar los ajustes pertinentes y decidir 
la adopci6n de este mecanismo de polftica econ6mica, que debe 
tomar en cuenta o tener como referencia el Plan General de 
Desarrollo, y los otros instrumentos. 
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o 	 En el mediano plazo: 

Aplicar la metodologfa en la preparaci6n del Programa 
Financiero, y utilizarla como instrumento de polftica econ6mica. 
Implantar todos los sistemas de informaci6n conducentes al 
mantenimiento de la programaci6n financiera, en concordancia 
con los otros instrumentos de planificaci6n. 
Utilizar el Programa como el principal marco de referencia y de 
orientaci6n para la formulaci6n de los presupuestos de todo el 
sector pfiblico, y servirse de 61 como parimetro para la evalua­
ci6n de los presupuestos y de las decisiones adoptadas, en funci6n 
del propio Programa Financiero. 

META RECOMENDADA 

Organizar y poner en funcionamiento el sistema nacional de proyectos, o como 
alternativa la administraci6n del banco de proyectos. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Definir los objetivos, los componentes y los recursos, para el 
funcionamiento del sistema nacional de proyectos o de la administraci6n 
del banco de proyectos. 

o 	 Asignar funciones especfficas en el sistema nacional de proyectos al 
Ministerio de Planificaci6n y a las unidades ministeriales o sectoriales e 
institucionales de planificaci6n; es decir, definir el rol que deben cumplir 
el organismo planificador, los organismos ejecutores y el nivel intermedio 
entre los planificadores y ejecutores, constituido por los ministerios, que 
deben imuprimir un enfoque sectorial y constituirse en nficleos centrales 
de cada sector. 
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ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo: 

- Actualizar el inventario de los proyectos de inversi6n de todo el 
sector pfiblico, a fin de iniciar el funcionamiento del sistema o del 
banco. 

- Seleccionar dos pafses que tengan experiencia en el diseflo y 
funcionamiento de un sistema nacional de proyectos o de un 
banco de proyectos, para realizar visitas de observaci6n y estudio. 

- Disefiar y poner en funcionamiento los sistema de informaci6n, 
que sirvan de soporte para el funcionamiento del sistema o del 
banco, dependiendo de la decisi6n que se adopte. 

- Fortalecer a la Direcci6n de Inversiones Pblicas del Ministerio 
de Planificaci6n y a las unidades de planificaci6n ministerial e 
institucional, para encausar sus esfuerzos hacia el funcionamiento 
del sistema o del banco. 

o 	 En el mediano plazo: 

-	 Implantar el sistema o el banco y mantenerlo en funcionamiento. 
- Evaluar el funcionamiento del sistema o del banco para realizar 

ajustes que permitan relacionar el control de proyectos con los 
instrumentos de evaluaci6n ffsica, financiera y de resultados. 

META RECOMENDADA 

Preparar la metodologfa para la formulaci6n, ejecuci6n y control y evaluaci6n de los 
presupuestos sectoriales que deberdn preparar los ministerios, con la asesorerfa del 
Ministerio de Planificaci6n, de las dependencias que integran la unidad de 
presupuesto y crddito pfiblico del Ministerio de Hacienda (a nivel de viceministro) y
de las varias instituciones que conformen cada sector, debidamente seleccionadas. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Preparar el capftulo de "Presupuestos Sectoriales", que formard parte del 
Manual de Administraci6n Presupuestaria, para el Sector Pfiblico de 
Costa Rica. 
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o Disefiar los sistemas de informaci6n que sirvan de soporte a los 
presupuestos sectoriales y a los presupuestos institucionales. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo: 

Formular las polfticas y directivas para la elaboraci6n de los 
presupuestos sectoriales. 
Coordinar el disefio metodol6gico del presupuesto sectorial con el 
sistema nacional de proyectos, con el programa financiero, con los 
planes operativos anuales institucionales y con los presupuesto 
institucionales. 
Robustecer y reajustar la metodologfa y los planes operativos 
anuales institucionales, adecuindoles o integrndoles al nuevo 
esquema de presupuesto sectorial. 

o 	 En el medi,"xo plazo: 

Iniciar 	la preparaci6n, formulaci6n y ejecuci6n de los presupuestos 
sectoriales. 
Evaluar la aplicaci6n de los presupuestos sectoriales, realizar los 
ajustes pertinentes y utilizar como instrumento de evaluaci6n 
sectorial, que se nutre de los planes operativos anuales y de los 
presupuestos institucionales. 
Simplificar el documento presupuestario, a fin de que sea menos 
voluminoso, de fdcil acceso, de ficil manejo, y se constituya en la 
principal fuente de informaci6n para alimentar el control y 
consecuentemente la evaluaci6n, a base de indicadores de gesti6n 
cuyos pardmetros deben ser definidos previamente. 

3. 	 En cuanto a las Etapas del Proceso: 

o 	 Como se afirm6 anteriormente, funcionan dos sistemas presupuestarios 
paralelos y diferentes; esta situaci6n se ha producido, entre otras 
razones, por la evoluci6n del sector ptiblico descentralizado y por el 
desarrollo y avance de inetodologfas e instrumentos t6cnicos para los 
presupuestos de estas entidades, preparados por la Contralorfia, en un 
esfuerzo de permanente modernizaci6n. 
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o 	 Los calendarios, las instrucciones y los contenidos, son diferentes; 
consecuentemente, se impone integrar un solo sistema presupuestario 
que, en lo que sea pertinente, respete las caracterfsticas institucionales, 
tal el caso de las empresas pi'blicas. 

META RECOMENDADA 

Preparar una metodologfa, que atienda a criterios uniformes y compatibles entre sf, 
que unifique los calendarios, las instrucciones y las estructuras presupuestarias en todo 
el sector ptiblico, a fin de facilitar su ejecuci6n y control y servir como instrumento 
de evaluaci6n de la incidencia de todo el Sector PNiblico, en el quehacer social y 
econ6mico del pafs. S61o de esa manera se podri afirmar con propiedad, el grado de 
participaci6n del sector pfiblico y consecuentemente del estado en la situaci6n 
econ6mica y social de Costa Rica. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Preparar el "Manual de Administraci6n Presupuestaria, del Sector 
Piblico Costarricense". 

o 	 Disefiar el sistema de informaci6n, que soporte la administraci6n 
presupuestaria de todo el sector publico. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo: 

Formular polfticas e instrucciones para la preparaci6n de un 
nuevo esquema presupuestario, en sus tres etapas, incluyendo 
indicadores de gesti6n previamente definidos. 

- Aplicar el Manual de Administraci6n Presupuestaria. 
- Participar en calidad de usuarios del sistema de informaci6n. 
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o 	 En el mediano plazo: 

Evaluar la aplicaci6n y utilizaci6n del Manual de Administraci6n 
Presupuestaria y realizar los ajustes que sean pertinentes. 
Consolidar los sistemas de informaci6n, a fin de facilitar la 
gesti6n presupuestaria. 

C. 	 Cr6dito Pfiblico 

1. 	 En cuanto a la Organizaci6n 

o 	 De la revisi6n de las funciones de algunos organismos y dependencias, 
se puede concluir que existe duplicidad; tal el caso de la Autoridad 
Presupuestaria y del Consejo de Financiamiento Exterior, en materia de 
formulaci6n de polfticas. 

o 	 La prolif'!raci6n de dependencias de alcance reducido y muy especffico, 
ha fraccionado los procedimientos, registros e informes, tanto de la 
deuda externa como de la deuda intema. 

o 	 Las funciones que se cumplen en los ministerios y entidades 
descentralizadas y municipalidades, fundamentalmente son de registro y 
contabilidad de la deuda. 

META RECOMENDADA 

Integrar todas las funciones referentes a la ejecuci6n y control de la polftica de 
endeudamiento pu'blico en una dependencia que, a nivel de viceministro, facilite la 
unidad de conducci6n de las finanzas ptiblicas y de la polftica fiscal, en el Ministerio 
de Hacienda. 

La centralizaci6n de esta polftica permitir, un mejor control y una mejor integraci6n 
con la polftica econ6mica nacional, a nivel del Consejo Econ6mico. 
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METAS RELACIONADAS 

o Asignar la responsabilidad de formular y aprobar la polftica de 
endeudamiento publico, tanto externa como interna, al Consejo 
Econ6mico, a nivel presidencial. 

o Incorporar en la base legal y reglamentaria del Consejo Econ6mico, la 
responsabilidad de la formulaci6n de la polftica de endeudamiento 
publico en su conjunto. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o En el corto plazo: 

Participar a trav~s de funcionarios de las diferentes unidades 
administrativas, actualmente vinculadas con el cr~dito pfiblico, en 
el grupo de trabajo que disefia y prepara el Plan de Desarrollo 
Institucional, en lo concerniente a la dependencia de cr6dito 
publico, que formar, parte, a nivel de viceministro, del Ministerio 
de Hacienda. 
Sin perjuicio de los registros de la deuda pfiblica que son propios 
del Sistema de Contabilidad, el organismo que se propone deber, 
mantener la informaci6n de la deuda externa e interna de todo el 
sector publico, a fin de facilitar la formulaci6n de las polfticas y 
decisiones en este campo. 
Participar en la implantaci6n de la nueva organizaci6n, integrada 
en la parte pertinente con la actual Direcci6n de Financiamiento 
Externo y la Oficina de Control de la Deuda. 
Integrar grupos de trabajo, con representantes de varias 
dependencias del Ministerio de Hacienda para la formulaci6n del 
Manual Orgnico Funcional del nuevo organismo. 

o En el mediano plazo: 

Expedir y aplicar el Manual Orgnico Funcional de la Unidad de 
Cr6dito Piblico. 
Participar como usuarios en el sistema integrado de informaci6n, 
en cuanto concierne al cr6dito piiblico e integrarlo con los demds 
elementos de la administraci6n financiera piiblica. 
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Participar en la implantaci6n de la nueva organizaci6n de cr6dito 
piblico, como parte del Plan de Desarrollo Institucional. 
Participar en los eventos de capacitaci6n, en materia de 
administracion financiera, que incluirin la revisi6n de las normas, 
los procedimientos, y las metodologfas sobre el cr6dito pfiblico. 

Un m6dulo de los eventos de capacitaci6n, necesariamente deberi 
ser el de cr6dito puiblico. 

2. 	 En cuanto a los instrumentos y procesos: 

o 	 Por la informaci6n recopilada, se puede afirmar que la deuda externa 
recibe un tratamiento y trdmite riguroso, que cuando culmina con la 
aprobaci6n de la Asamblea Legislativa, ya han transcurrido 
aproximadamente tres aflos, situaci6n que atentia el cumplimiento del 
objetivo de financiar proyectos o inversiones con estos recursos. 

o 	 El procedimiento para el endeudarniento interno, especialmente a trav6s 
de la emisi6n de bonos, no sigue un trimite tan severo como el cr6dito 
extemo, por cuanto, de acuerdo a la informaci6n recopilada, se le da untrdimite mds dgil. 

o 	 Consecuentemente, a la deuda ptiblica no se le da un tratamiento 
integral pese a que sus dos componentes, externo e interno, deben estar 
fntimamente relacionados, ya que constituyen los recursos que, 
fundamentalmente, posibilitan el financiamiento de las inversiones del 
sector ptiblico. 

META RECOMENDADA 

Centralizar la formulaci6n y aprobaci6n de la polftica de cr6dito pu'blico que, como 
parte del Programa Financiero, debe ser conocida y aprobada por el Consejo 
Econ6mico, el cual deberi sustentar sus decisiones en los estudios t6cnicos del Banco 
Central, del Ministerio de Planificaci6n Nacional y del Ministerio de Hacienda. 
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METAS RELACIONADAS 

o 	 Concentrar la administraci6n del crddito pfiblico de todo el sector 
publico, en la dependencia que a nivel de Viceministro de Hacienda se 
sugiere integrar con las actuales unidades administrativas que tienen 
relaci6n directa con el cr6dito ptiblico externo e interno. 

o 	 Formular el Manual de Cr6dito Piblico, en el que se deberdn detallar, 
ademds de las orientaciones conceptuales y analfticas, los aspectos de 
cardcter iegal, reglamentario, de procedimientos, de metodologfa, de 
documentaci6n y, fundamentalmente, de informaci6n consolidada, para 
facilitar un manejo integral de la deuda en su conjunto, cuya 
responsabilidad debe radicarse en el "Ministerio de Hacienda y Cr6dito 
Piblico". 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo: 

- Realizar la codificaci6n de todas las disposiciones normativas que 
posibiliten la formulaci6n del Manual de Cr6dito Pfiblico. 
Participar, en calidad de usuaric en la definici6n de las 
necesidades de informaci6n que le deba ser provista en materia 
de deuda pfiblica. 

o 	 En el mediano plazo: 

-	 Expedir y aplicar el Manual de Cr6dito Pfiblico. 
- Participar en la implementaci6n y utilizaci6n del sistema de 

informaci6n de crddito ptiblico. 

Estas recomendaciones concretas deben formar parte de todo el proceso de 
modernizaci6n de la Administraci6n Financiera Piblica y guardar concordancia 
con las recomendaciones de cardicter general y especialmente con aquellas 
referidas al sistema presupuestario. 
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D. 	 Tesorerfa 

1. En 	cuanto a la organizaci6n 

o 	 La organizaci6n existente para el cumplimineto de las funciones de 
Tesoreria dista mucho de la que seria deseable segfin el disefio 
conceptual propuesto, porque se halla orientada hacia el funcionamiento 
de un r6gimen totalmente centralizado a nivel del gobierno nacional. 

o 	 Prcticamente todas las oficinas tienen acceso directo al Tesorero y 
Subtesorero. La excesiva amplitud de su ,'mbito de supervisi6n directa 
trae una secuela de problemas que inciden principalmente en la lentitud 
de ciertos procesos. 

o 	 La divisi6n de unidades o subunidades no responde a criterios uniformes 
de departamentalizaci6n. No aparecen claramente diferenciadas las 
unidades auxiliares de las unidades operativas; no existen unidades de 
nivel asesor que se encarguen de los aspectos analfticos y de desarrollo 
del sistema de tesorerfa. 

o 	 En el nivel auxiliar se observa una clara duplicaci6n de unidades de 
servicios administrativos. 

o 	 La coordinaci6n en los trabajos de las diferentes unidades 
administrativas es casi nula. 

o 	 El dnfasis de la organizaci6n recae en el irea de los pagos; en cambio, 
el drea encargada del manejo de la informaci6n de los ingresos aparece 
muy d6bil. 

o 	 No existe una unidad de organizaci6n encargada de la programaci6n de 
caja, por lo que 6sta es prdicticamente inexistente. 

o 	 La Tesorerfa Nacional cuenta con una oficina auxiliar de distribuci6n de 
giros y de pago denominada Pagadurfa Nacional. Ella efectu'a 
(inicamente los pagos que por razones prdcticas no puedan ser realizados 
directamente por los cajeros autorizados, a juicio del Tesorero Nacional. 
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o 	 El manual descriptivo de funciones y procedirmientos de la unidad no 
est, al dfa. Su filtima revisi6n data de hace mds de cinco aflos. 

o 	 En los ministerios objeto de examen no existe uniformidad en cuanto a 
la organizaci6n de las unidades encargadas del cumplimiento de las 
funciones de tesorerfa. En el Ministerio de Obras Puiblicas ni siquiera 
existe una oficina de tesoreria, salvo el funcionamiento de cajas chicas; 
en cambio, en el Ministerio de Salud existen cuatro programas, tres de 
los cuales cuentan con sus respectivas unidades de tsorerfa; el restante, 
denominado "Presupuesto Nacional", carece de dicha unidad. No es de 
extrafiar que la concentraci6n de los pagos en la Tesorerfa General haya 
dado lugar a la creaci6n de esos programas descentralizados. De todos 
modos, tampoco existe uniformidad en la organizaci6n de las unidades 
de tesorerfa de dichos programas. 

o 	 Las entidades descentralizadas cuentan con una organizaci6n mucho mds 
ordenada, tanto en lo que respecta al interior de las mismas, cuanto en 
su ubicaci6n dentro de las unidades financieras a que pertenecen. 

o 	 El nivel municipal incluido en la muestra, si bien cuenta con una unidad 
de tesoreria con funciones de recaudador y pagador, carece de 
instrumentos id6neos en materia de procedimientos. No obstante esto, 
es digno de destacarse la existencia de un Instituto de Fomento y 
Asesorfa Municipal que realiza trabajos de racionalizaci6n administrativa 
para todas las entidades del sector. 

META RECOMENDADA 

Se recomienda dotar al subsistema de tesorerfa de la estructura orgdnica y funcional 
requerida para pcner en aplicaci6n el nuevo disefto conceptual que convierta a la 
Oficina del Tesorero General en su 6rgano rector a nivel nacional, considerando las 
interrelaciones que deben existir con los otros elementos de la administraci6n 
financiera pfiblica y con los niveles descentralizados y aut6nomos de la misma, 
mediante la concepci6n y ejecuci6n de un verdadero plan organizacional concebido 
para el efecto. 
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METAS RELACIONADAS 

o 	 Reforzar la organizaci6n de las unidades del sistema de modo que sea 
posible programar, procesar, evaluar e integrar la informaci6n sobre el 
flujo de fondos. 

o 	 Crear en el nivel institucional del Gobiemo Nacional los 6rganos 
encargados del funcionamiento del sistema, a fin de que cada entidad u 
organismo cuente con la capacidad de programar y procesar el pago de 
sus propias obligaciones por la recepci6n de bienes o servicios, de modo 
que se produzca una verdadera centralizaci6n normativa y de control y 
una descentralizaci6n operativa y de gesti6n. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo 

Constituir un equipo interinstitucional de trabajo que de manera 
global 	disefie un esquema de desarrollo organizacional de la 
administraci6n financiera pfiblica en consonancia con el modelo 
conceptual propuesto, en el cual la tesorerfa constituya un, de sus 
principales elementos. 
Obtener la aprobaci6n del esquema organizacional y establecer las 
estrategias, prioridades y fases de su ejecuci6n. 
Poner 	en prdictica el plan de desarrollo organizacional del ,rea de 
tesorerfa; comenzar con la definici6n de su estructura, funciones y 
procedimientos y documentarlos de modo que constituyan 
herramientas que permitan el funcionamiento adecuado del 
sistema en todos los niveles. A ese respecto habri necesidad de: 

00 	 Utilizar la infraestructura que existe en las secciones de 
estadfstica y estudios financieros y bonos de deuda pulblica. 

00 	 Desmontar las secciones de servicios administrativos de la 
pagadurfa nacional y centralizar las actividades de servicios 
en la secci6n de secretariado y archivo que existe en el 
organigrama b6sico. 

00 	 Desmontar la secci6n de pagadores; eliminar los cargos y 
aprovechar los recursos para crear nuevas plazas de nivel 
profesional. 
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o 	 En el mediano plazo 

Continuar la ejecuci6n del plan de desarrollo organizacional y 
preparar los reglamentoz orgdnico-funcionales en el nivel 
ministerial. 
Brindar asistencia especializada a las entidades del nivel 
descentralizado para que adecuien sus procedimientos de tesorerfa 
a las concepciones bdsicas del sistema. 
A los efectos anteriores, en el nivel municipal deberi contarse 
con el Instituto de Fomento y Desarrollo Municipal (IFAM), 
como el mecanismo id6neo para desencadenar cambios 
significativos en las entidades mi.s importantes. 

2. 	 En cuanto a la Programaci6n y Ejecuci6n de Caja 

o 	 La escasez de recursos y las necesidades del pafs exigen programar 
adecuadamente la canalizaci6n de recursos y la racionalidad con que se 
deben distribuir para cumplir eficazmente con las metas econ6mico 
sociales del gobierno. 

o 	 En el rea de programaci6n de las rentas ordinarias y egresos, la 
Tesorerfa est, preparando flujos de caja resumidos. Sin embargo, ellos 
son b6sicamente instrumentos privados del tesorero y no son objeto de 
conocimiento y discusi6n a nivel de expertos de gobiemo, lo cual es 
necesario en orden a la determinaci6n de supuestos macroecon6micos 
confiables y a la metodologfa que se emplee para sus cilculos. Por otra 
parte, el cilculo de los principales impuestos no es tan detallado como 
el que se hace para los gastos. 

o 	 El estimativo de las colocaciones de bonos, principal fuente de recurso 
del crddito, no corresponde a un estudio previo del ahorro nacional y las 
necesidades de los diferentes sectores de la economia, sino que se ha 
convertido en la variable que ajusta los requerimentos de financiamiento 
de caja. 

o 	 Desde el punto de vista de la ejecuci6n de los ingresos, el sistema 
utilizado es aceptable, puesto que los ingresos se recaudan casi en su 
totalidad por el sistema bancario y se consignan en la cuenta fondo 
general de la Tesorerfa a mds tardar cinco dfas despu6s. No obstante, 
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se detectaron inexplicables retrasos en los traspasos al Banco Central si 
bien a la fecha no se ha sancionado a ning-in banco. 

o 	 En cuanto a la ejecuci6n de los egresos del presupuesto nacional, se 
tienen tantas modalidades y formas de pago que los procedimientos 
resultan engorrosos. Se tienen pagos con giros presupuestales; otros, con 
notas de cargo; algunos, que se legalizan posteriormente; los hay 
extrapresupuestales para el servicio de la deuda p6blica y para la 
transferencia de fondos. En materia de n6minas, por medio de la 
pagaduria auxiliar se entregan los giros a cada beneficiario ya sea en su 
puesto de trabajo, en la caja de la pagadurfa o directamente en cuentas 
corrientes de los beneficiarios. 

o 	 Los bonos de deuda ptiblica, que deberfan emplearse para solucionar 
problemas estacionales de liquidez de la Tesorerfa, se estdn utilizando 
cada afho en mayor proporci6n como recurso de carcter presupuestal; es 
asf como en el afho en curso superari el 18% del presupuesto definitivo 
y para el pr6ximo afto se espera aumentarlo y sobrepasar del 20%. 

o 	 Para competir en el mercado financiero a base de los bonos de deuda 
interna, se emiten titulos de propiedad reglamentados por el Ministerio 
de Hacienda, con vencimientos de siete dfas o mi.s. Las principales 
colocaciones se hacen en la banca comercial, lo cual afecta el crddito 
para el sector privado, am6n de la inversi6n forzosa de cerca de ¢3,000 
millones que forma parte del encaje legal del sistema bancario. 

o 	 En los recursos del cr6dito, la venta de los titulos de propiedad, 
reglamentados con tasas de inter6s superiores a las de los bonos 
autorizados, generan un mayor costo para el gobierno, superando los 
aportes presupuestales y ocasionando una presi6n adicional para la 
Tesorerfa. 

o 	 Los desembolsos y monetizaci6n de recursos externos a la cuenta fondo 
general se producen despu6s de haberse efectuado el pago por parte de 
Tesorerfa, dentro de las modalidades d. empr6stitos por recibir y fondo 
rotatorio. Esto sefiala la conveniencia de modificar la legislaci6n para 
que apr6ximadamente el 50% que se tramita como desembolsos por 
recibir pase al fondo rotatorio. 

o 	 El tesoro nacional tiene treinta y un fondos en el Banco Central y, pese 
a disposici6n expresa de la Ley de Administraci6n Financiera, ni recibe 
del banco ni procesa diariamente el estado de caja y bancos. Es 
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extrafio el procedimiento utilizado por la Tesoreria para obtener 
informaci6n diaria de los saldos de sus cuentas en el Banco Central; 
pues, para el efecto no media la formulaci6n de documento alguno, sino 
apenas informacion obtenida por la via telef6nica. 

o 	 No existe un manual de procedimientos que explique en forma grifica y 
narrativa, la secuencia de las operaciones y de los procesos, asf como la 
utilizaci6n de los instrumentos y de los documentos. 

META RECOMENDADA 

Crear y aplicar los instrumentos y mecanismos indispensables para programar, 
recaudar y utilizar los recursos monetarios a disposici6n del sistema de tesorerfa en su 
conjunto, y documentarlos en una reglamentaci6n general y en manuales que definan 
su utilizaci6n y aplicaci6n. Tales instrumentos y mecanismos, incluirin como minimo 
los siguientes: un programa de caja, institucional y consolidado; operaciones 
efectivas de la Tesorerfa; participaci6n de la Tesoreria Nacional en las operaciones 
de compra y venta de titulos valores en el sector privado y pfiblico; utilizaci6n del 
cr6dito flotante del Banco Central (letras de cambio); los relacionados con el pago de 
obligaciones en el nivel institucional y central; y, la utilizaci6n del mecanismo de 
cuenta finica en la extensi6n del sistema presupuestario. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Preparar flujos de la Tesorerfa relacionados consistentemente con un 
programa financiero general del sector piiblico, discutidos con las ireas 
de determinaci6n directa, aduanas, programaci6n presupuestal, 
planificaci6n nacional y Banco Central, para que las espectativas de 
ingresos y gastos de inversi6n, deuda pfiblica y otros, sean realistas. 

o 	 El programa de caja deberi ser mensualizado en forma anual; detallard 
todos los ingresos corrientes, recursos de capital y egresos; se elaborart 
en cada entidad y se remitiri a la Tesorerfa Nacional para su 
consolidaci6n. 

o 	 La ejecuci6n de caja se revisari por lo menos mensualmente y los 
programas se modificarn, si es el caso, para el resto del perfodo, pero 
se requeriri la aprobaci6n de la Autoridad Presupuestal. 
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o 	 La Tesorerfa deber, cumplir mds adecuadamente su 
funci6n de velar por la exacta y correcta recaudaci6n de los ingresos, 
asignando recursos para estudiar y evaluar continuamente el 
cumplimiento de los convenios suscritos con el Banco Central como 
cajero del gobierno y otros bancos auxiliares. Si el gobierno les paga un 
cuarto del 1% por dicho trabajo, tambi6n les deber, cobrar intereses 
moratorios cuando no cumplan con el contrato. 

o 	 Estudiar con el Banco Central y las autoridades monetarias el 
mecanismo de la venta de tftulos de propiedad, de tal manera que el 
ahorro nacional se distribuya eficientemente entre los diferentes sectores 
de la econornfa. 

o 	 Restringir la venta de tftulos de propiedad mediante el sistema bancario 
en consideraci6n de sus altos costos, y utilizar intensivamente para tales 
prop6sitos al Banco Central, la Bolsa Nacional de Valores (BNV) o, 
directamente, los servicios de Tesorerfa. 

o 	 Modificar la legislaci6n de desembolsos de empr6stitos extemos para que 
apr6ximadamente el 50% que se tramita como desembolsos por recibir, 
pase al sistema de fondo rotativo, ya que el pago previo de la Tesorerfa 
exige una mayor colocaci6n de tftulos de propiedad. 

o 	 Modificar el procedimiento y la norma para los cr6ditos con letras del 
Tesoro, de tal manera que el porcentaje a que tiene derecho el gobierno 
no se obtenga sobre la base del presupuesto del ejercicio en curso, sino 
como proporci6n de los ingresos corrientes del afio anterior. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo 

Organizar una comisi6n de trabajo constitufda por el Tesorero y 
por los representantes de investigaciones econ6micas (estudios 
fiscales), del Ministerio te Hacienda, Banco Central y Ministerio 
de Planificaci6n. 
Encargar a la comisi6n el disefio de una metodologfa para la 
preparaci6n y funcionamiento de los principales instrumentos del 
sistema de tesorerfa. 
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A los efectos de la preparaci6n y funcionamiento de los 
instrumentos del sistema de tesoreriL, se deberd tomar en 
consideraci6n los siguientes elementos de juicio: 

00 	 El programa de caja deber, comprender todo el perfodo 
presupuestario, y deberi clasificarse y ajustarse 
mensualmente. 

00 	 Cada entidad pfiblica estard obligada a preparar su 
correspondiente programa de caja, que servird para la 
consolidaci6n que habrd de realizar la Tesorerfa. 

00 	 Las modificaciones del programa de caja s6lo podrdn 
autorizarse previa aprobaci6n de la Autoridad 
Presupuestaria. 

00 	 Las entidades piiblicas deberdn asumir progresivamente una 
mayor responsabilidad y participaci6n en el pago de sus 
propias obligaciones, por la percepci6n de bienes y 
servicios. 

00 	 El 6rgano central del sistema de Tesorerfa accederd a la 
informaci6n sobre la situaci6n de caja de todos los 
organismos y entidades a que se refiere el Presupuesto 
General del Estado. 

Aprobar y aplicar la metodologfa b6.sica y preparar el pertinente 
Manual de Tesorerfa, que presente en forma grdfica y narrativa la 
utilizaci6n de los distintos instrumentos y la secuencia 
procedimental de las operaciones. 

o 	 En el mediano plazo 

Continuar con la ejecuci6n del programa preparado para la 
documentaci6n del sistema de tesorerfa y probar y ensayar la 
funcionalidad de los nuevos instrumentos que se apliquen. 

Asesorar a las entidades pfiblicas, en la preparaci6n de sus 
particulares instrumentos de Tesorerfa y en la elaboraci6n de sus 
correspondientes manuales. 
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E. 	 Contabilidad 

1. 	 En cuanto a la Organizaci6n 

o 	 El ejercicio de la funci6n contable, esto es, el registro de las operaciones 
financieras y la presentaci6n de informaci6n sobre las mismas, es una de 
las ineludibles obligaciones gerenciales. En el sector p(iblico el 
cumplimiento de esa obligaci6n alcanza a todos los ejecutivos superiores 
de cada entidad u organismo, a fin de que puedan fundamentar sus 
decisiones en el conocimiento de las realidades financieras expresadas en 
cifras. Para que este concepto pueda aplicarse se requiere una 
estructura organizacional que, en buena medida, estd ausente de 
determinados sectores de la administraci6n puiblica de Costa Rica. 

o 	 El registro inicial de las operaciones financieras en el dmbito del 
gobierno nacional, estd directamente atribufdo a la Direcci6n de 
Contabilidad Nacional, tanto en materia de rentas como de gastos; de 
manera que en las dependencias directamente consideradas dentro del 
Presupuesto General del Estado no se cuenta con la organizaci6n 
estructural y funcional adecuada para dicho registro, salvo en el caso de 
programas especiales que, generalmente, se nutren de rentas destinadas. 

o 	 Entre las facultades que la Ley de Administraci6n Financiera concede a 
la Direcci6n de Contabilidad Nacional esti la de dictar normas, sistemas, 
prdcticas y procedimientos en materia contable para el resto de las 
entidades y organismos pfiblicos. Esta funci6n demanda una alta 
especializaci6n y exige creatividad y criterio profesional; sin embargo, 
ella no se cumple y eso ha dado lugar a prdcticas y procedimientos 
empfricos y rutinarios. 

o 	 Al interior de la Direcci6n de Contabilidad hay una estructura orgnico­
funcional que no satisface las exigencias de un moderno sistema de 
contabilidad, conforme se podri apreciar en las consideraciones 
siguientes: 

El Departamento de Crddito Pfiblico, para llevar a cabo su 
funci6n, requiere que la informaci6n fluya de modo natural para 
poder registrar la deuda externa. Como esto no esti ocurriendo, 
no se cuenta con la seguridad razonable de que dicha informaci6n 
se registre oportunamente. Es posible que transcurran meses sin 
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que Cr6dito Pfiblico la reciba y por ese motivo la informaci6n 
producida no es completa ni confiable. 
El Departamento Centralizador mantiene atrasos en los registros 
debido a que el Departamento de Tesoro-Ingresos tiene 
problemas en el manejo de altos volmenes de documentaci6n y 
no cuenta con el potencial necesario para responder a todo el 
trabajo que le corresponde. 
El Departamento Tesoro-Egresos dedica excesivo tiempo a la 
elaboraci6n de las superc6dulas de trabajo, denominadas 
Movimiento Mensual de Egresos Ordinarios, de Egresos 
Extraordinarios y de Asignaciones Familiares, que sirven 
bdsicamente para registrar el gasto clasificado por Ministerios, ya 
que no existe codificaci6n auxiliar que los identifique, a pesar de 
su vohimen y uso importante. 
El Departamento de Bienes Nacionales no desempefia funciones 
de importancia para el sistema de contabilidad nacional. Su labor 
no consigue, como era intenci6n del decreto por el que se lo 
cre6, conciliar las cuentas de activos del Mayor con los registros y 
controles correspondientes. Las funciones del departamento se 
han reducido a puntos verdaderamente criticos y, en algunos 
casos, son incompatibles con el registro. 
El Departamento de Auditorfa realiza funciones de fndole 
limitada que no corresponden a una unidad de esa naturaleza, y 
mds adn, se encuentra ubicado fuera del imbito que naturalmente 
le deberfa corresponder dentro de la estructura ministerial. 

META RECOMENDADA 

Establecer y aplicar un nuevo modelo de organizaci6n administrativa para todo el 
sistema de contabilidad a nivel nacional, de modo que en cada entidad puiblica haya 
una unidad administrativa responsable del registro primario de sus operaciones
financieras y de la producci6n de estados financieros, tanto para uso gerencial como 
para prop6sitos de consolidaci6n en niveles superiores del gobierno nacional y del 
sector puiblico en general. 
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METAS RELACIONADAS 

o 	 Reorganizar la actual Direcci6n de Contabilidad Nacional de manera 
que su estructura orgdnico-funcional le posibilite convertirse en el 
Organo Rector del Sistema de Contabilidad Gubernamental. 

o 	 Organizar en el nivel ministerial, en el de las entidades descentralizadas, 
en las empresas pfiblicas y en el de las municipalidades, sus pertinentes 
unidades de contabilidad, como dependencias integradas en sus 
correspondientes direcciones o departamentos financieros institucionales. 

o 	 Definir y aplicar un plan estratcgico que permita mantener la mds 
estrecha coordinaci6n entre el Organo Central Rector del Sistema de 
Contabilidad con las unidades del nivel institucional y con el conjunto 
organizacional de los dernds entes integrantes de la administraci6n 
financiera p6blica. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el Corto Plazo 

Constituir un grupo interinstitucional de trabajo integrado con 
delegados de las dreas de presupuesto, cr6dito pu'blico y tesorerfa 
del Ministerio de Hacienda, usuarios de la informaci6n financiera 
a producirse, y por supuesto, con los funcionarios de la Direcci6n 
de Contabilidad Nacional, asf como de la Contralorfa General de 
la Repfiblica, de las unidades financieras a nivel ministerial, 
descentralizado y empresarial pu'blico y de las municipalidades, a 
fin de 	que se elabore el esquema organizacional global del 
sistema de contabilidad. 
Contar en el grupo interinstitucional antes referido, con la 
participaci6n activa de las unidades que representen los intereses 
del Ministerio de Planificaci6n y de las unidades administrativas 
encargadas de la reorganizaci6n administrativa del Estado, para 
prever 	en el esquema sus necesidades e intereses y 
compatibilizarlo con la reforma integral de la administraci6n 
financiera pfiblica. 
Preparar el programa de ejecuci6n, trazar las estrategias a aplicar 
y seleccionar las dreas de inter6s prioritario, tendientes a 
satisfacer tanto las necesidades mds apremiantes como a obtener 
los resultados mas significativos en el menor tiempo. 
Ejecutar el programa de conformidad con las prioridades 
establecidas. 
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El programa de desarrollo organizacional tomar, en cuenta la 
necesidad de que la Contralorfa General de la Rep6blica, en su 
cardcter de Organismo Superior de Auditorfa, emita opini6n no 
solamente sobre los sistemas de contabilidad que se apliquen y la 
informaci6n que ellos produzcan, sino tambi6n sobre la eficiencia 
de la 	organizaci6n existente. 

o 	 En el mediano plazo 

Proseguir con la ejecuci6n del programa de desarrollo institucional 
y prestar asistencia tdcnica a las entidades para el mejoramiento 
interno de cada una de ellas en la administraci6n financiera en 
general y particularmente en sus unidades de contabilidad. 

2. En cuanto a los instrumentos, registros e informes contables 

o 	 Pese a que la doctrina es la base del sistema contable y de que 6sta se 
expresa en instrumentos fundamentales que reflejan las polfticas, 
principios y normas a las que est, sometido, no existe instrumento de 
naturaleza alguna que establezca oficialmente los principios, polfticas y 
normas t6cnicas aplicables al sistema en el drea gubernamental. 

o 	 Entre los diferentes instrumentos que utiliza cualquier sistema de 
contabilidad, uno de los mds importantes es el plan contable y el c6digo 
de cuentas. Son ellos los que permiten revelar las operaciones 
financieras y sus resultados en los correspondientes estados financieros. 
La sencillez de esos instrumentos es la condicionante de la cla-.dad de 
6stos. La Direcci6n de Contabilidad Nacional cuenta con un cat:ilogo 
de cuentas sorprendentemente amplio, contenido en algunas decenas de 
pdginas, cuyo manejo resulta en extremo complejo. 

o 	 A pesar de la complejidad del c6digo y de los registros que se Ilevan a 
cabo, no existe una descripci6n de las cuentas ni los asientos tfpicos qu(. 
definan la raz6n fundamental de cada una de ellas, su d6bito y cr6dito v 
lo que representa su saldo. 

o 	 La contabilidad se lieva por partida doble e integra, al menos 
te6ricamente, las cuentas patrimoniales con las presupuestarias; sin 
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embargo, adolece de graves deficiencias de registro, como las que se 
mencionan brevemente a continuaci6n: 

Muchas de las cuentas se hallan distorcionadas en cuanto a su 
propia concepci6n y naturaleza, asf: 

00 	 Los tftulos, impresos a base de las emisiones de bonos de 
la deuda pt'blica interna, cuya custodia se conffa al banco 
cajero, son solamente papeles antes de su colocaci6n en el 
mercado de valores; sin embargo aparecen como activos. 

00 	 Tambi6n se registran como activos los desembolsos 
pendientes de recepci6n que forman parte de la deuda 
puiblica externa contratada. 

oo 	 Los (micos activos fijos que se registran son aquellos que 
se adquieren por intermedio de la Proveedurfa Nacional. 
Quedan fuera de registro las otras adquisiciones y, por el 
contrario, no se registran las bajas de esos activos. 

oo 	 No existe consistencia en cuanto a los m6todos aplicados 
para el registro de la depreciaci6n de los bienes. 

00 	 La deuda pfiblica externa se halla registrada en moneda 
nacional solamente en un valor equivalente al 25% del 
valor del d6lar en relaci6n con el tipo de cambio, con una 
evidente subvaluaci6n. 

Hay cuentas con atrasos de hasta m6s de un afio como ocurre 
con la cuenta de "Giros por Pagar" - que en realidad son los 
cheques girados por Tesorerfa contra el banco depositario - y 
cuya conciliaci6n tampoco se ha efectuado por igual perfodo. 

o 	 El registro se aparta en la mayorfa de los casos de los Principios de 
Contabilidad Generalmente Aceptados. 

o 	 Los registros de transacciones que implican dos asientos, por la 
necesidad de reflejar el efecto patrimonial y tambi6n el efecto 
presupuestario, no se realizan con la idea clara de los efectos 
distorcionantes que las contracuentas ocasionan en el sistema. 

o 	 La documentaci6n que da soporte a los registros contables, que es 
abundante y de uso repetido, no cuenta con un archivo razonable, de 
fcil acceso y con seguridades mfnimas. 
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o 	 Algunas caracterfsticas de la informaci6n financiera que no cumplen los 
estados financieros de la Direcci6n de Contabilidad Nacional del 
Ministerio de Hacienda son las siguientes: 

Confiabilidad: Nadie conffa en la certeza de sus cifras. Por lo
 
tanto, nadie toma decisiones a base de ellas.
 
Integridad: Los estados financieros del Ministerio de Hacienda
 
no contienen todos los elementos y cifras que deberfan contener;
 
de este modo no expresan la materialidad que les da sustancia y
 
utilidad.
 
Utilidad: La informaci6n financiera debe permitir la evaluaci6n
 
de sus diversos elementos; debe ser comprensible; si no lo es, no
 
tiene utilidad y, en esas condiciones a nadie le interesa.
 
Posibilidad de verificar los resultados: El Sistema de
 
Contabilidad es tan complejo que probar la veracidad de ciertas
 
operaciones serfa casi imposible por el tiempo y costos que
 
requerirfa.
 
Objetividad: Los estados financieros no reflejan las reglas del
 
sistema; las cifras contenidas en ellos no reflejan la realidad.
 
Oportunidad: Este aspecto tan importante para tomar decisiones
 
a tiempo tampoco es cumplido. Recudrdense los atrasos
 
sostenidos en el Departamento de Tesoro-Ingresos y en el
 
Departamento Centralizador. El Informe diario al Ministro man­
tiene entre 3 y 4 dfas de retraso en los (iltimos tiempos.
 
Otras dreas con problemas son:
 

00 Falta de formalidad en la presentaci6n,
 
00 Falta de comparabilidad,
 
00 Revelaci6n suficiente,
 
00 Polfticas contables,
 
00 Importancia relativa.
 

o 	 Aunque no examinamos todas las cuentas del sistema, por las 
observaciones formuladas, es evidente que los estados financieros no 
podrdn reflejar razonablemente ni la posisi6n financiera ni los resultados 
de las operaciones. 

o 	 La estructura de control interno an la Direcci6n de Contabilidad 
Nacional debe acercarse al modelo que seria deseable para que se 
pueda proyectar hacia las otras dependencias gubernamentales. Se 
tienen evidencias de que eso no estA ocurriendo. 

Se ha visto que existen debilidades marcadas en el ambiente de 
control, y en la atm6sfera que rodea la instituci6n como un todo. 
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Estos controles, liamados tambidn circundantes o generales, 
repercuten grandemente en el respeto a las normas establecidas. 
Igualmente, el sistema de contabilidad luce socavado; no presenta 
alternativas para la captaci6n de la realidad, objetivo estrat6gico 
de la contabilidad, estrechamente ligado a la divulgaci6n de tales 
hechos a trav6s de los estados financieros. 
Los procedimientos especfficos de control son igualmente d~biles, 
toda vez que reciben la influencia negativa de los controles 
generales, y del ambiente de control. 
En general, el riesgo de control en la contabilidad nacional es 
elevadfsimo. Plantearse la meta de irlos reduciendo serfa ya un 
paso de avance.
 

META RECOMENDADA 

Contar con un conjunto de normas de carcter secundario que expliquen las polfticas, 
los principios y las normas t6cnicas que regirin el Sistema de Contabilidad en todo el 
sector pfiblico costarricense. Contar asimismo, con los manuales correspondientes que 
documenten en forma narrativa y grdfica los procedimientos contables que se 
aplicarn en la Direcci6n Nacional de Contabilidad, a fin de que tales instrumentos 
sirvan como t6rmino de referencia para el disefio de manuales especializados o 
especfficos para las demds entidades integrantes del sistema. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Los principios de contabilidad que se adopten para aplicaci6n obligatoria 
en el sector publico deberdn cubrir, entre otros aspectos, los que se 
refieren a la generalidad de los entes contables, al registro de los 
activos, de los pasivos, del patrimonio, a la determinaci6n de resultados 
y a la presentaci6n de los estados financieros. 

o 	 Las Normas T6cnicas de Contabilidad, asimismo deberin contener 
definiciones que, como minimo se refieran a: aspectos generales, 
administrativos y de personal; plan de cuentas incluyendo las cuentas del 
activo, del pasivo, del patrimonio, de los ingresos y de los gastos; 
formularios y documentos incluyendo su empleo y archivo; informaci6n 
financiera en general, estados financieros bdsicos y sus caracterfsticas; 
informaci6n financiera suplementaria; informaci6n interna para uso 
gerencial; y, finalmente, consolidaci6n de la informaci6n financiera en 
diferentes niveles de agregaci6n. 
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ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o En el Corto Plazo 

Integrar una comisi6n multisectorial con representantes del 
Ministerio de Hacienda, de la Contralorfa General de la 
Repiiblica, de las entidades puiblicas no financieras y de los 
organismos profesionales de la contadurfa ptiblica del pafs para 
determinar los principios de contabilidad que se aplicardn 
obligatoriamente al sector p6blico de Costa Rica. 
Integrar grupos de trabajo interinstitucionales que, dentro del 
marco fijado por los principios, prepare las correspondientes 
polfticas y normas t6cnicas del sistema de contabilidad. 
Preparar, teniendo como base los instrumentos inencionados, y 
con la participaci6n de grupos interinstitucionales, un plan para la 
formulaci6n del Manual del Sistema de Contabilidad del Gobierno 
Nacional, que comprenda tanto los aspectos referidos a la 
responsabilidad de la Direcci6n Nacional de Contabilidad, como 
aquellos que corresponda a las unidades contables del nivel 
ministerial y que hicorpore en el proceso de las operaciones los 
controles internos que lo hagan confiable. 
Ejecutar el programa establecido, de acuerdo con las prioridades 
previstas en 61. 

o En el Mediano Plazo 

Disefiar la estrategia y metodologfa necesarias para brindar
 
asistencia t6cnica a las unidades de contabilidad a nivel
 
institucional descentralizado y aut6nomo, y al de las
 
municipalidades para !a preparaci6n de sus manuales
 
especializados o especfficos de contabilidad.
 
Aplicar la metodologfa establecida y brindar asistencia t~cnica.
 
Aplicar el Manual de Contabilidad del Gobierno Nacional (de la
 
Direcci6n Nacional y de las unidades de contabilidad a nivel
 
ministerial), evaluar su funcionamiento y Ilevar a cabo los ajustes
 
que sea menester.
 

F. Recursos Humanos de la Administraci6n Financiera Ptiblica 

o En la historia administrativa de Costa Rica, tiene especial espacio el 

r6gimen del servicio civil, que surge de las disposiciones constitucionales 
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que lo establecen. Una serie de normas e instrumentos de cardcter 
t6cnico han dado como resultado un sentimiento de estabilidad y una 
carrera administrativa que funciona con prescindencia de los cambios 
politicos que puedan ocurrir, como parte del proceso democritico del 
pals. Entre dichas normas cabe destacar el Estatuto de Servicio Civil; el 
Reglamento del Estatuto de Servicio Civil; el Reglamento de la Carrera 
Docente; la Ley de Salarios de la Administraci6n Pdblica; el Reglamento 
del Estatuto Nacional de Servicios M6dicos; la Ley de Personal de la 
Asamblea Legislativa; el Reglamento de Servicios de Consejerfa de las 
Instituciones Educativas Oficiales; y, el Reglamento de Adiestramiento 
de Personal para los ministerios e instituciones bajo el r6gimen de 
servicio civil. Dentro de este marco de referencia, se inscriben las 
principales conclusiones que, a nuestro juicio, caracterizan la 
administraci6n de recursos humanos asignados a las unidades de 
presupuesto, cr6dito, tesorerfa y contabilidad de las instituciones que 
forman parte de la muestra institucional. 

o 	 En general, todas las instituciones se rigen por el Rgimen de Servicio 
Civil, a excepci6n de la Contralorfa General de la Reptiblica que tiene 
su propia Ley y Reglamento de Salarios y R6gimen de M6ritos, que 
regula la carrera administrativa y el sistema de m6ritos con el objeto de 
garantizar la eficiencia en sus servicios; es decir, el prop6sito es el 
mismo que la Constituci6n Politica establece para el servicio civil. En 
las municipalidades el r6gimen de personal tiene su propia 
reglamentaci6n, inspirada en los principios del servicio civil, a nivel 
nacional. 

o 	 Algunas instituciones tienen convenios colectivos de trabajo. Tambi~n 
los laudos laborales han favorecido los planteamientos presentados a los 
Tribunales de Trabajo por las respectivas agrupaciones profesionales o 
de funcionarios y empleados. 

o 	 La distribuci6n de personal se ha clasificado en dos ,reas tfpicas de 
actividad: el ,rea profesional y t6cnica y el ,rea administrativa. En 
algunas instituciones, especialmente en el ,rea de presupuesto, hay un 
evidente predominio profesional y t6cnico; esta misma tendencia no se 
observa en las dependencias de los ministerios de Hacienda y de Salud 
ni en el ,rea financiera del Ministerio de Obras P6blicas y Transportes. 

o 	 Se puede apreciar que existe un predominio de profesionales y 
t6cnicos con estudios en economfa, administraci6n ptiblica, adminis­
traci6n de negocios y contabilidad, en su orden; tambi6n dentro de 
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la composici6n del personal hay un nfimero significativo de 
funcionarios con nivel secundario o estudios universitarios 
incompletos. 

o 	 La jerarqufa de ciertos cargos previstos en la planilla (n6mina) de 
algunas unidades financieras no guarda relaci6n con las 
responsabilidades a ellos asignadas. Con toda seguridad el irea 
mds crftica es contabilidad. A ello contribuye principalmente el 
hecho de que el servicio civil no exige mayores requisitos 
acad6micos y experiencia profesional para el ejercicio de las 
funciones inherentes a ella; y, adems, el nivel de remuneraci6n. 

o 	 El Centro de Capacitaci6n del Ministerio de Hacienda ha venido 
haciendo esfuerzos en el ,irea de su responsabilidad; sin embargo, 
sus programas de capacitaci6n, por lo general, no enfatizan en las 
dreas vinculadas con la administraci6n financiera y dan preferencia 
a las actividades secretariales y de procesamiento. La capacitaci6n 
constituye una verdadera inversi6n en los recursos humanos; no 
obstante, para que sea mi.s rentable, sus acciones deben priorizar 
la consecuci6n de objetivos concretos e importantes. 

0 	 Por ello, se puede afirmar que en Costa Rica existen las 
condiciones de tipo institucional que permiten llevar adelante la 
capacitaci6n necesaria e intensiva, en funci6n de un nuevo sistema 
de Administraci6n Financiera Piblica. 

META RECOMENDADA 

Disponer en todas las ,reas del macrosistema de Administraci6n Financiera 
PNiblica, y a nivel nacional, de un equipo id6neo de colaboradores y mantenerlo 
motivado para el cumplimiento de sus responsabilidades, entre otros factores, 
mediante la definici6n y ejecuci6n de un plan de capacitaci6n, que asegure el 
desarrollo institucional y el fortalecimiento de los sistemas de presupuesto, 
crddito puiblico, tesorerfa y contabilidad. 
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METAS RELACIONADAS 

o 	 Preparar, conjuntamente con la Direcci6n General del Servicio 
Civil, con otros centros de capacitaci6n del sector p6blico, con 
instituciones de educaci6n superior, y con las asociaciones 
profesionales del ,.rea financiera, el plan de capacitaci6n por 
niveles, sectores y regiones, a fin de tener una cobertura a nivel 
nacional. 

o 	 Preparar en detalle, prototipos de eventos de capacitaci6n, fijando 
sus objetivos especfficos y operacionales, contenidos, t6cnicas de 
instrucci6n, m6todos de evaluaci6n, recursos necesarios, y procurar 
que esta capacitaci6n concreta tenga relaci6n con la carrera 
administrativa, de acuerdo con la legislaci6n que estdi vigente. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el Corto Plazo 

Realizar el diagn6stico de necesidades de capacitaci6n que 
incluya fundamentalmente a los funcionarios directamente 
relacionados con el manejo de las finanzas de cada 
instituci6n. Este diagn6stico debe estar peffectamente 
estratificado, con el objeto de que los eventos respondan 
exactamente a cada necesidad. 
Solicitar a los organos que administran el servicio civil una 
revisi6n de los requisitos acad6micos que deben cumplir los 
funcionarios y empleados, especialmente del ,rea de 
contabilidad, a fin de que sean congruentes con las 
responsabilidades que deban asumir. 
Preparar el material para cada uno de los eventos prototipo, 
a fin de asegurar que el proceso de ensefianza provea las 
habilidades y destrezas requeridas para el funcionamiento del 
sistema. 
Realizar eventos para preparar instructores en el campo de 
la administraci6n financiera en general, para asegurar un 
efecto multiplicador de la capacitaci6n. 
Coordinar las actividades de capacitaci6n a fin de no 
entorpecer el calendario de cada una de las etapas del 
proceso financiero. 
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o 	 En el Mediano Plazo 

Continuar con la ejecuci6n del plan de capacitaci6n y 
evaluar sus resultados, comparando con los propios objetivos 
y metas del plan y con los objetivos y metas del 
fortalecimiento y modernizaci6n del sistema. 
Coordinar, con las instituciones de educaci6n superior y de 
nivel medio, la posibilidad de incorporar en sus respectivos 
programas de estudio, aspectos especialmente referidos al 
manejo de recursos financieros en el sector ptiblico. 

G. Sistemas de Informaci6n para la Administraci6n Financiera 

Desde el punto de vista de la administraci6n, la informaci6n esti llamada a dar 
a conocer en todo momento la realidad y los factores que la condicionan, y a 
servir de soporte del proceso de toma de decisiones, para que, conocida esa 
realidad, sea posible orientarla hacia el cumplimiento de los fines, metas y 
objetivos propuestos. Con este fin, cualesquiera sean sus usuarios, pero 
especialmente para quienes asuman la responsabilidad de conducir la 
administraci6n financiera ptblica y controlarla, la informaci6n debe ser titil, 
adecuada, oportuna y confiable. Prever, obtener, producir y utilizar informaci6n 
de tales caracterfsticas exige realizar un importante esfuerzo por parte de las 
autoridades gubernamentales de Costa Rica. 

La importancia de contar con sistemas de informaci6n integrados es 
determinante, ya que de 6stos depende la posibilidad de efectuar cambios 
normativos, organizacionales, t~cnicos, de recursos humanos y materiales y, 
principalmente, de lograr acierto en ellos. 

o 	 La organizaci6n de las unidades administrativas de las direcciones 
del Ministerio de Hacienda, asf como de los ministerios y dem6.s 
entidades examinadas, no es la mds adecuada para presentar a la 
direcci6n superior la informaci6n que ella precisa para la gesti6n 
financiera. 

o 	 La informaci6n procesada por las unidades administrativas del 
complejo interinstitucional de la administraci6n financiera, en 
muchos casos es de caricter extracontable y no estdi sujeta al rigor 
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metodol6gico que le da esta disciplina especializada del 
conocimiento; por ello pierde confiabilidad. 

o 	 Los sistemas existentes no se hallan integrados y se encuentran 
divididos entre distintas secciones de un mismo organismo, como 
ocurre en el Ministerio de Hacienda. La fragmentaci6n de datos 
afecta gravemente a su integridad. 

Examinadas las unidades de procesamiento de datos de las entidades 
comprendidas en la muestra, a continuaci6n se plantean las ms importantes 
conclusiones. 

o 	 La informaci6n no es confiable ni esti estructurada adecuadamente, 
para apoyar la toma de decisiones a los distintos niveles 
jerdrquicos, ni como parte integral de un sistema global del sector 
pfiblico no financiero. 

o 	 Existen soluciones parciales, desde el punto de vista informdtico, 
para el sistema de administraci6n financiera en general. 

o 	 Los reportes producidos con valiosa informaci6n no siempre se 
utilizan 6ptimamente por estar dispersos y fraccionados. 

o 	 Si bien la Oficina T6cnica Mecanizada, OTM, depende 
directamente del Ministro de Hacienda, lo cual es correcto porque 
ofrece la posibilidad de servir equitativamente a todas las ireas, 
ante la ausencia de un Comit6 de Usuarios que dirija 
coordinadamente los esfuerzos del centro de c6mputo, la direcci6n 
de la unidad ha devenido en un 6rgano determinador de sus 
propias polfticas, sin considerar las prioridades de aquellos. 

o 	 Los resultados de la situaci6n planteada es la palpable 
insatisfacci6n de algunas dreas, las cuales ban promovido la 
creaci6n de sus propias unidades de informdtica para solventar sus 
necesidades en esta materia. Asf, puede observarse la creaci6n de 
una unidad de informtica en la Direcci6n General de Tributaci6n 
Directa, los planes de creaci6n de otra unidad de informitica en la 
Direcci6n General de Aduanas, y los pequefios centros de c6mputo 
de otros departamentos y secciones. 
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Si es adecuado en una organizaci6n amplia y compleja, como lo es 
el Ministerio de Hacienda, el funcionamiento de centros de 
c6mputo departamentales, dstos se limitan al manejo de sistemas 
departamentales y no de carcter institucional. Lo que ocurre es 
que los sistemas de carcter institucional se estin desarrollando 
departamentalmente, sin corsiderar las demds ,reas de la 
organizaci6n tomada en su conjunto. 

o 	 La estructura administrativa tfpica de una unidad de informitica, 
destaca cinco funciones principales, a saber: 

- Desarrollo de Sistemas, dedicado a la producci6n y 
mantenimiento de sistemas informiticos. 

- Procesarniento de datos, encargado de administrar los 
sistemas en producci6n. 

- Centro de Informaci6n, responsable de proveer apoyo de 
informdtica a los usuarios. 

- Soporte T6cnico y Administraci6n de la Base de Datos, 
encargados del adecuado funcionamiento del equipo, de 
programas de control del sistema, de programas de soporte 
al desarrollo de aplicaciones y la administraci6n y seguridad 
de la informaci6n almacenada en la base de datos. 
Soporte Administrativo, responsable de proveer los insumos y 
servicios necesarios para la cperaci6n de la unidad de 
informitica. 

A excepci6n del Centro de Informaci6n, 6stas funciones se 
encuentran presentes en OTM, empero, con algunas deficiencias: 

La funci6n de procesamiento de datos se encuentra 
compartida entre dos ,reas, la Divisi6n de Procesamiento de 
Datos y la Divisi6n de Control de Calidad, lo cual ocasiona 
la necesidad de coordinaci6n entre dos ,reas para ejecutar 
una sola tarea. Esta coordinaci6n es mils compleja en un 
centro de c6mputo de la magnitud de OTM, lo que resulta 
en mayores esfuerzos invertidos en las labores de 
planificaci6n, control y creaci6n de mecanismos adecuados. 
La funci6n de apoyo t6cnico y administraci6n de la base de 
datos, la cual deberfa depender directamente del director de 
la unidad de informtica, en el caso de OTM, depende de la 
Divisi6n de Procesamiento de Datos, convirti6ndose asf en 
un ente independiente de las tareas principales de dicha 
divisi6n. 
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o 	 La falta de un Centro de Informaci6n ocasiona mayor carga de 
trabajo, generalmente innecesario, para el irea de desarrollo de 
sistemas y/o apoyo t6cnico. 

o 	 En las instituciones en proceso de desarrollo de sistemas es 
necesario elaborar un plan maestro de informitica, el cual detalla 
todas las dreas a mecanizar en la organizaci6n, asf como las 
relaciones entre ellas. Este plan puede formularse de acuerdo a 
diferentes metodologias, tal como la planeaci6n estrat6gica de 
sistemas. 

o 	 En cuanto al Ministerio de Hacienda, se observ6 la falta de un 
plan maestro de inforrntica, por lo cual no puede apreciarse el 
grado de avance en esta materia en relaci6n a la instituci6n. Mds 
afin, el Ministerio de Hacienda, como parte fundamental del 
sistema de la administraci6n financiera pfiblica, debe participar en 
la formulaci6n de planes de desarrollo a nivel de ese sector del 
Gobierno Central. 

o 	 Actualmente, la OTM desarrolla los sistemas en la medida en que 
6stos son solicitados por los usuarios. No hay una planificaci6n en 
cuanto a prioridades de desarrollo institucional y, en este caso, se 
podria estar realizando una gran inversi6n de recursos en los 
sistemas de menor trascendencia, existiendo otras ,ireas mds 
importantes sin atenci6n. 

En sintesis, no se ha establecido una meta cuantificable que 
permita evaluar el proceso de desarrollo de sistemas. 

o 	 Las polfticas de adquisici6n de equipo y programas deben ser 
tambi6n de un cartcter institucional, como medio de racionalizar la 
inversi6n del sector puiblico. Basta apreciar la cantidad de 
microcomputadoras de marcas y modelos diferentes instaiadas en el 
Ministerio de Hacienda y demd.s entidades y organismos para 
determinar la falta de una polftica unificada. Las ventajas de una 
politica general de compra de equipo de computaci6n se pueden 
medir en t6rminos de econonfas de escala. 

V6ase 	por ejemplo, las fallas en cuanto a las polfticas 
actuales: OTM y la unidad de informdtica de Tributaci6n 
Directa adquirieron los mismos programas de control del 
sistema y de soporte de aplicaciones. Se pagaron licencias 
independientes en ambos casos, aproximadamente unos 
200.000 d6lares en cada centro de c6mputo. 
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Existen ademds, otras ventajas de orden t6cnico. Si eventualmente 
se requiere comunicar todos los equipos, se desearfa que ellos 
provengan del mismo vendedor y/o al menos sean compatibles en 
cuanto a comunicaciones de datos, para facilitar este proceso. 
Adicionalmente, se podrfan obtener otros beneficios en relaci6n a 
la capacitaci6n del personal. 

o 	 La seguridad de los datos y los programas es un aspecto de 
importancia particular en todo centro de c6mputo. 

Las situaciones tfpicas sobre seguridad giran en torno a los 
siguientes aspectos: 

Plan de recuperaci6n en caso de desastres, el cual incluye, 
por lo menos, la seguridad de las copias de respaldo y el 
acceso a otros equipos para procesar en caso necesario. Las 
copias deben almacenarse fuera de las instalaciones del 
centro de c6mputo. 
Seguridad en el acceso a la informaci6n, para evitar que 
personas no autorizadas consulten o modifiquen la 
informaci6n. 
Seguridad en ]a administraci6n de los datos, rechazando la 
ejecuci6n de procesos no autorizados que puedan dafiar la 
integridad de la informaci6n. 

En OTM las copias de respaldo se almacenan en una b6veda, en 
las mismas instalaciones. Esta situaci6n no garantiza la p6rdida 
parcial o total de los datos y los programas para manipularlos. 
Una p6rdida total de la informaci6n y los programas, significarfa 
varios 	afios de esfuerzo para recontruirla. El riesgo es demasiado 
alto. 

La seguridad en cuanto al acceso de la informaci6n es 
razonablemente aceptable. 

Por otra parte, la seguridad en la administraci6n de los datos no es 
adecuada. No se utiliza una base de datos altema para realizar 
pruebas a los programas; 6stos son catalogados directamente por 
los programadores sin establecer un control previo; por lo tanto, en 
algunos casos, se debe reconstruir la informaci6n afectada y/o 
restaurar una copia del archivo daflado. 

o 	 Las labores de desarrollo y mantenimiento de sistemas pueden 

optimizarse, con el af~n de incrementar su productividad. Algunos 
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aspectos importantes que deben observarse para lograr esta 
optimizaci6n son: 

- Aplicaci6n de una metodologfa adecuada al desarrollo y 
mantenimiento de sistemas de la instituci6n. 

- Establecimiento de un mecanismo de control al proceso de 
desarrollo y mantenimiento de sistemas. 

- Utilizaci6n de estdndares para nomenclatura, programas y 
manuales. 

- Documentaci6n de los sistemas y las modificaciones 
realizadas a los mismos. 

- Utilizaci6n de herramientas para apoyo al desarrollo de 
aplicaciones. 

OTM ha puesto en prictica una metodologfa de desarrollo y 
mantenimiento de sistemas muy buena, ha establecido un sistema 
de control aceptable para tal fin, y ha instalado una serie de 
herramientas para soporte al desarrollo de sistemas. 

Hay dos aspectos en los cuales se encuentran fallas: 
la estandarizaci6n utilizada abarca exclusivamente a la 
nomenclatura y a los manuales, restando utilizar un m6todo de 
estandarizaci6n para las labores de programaci6n; la documentaci6n 
de los sistemas se ha desactualizado considerablemente, a una tasa 
estimada del 40% al 50%. 

En t6rminos generales, se han adoptado las medidas para optimizar 
el proceso de desarrollo de nuevos sistemas, en tanto no se han 
establecido las normas que faciliten el posterior mantenimiento. 

o 	 Las aplicaciones de mayor volumen de operaci6n en OTM son 
aquellas relacionadas con el sistema de control y emisi6n de pagos. 

Este sistema, particularmente, se ve afectado por problemas fuera 
del alcance t~cnico: procedimientos, normas, leyes y demis criterios 
alrededor de un sistema. 

El sistema de control y emisi6n de pagos no responde con la 
flexibilidad requerida para adaptarse a todas las posibles situaciones 
que se presenten. 

El sistema de pagos es b~icamente una macroplanilla, que 
administra la emisi6n de cheques de 70.000 funcionarios en forma 
quincenal. Se observan al menos 250 instituciones en las cuales se 
deben realizar descuentos al personal. La otra funci6n del sistema 
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consiste en establecer un control previo al gasto ptiblico del 
Gobierno Central. Pero dicho sistema no controla la emisi6n de 
cheques de todo el Gobierno, ni tampoco controla todos los 
presupuestos del Estado. 

Las entidades del Gobierno que tienen su sistema de emisi6n de 
pagos en forma descentralizada operan adecuadamente, segin pudo 
establecerse en visitas a la muestra institucional, por lo cual, es 
evidente que una mayor descentralizaci6n en dicho sistema, no s6lo 
se comportari adecuadamente, sino le proveer, de mayor 
flexibilidad y permitiri a OTM dedicarse a otras labores de 
informtica en el Ministerio de Hacienda. 

Es nuestra opini6n, por lo tanto, que es necesaria la 
descentralizaci6n del sistema computarizado de control y emisi6n 
de pagos, a fin de eliminar un proceso demasiado complejo y 
rfgido. 

o 	 La administraci~n de recursos humanos de OTM no tiene la fuerza 
que un departamento de esta naturaleza debe tener en un centro 
de c6mputo de 216 funcionarios. Su resultado es la emigraci6n de 
personal calificado, especialmente en el ,rea t6cnica (43 en los 
iltimos 5 afios), en la cual es diffcil reemplazarlo. Esta situaci6n es 
considerablemente mejor en las entidades descentralizadas. 

Las remuneraciones al personal son aproximadamente un 50% de 
los estndares en hi empresa privada, raz6n por la cual, OTM se 
convierte en una escuela de capacitaci6n para personal t6cnico de 
la empresa privada. 

o 	 Las unidades de informitica requieren de un plan de capacitaci6n 
formal, con el prop6sito de mantener actualizado al personal en 
cuanto a los equipos, productos de software y versiones nuevas de 
los mismos, nuevas t~cnicas de desarrollo y direcci6n de sistemas, 
etc. 

o 	 OTM no cuenta con un plan de capacitaci6n, 6sta se imparte a 
medida que se necesitan y los recursos lo permitan. Situaci6n 
similar existe en las entidades descentralizadas. 
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META RECOMENDADA 

Disefiar y ejecutar un "Plan Maestro de Sistemas de Informaci6n", para la 
Administraci6n Financiera que debe incluir en su concepci6n, desarrollo, 
implantaci6n y producci6n, las ,reas de presupuesto, cr6dito piiblico, tesorerfa y 
contabilidad, en el dinbito general que en el modelo conceptual tienen esos 
sistemas, de manera que se satisfagan todos los requerinentos de informaci6n 
que encaucen las decisiones de los niveles operativos, ejecutivos, de definici6n de 
polfticas y de control. 

Consecuentemente, en este P'an se deben incorporar las sugerencias planteadas 
en este informe sobre sistemas de informaci6n, a excepci6n de aquellos que por 
la oportunidad requieren soluciones urgentes. Sin embargo, con un criterio
"modular" se puede iniciar con cualquiera de ellos, siempre que exista una 
concepci6n global y estructurada. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Establecer el funcionamiento de sendos Comit6s de Usuarios de los 
sistemas de informaci6n financiera, tanto del Ministerio de 
Hacienda, como de las demds entidades u organismos, con el 
prop6sito de dirigir los esfuerzos de OTM y demds unidades de 
informditica hacia metas globales e institucionales. 

o 	 Formular el Plan Maestro de Sistema de Informaci6n para la 
administraci6n financiera puiblica, con el prop6sito de unificar los 
esfuerzos de sistematizaci6n en esta ,rea. 

o 	 Disefiar los sistemas de informaci6n, con la participaci6n de los 
funcionarios usuarios de la informaci6n, principalmente con los 
funcionarios del irea de planificaci6n, administraci6n financiera y 
control. 

o 	 Reestructurar la organizaci6n interna de OTM y de los dems 
centros informiticos a fin de integrarlos adecuadamente a un 
sistema institucional, como proveedor de servicios de apoyo a la 
gesti6n administrativa pfiblica del Ministerio de Hacienda y de sus 
respectivas entidades. 
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o 	 Elaborar una polftica de selecci6n y adquisici6n de equipo de 
computaci6n y programas, racionalizando la inversi6n del sector 
publico. 

o 	 Preparar y aplicar polfticas y normas para la labor de desarrollo y 
mantenimiento de sistemas, en lo que respecta a la documentaci6n 
y estndares de programaci6n, con el prop6sito de facilitar las 
actividades de mantenimiento futuro. 

o 	 Aplicar politicas adecuadas de seguridad en la administraci6n de la 
informaci6n, especialmente en lo referente a un plan de 
recuperaci6n en caso de desastres. 

o 	 Descentralizar las funciones del sistema de emisi6n y pagos del 
gobiemo central, previa preparaci6n de los sistemas para que cada 
entidad pueda realizar estas tareas. 

o 	 Elaborar planes de capacitaci6n para el personal de las unidades 
de informdtica del Ministerio de Hacienda y de los demis centros 
de c6mputo para mayor calificaci6n profesional de sus recursos 
humanos. 

o 	 Disefiar polfticas para evitar el alto grado de rotaci6n del personal 
de esta drea especializada. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo 

Formular la base legal y administrativa para la creaci6n de 
los Comit6s de Usuarios del Ministerio de Hacienda y 
demds entidades ptiblicas. 
Organizar las funciones y responsabilidades de los Comit6s 
de Usuarios en la gesti6n del direa de informdtica. 
Coordinar la elaboraci6n de una estrategia de desarrollo de 
un Plan Maestro de Informtica a nivel Institucional, bajo la 
responsabilidad del Comit6 de Usuarios del Ministerio de 
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Hacienda, de Planificaci6n y de la Contraloria General de la 
Repiblica. 

Constituir una comisi6n de tdcnicos del mds alto nivel de la 
OTM y de las deixns ,reas vinculadas para Ilevar a cabo la 
elaboraci.6n del Plan Maestro de Informditica. 
Recopilar toda la informaci6n disponible, sobre el SIPPCO, 
a fin de recuperar la inversi6n realizada y actualizar los 
aspectos vinculados con la propuesta que se hace, 
incorporando nueva tecnologfa inform.itica. 
Realizar el inventario de los recursos informticos actuales y 
de los sistemas de informaci6n en producci6n, en todas las 
instituciones y dependencias vinculadas, a fin de aprovechar 
sistemas ya disefiados y probados y evitar duplicaciones en el 
trabajo. 
Transferir los sistemas de informaci6n anteriormente 
anotados a otras instituciones, una vez que se estandaricen 
procesos, instrucciones y metodologfas. 
El Comit6 de Usuarios deberi validar el producto elaborado 
por esta comisi6n, a fin de verificar el cumplimiento de los 
objetivos y polfticas institucionales. 
Realizar reuniones de Planeamiento Ejecutivo, con la 
participaci6n de los Directores y Jefes de Departamentos, 
para establecer las prioridades de atenci6n en cuanto a los 
procesos de sistematizaci6n previstos en el Plan Maestro de 
Informdtica. 
Desarrollar las acciones recomendadas en el Plan Maestro 
de Informtica, en lo referente a las actividades a cotto 
plazo. 
Establecer comisiones para elaborar un andlisis y 
diagn6stico de la estructura organizativa de OTM y otros 
centros informiticos con el fin de simplificar las operaciones 
y corregir algunas deficiencias sefialadas anteriormente. 
Aplicar las recomendaciones del diagn6stico a la estructura 
administrativa de OTM y demds centros de c6mputo al 
servicio de la administraci6n financiera y organizar las 
funciones de dichas unidades en torno a ella. 
Elaborar una serie de polfticas sobre adquisici6n de equipos 
y programas, para proteger adecuadamente la inversi6n de 
los recursos de la instituci6n, bajo la responsabilidad del 
Comit6 de Usuarios. 
Formar una comisi6n para desarrollar un manual de 
estndares en cuanto a la elaboraci6n de programas. 
Establecer una estrategia y designar personal especializado 
para realizar funciones de documentaci6n de sistemas. 
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Disefiar un plan de recuperaci6n en caso de desastres, 
puntualizando el hecho de resguardar las copias de respaldo 
de la informaci6n y los programas en forma externa. 
Practicar ejercicios simulados sobre la aplicaci6n del plan de 
recuperaci6n en caso de desastres, con el fin de garantizar 
su adecuaci6n ante los posibles inconvenientes. 
Requerir de la Comisi6r Interinstitucional dedicada a las 
tareas de administraci6n del sistema de control y emisi6n de 
pagos, la elaboraci6n de un proyecto de descentralizaci6n del 
referido sistema. 

A efecto de lo anterior se deber,: 

00 Elaborar un anilisis de la factibilidad en cada 
caso. 

00 

00 

00 

oo 

Furmular una estrategia de desarrollo de los 
sistemas en cada entidad. 
Establecer la configuraci6n de los equipos 
necesarios para recibir los sistemas 
Elaborar un plan detallado de trabajo, 
identificando actividades, productos, fechas de 
entrega, responsables y recursos. 
Establecer un plan de evaluaci6n y control de 
cada uno de dichos casos. 

Solicitar a la unidad de capacitaci6n del Ministerio de 
Hacienda la elaboraci6n de un plan formal de capacitaci6n 
de los funcionarios de OTM, de los demis centros de 
c6mputo, asf como del personal de las ,reas usuarias de los 
sistemas. 
Solicitar a la Unidad de Recursos Humanos del Ministerio 
de Hacienda y al Servicio Civil, la formulaci6n de polfticas 
de personal que logren frenar la emigraci6n del personal 
t6cnico de la OTM y de los demds centros de c6mputo del 
sector puiblico. 
Efectuar gestiones para conseguir recursos informticos, que 
no requieran ingentes inversiones del Sector Piblico. 

En el mediano plazo 

Continuar con la ejecuci6n del Plan Maestro y atender 
nuevos requerimientos y proseguir la descentralizaci6n de los 
pagos. 
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Realizar permanentemente actividades de capacitaci6n para 
el usuario, sobre los sistemas integrados de informaci6n y 
fundamentalmente para la racional y eficiente utilizaci6n de 
recursos informticos disponibles. 

Evaluar los resultados obtenidos en la ejecuci6n del Plan, y 
realizar los ajustes necesarios, que deben incorporar nuevas 
tecnologias informticas que se vayan liberando en el 
mercado nacional. 

H. 	 Control y Auditorfa Gubernamental 

1. 	 En cuanto a la Base Legal 

o 	 La Constituci6n Polftica de la Repiiblica y la Ley Orginica de la 
Contralorfa General le conceden atribuciones y facultades para 
ejercer la auditoria gubernamental; pero, del mismo modo, le 
imponen obligaciones que, desde el punto de vista principista y 
doctrinario, por lo menos afectan la independencia que la 
Instituci6n requiere para el cumplimiento de su funci6n sustantiva. 

o 	 Entre las funciones incompatibles con la prdictica de la auditorfa se 
encuentran las de aprobar o desaprobar los presupuestos de 
determinadas entidades descentralizadas o aut6nomas y ejercer el 
control previo sobre gastos. 

o 	 La Ley de la Administraci6n Financiera de la Repfiblica y la Ley 
General de la Administraci6n Pfiblica se refieren en el ,imbito de 
sus respectivas especialidades a los distintos sectores y componentes 
de la administraci6n pfiblica costarricense; pero no definen con 
precisi6n el marco conceptual de la actuaci6n del sector central del 
gobierno y el de sus organismos y entidades; tampoco reconocen 
formalmente la existencia e identificaci6n de los distintos sectores 
de la economfa nacional, en cuyo contexto se realizan las funciones 
de la administraci6n. 

o 	 Las responsabilidades y deberes morales de los servidores pfiblicos 

se sefialan y describen en muy diversos ordenamientos legales 
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dispersos; por consiguiente, pueden no estarse logrando su cabal 
comprensi6n y cumplimiento por parte de los servidores puiblicos, 
ni la identificaci6n de su vocaci6n 6tica por parte de la comunidad 
nacional. 

o 	 La Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Pgiblico establece 
la obligaci6n que el Poder Ejecutivo tiene para Ilevar a cabo la 
evaluaci6n de todos sus programas e instituciones; pero la tarea no 
ha podido realizarse. Los enfoques modemos de la funci6n de 
fiscalizaci6n superior deben incluir obligadamente el proceso de la 
auditorfa cualitativa de la gesti6n piiblica, que complemente e 
integre a la auditorfa tradicional del cumplimiento financiero y de 
la legalidad. 

o 	 La normatividad emitida por la Contralorfa General ha establecido 
la necesidad y conveniencia de coordinar las labores de las 
unidades de Auditorfa Interna de los entes y organismos sujetos a 
su fiscalizaci6n; pero no contiene lineamientos especfficos para 
realizarlo. Tampoco ha considerado, ni expresa ni t~icitamente, las 
relaciones formales entre dichas unidades, la propia Contralorfa y 
las firmas de auditores externos del sector privado que ejercen sus 
actividades en el sector piiblico. 

META RECOMENDADA 

Establecer un nuevo enfoque en materia de control gubernamental, en 
consonancia con las modernas concepciones doctrinarias que propician el 
ejercicio independiente de la auditorfa interna y externa y la prctica del control 
interno por las propias entidade, actoras de las operaciones, de acuerdo con las 
reiteraciones de la INTOSAI. Adecuar a este enfoque el ordenamiento jurfdico, 
arm6nico y jerirquico, que lo haga exigible en el ,mbito del sector pfiblico. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Definir el nuevo enfoque del control, procurando adecuarlo al 
modelo te6rico establecido en el capftulo II del presente informe, 
en la medida que las condiciones sociales, politicas y jurfdicas lo 
permitan. 
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o 	 Preparar las reformas de orden constitucional y legal que den 
viabilidad al modelo conceptual. En la preparaci6n de los 
instrumentos jurfdicos que se sugiere serd menester tomar en 
consideraci6n: 

Que las facultades, atribuciones y responsabilidades de la 
Contralorfa General de la Repfiblica deben convertirla, sin 
lugar a dudas, eni el Organo Central Rector del Sistema de 
Control y Auditorfa y eliminar las funciones incompatibles 
con esa responsabilidad fundamental. 
Replantear la sistematizaci6n de la administraci6n pfiblica en 
raz6n de los fines del estado que a ella corresponde 
gestionar, definiendo el marco conceptual de las acciones 
que correspondan al gobierno central, integrado 
principalmente por los ministerios que funcionarfan como 
cabeza de cada uno de los sistemas sectoriales, asf como 
aquellas otras que, ubicadas dentro de ellos, cumplan las 
funcionaes de entidades o establecimientos p6blicos y de 
servicio, bajo la coordinaci6n del rmlristerio correspondiente. 
La posibilidad de expedir una Ley do Entidades y Empresas 
PNiblicas. 
Recopilar en un solo instrumento jurfdico las 
responsabilidades y deberes de los servidores puiblicos, 
destacando la misi6n preventiva y moralizadora de la 
Contralorfa. 
Definir el concepto de evaluaci6n de la gesti6n piiblica y la 
obligaci6n de todos los organismos e instituciones y de sus 
servidores, de ejercer control propio y dar cuenta de todos 
sus actos, efectuados en el ejercicio de facultades conferidas 
por el ordenamiento juridico y haciendo uso de recursos 
pt blicos; y, precisar tambi6n el papel que a ese respecto 
corresponde a la Contraloria. 
Normar la relaci6n formal del trabajo t6cnico de las 
unidades de auditorfa interna para que la funci6n bisica de 
la Contralorfa se beneficie de, y comprendan sus 
potencialidades. 
Dictar los lineamientos relativos a la intervenci6n de los 
auditores externos del sector privado para el ejercicio 
profesional de sus actividades en las entidades y organismos 
p6blicos 
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ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o En el Mediano plazo 

Integrar un equipo para que se encargue de preparar un 
plan de trabajo tendiente a la reforma constitucional y legal 
correspondiente a fin de que, previa la recopilaci6n de las 
dispocisiones dispersas y su codificaci6n en un proyecto de 
ley finica, se establezcan las bases jurfdicas que den soporte 
al funcionamiento del nuevo sistema de Administraci6n 
Financiera, Control y Auditorfa. 
Difundir del modo mds amplio posible las nuevas 
concepciones sobre el sistema, recogidas en los proyectos de 
reforma, y crear el ambiente necesario en la opini6n puiblica, 
para facilitar la aprobaci6n de los mismos en el seno de la 
legislatura. 
Presentar los proyectos a consideraci6n, aprobaci6n y 
expedici6n de los 6rganos que corresponda. 
Mientras se aprueban los instrumentos jurfdicos 
mencionados, adelantar la preparaci6n de las normas de 
car~icter secundario que posibiliten la aplicaci6n inmediata 
de la reforma constitucional y legal. 

o En el largo plazo 

Una vez aprobados tales instrumentos, ajustar las normas 
secundarias a la letra y al espfritu de aquellos. 

- Brindar asistencia t6cnica a las entidades puiblicas en la 
preparaci6n de sus normas secundarias especfficas, requeridas 
para la aplicaci6n de los nuevos sistemas. 

2. En cuanto a la Organizaci6n 

o La funci6n substancial de la auditorfa que realiza la Contralorfa 
General de la Repfiblica esti a cargo de su Direcci6n de 
Auditorfa, cuya estructura funcional consiste en la operaci6n de 
cinco departamentos identificados, cada uno y respectivamente, con 
el grupo de organismos pfiblicos sujetos a su examen, en los que se 
encuentran entidades e instituciones de la mds variada indole en 
cuanto a sus ,reas de competencia y funciones, fines econ6micos y 
de servicio puiblico. Esta organizaci6n departamental de la 
Direcci6n de Auditorfa ha resultado rigida al requerir la 
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concentraci6n de un equipo completo de auditores y supervisores 
en cada unidad; esti frenando la especializaci6n profesional y 
t6cnica de los auditores y afectando su motivaci6n; y, es 
insuficiente para auditar la ejecuci6n de los presupuestos piiblicos. 

o 	 Como consecuencia de los defectos de la organizaci6n, el balance 
de la Hacienda Pdiblica en el que aparece la ejecuci6n y
liquidaci6n del presupuesto del Gobierno Nacional que, por 
mandato constitucional debe presentar el Ejecutivo, por intermedio 
del Ministro de Hacienda, a consideraci6n de la Asamblea 
Legislativa, no ha sido objeto de dictamen anual por parte de la 
Contralorfa General. Ello incide en las condiciones que caracterizan 
a las finanzas pfiblicas y a la informaci6n contable, conforme se 
describen en los numerales 4 y 5 de este capftulo. 

o 	 La participaci6n de otras direcciones generales de la Contralorfa en 
el ejercicio de las funciones de fiscalizaci6n, de algfin modo 
similares a las que realiza la Direcci6n de Auditorfa, constituye un 
elemento adicional a considerar en la definici6n de la estructura 
interna y funciones que deba adoptar la contraloria en sus areas 
sectoriales. 

o 	 La organizaci6n estructural y funcional actual adolece de ciertas 
deficiencias como: 

Unidades con ,mbitos de control que resultan excesivos para
 
sus reales potencialidades.
 
Unidades con dmbitos muy limitados en relaci6n con los
 
recursos humanos que les estdn asignados.
 
Concentraci6n de funciones incompatibles con la divisi6n del
 
trabajo, en los casos en que los auditores deben atender
 
ellos mismos al proceso de establecimiento de resultados de
 
la auditorfa.
 

o 	 La organizacifn estructural de las unidades de auditoria interna es, 
en t6rminos generales, adecuada; pero, no en todos los casos se 
halla sujeta a los mismos lineamientos. Ademds del impulso que 
requieren de la Contralorfa, principalmente entre las Juntas 
Directivas de las instituciones para robustecer su rango, objetividad 
e independencia, requieren una mayor vinculaci6n y coordinaci6n 
para utilizar su verdadero potencial en beneficio de 6stas y de la 
auditorfa externa. 
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META RECOMENDADA 

Elaborar y poner en prictica un plan de reforma institucional para la 
modernizaci6n y fortalecimiento de la organizaci6n intema de la Contralorfa, 
que la prepare para desempefiarse como el Organo Rector del Sistema de 
Control y Auditorfa y para la prctica eficiente de la auditorfa financiera y 
operacional; que posibilite el cumplimiento de 6stas con criterios de la mis alta 
calidad y eficiencia; y, que coordine e integre los esfuerzos de las unidades de 
auditorfa interna y de las firmas privadas. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Organizar las actividades de la Contralorfa, identificando sus 
principales dreas sectoriales y funcionales, tendiendo al 
robustecimiento de su funci6n fiscalizadora y evitando la 
concentraci6n de funciones incompatibles en los 6rganos y 
servidores a cargo de la auditoria. 

o 	 Departamentalizar las unidades de Auditoria en funci6n del criterio 
sectorial a fin de que sea posible verificar el cumplimiento de la 
diversidad de fines en atenci6n a su naturaleza intrfnseca, desde la 
emisi6n de polfticas en el nivel central de Gobierno, hasta su 
cumplimiento, a trav6s de todas las categorfas de la organizaci6n 
polfticoadministrativa. 

o 	 Prever en la organizaci6n estructural y funcional de la Contralorfa 
la posibilidad de Ilevar a cabo investigaciones especiales sobre 
irregularidades en el ejercicio de la funci6n pfiblica y su pesquisa, 
preservando la independencia de las unidades de auditorfa y de sus 
servidores. 

o 	 Asegurar que las unidad3s de Auditorfa Interna sean objeto del 
reconocimiento permanente de los 6rganos directivos de las 
entidades a que pertenecen y que cumpla cabalmente la auditorfa 
profesional con el grado de independencia que les es aplicable. 
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o 	 Asegurar que los sistemas funcionales de la Contralorfa General, 
puestos al servicio de los fines institucionales, se adecuen a las 
necesidades de un remozado y eficiente modelo de gesti6n. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo 

Constituir, bajo la dependencia directa del Contralor General 
y con asesorfa competente, un Comit6 de Organizaci6n 
integrado por los directores departamentales, del cual surja 
como Secretarfa Ejecutiva la Direcci6n de Evaluaci6n y 
Sistemas. 
Asignar a la Secretarfa Ejecutiva la obligaci6n de preparar 
un plan de desarrollo organizacional integral de la entidad, 
conocerlo, discutirlo y aprobarlo en el Comit6. El plan 
deber,: 

00 	 Prever la organizaci6n de la Contralorfa, tanto para el 
futuro inmediato, como los cambios que sufrir, en el 
mediano y largo plazo, en funci6n de la evoluci6n que 
se espera para el Sistema de Control y Auditorfa. 

00 	 Contener los objetivos, metas y acciones especfficas, 
la prioridad de las mismas, la identificaci6n de los 
responsables de su cumplimiento, los productos 
intermedios y finales de las acciones, el nivel de 
esfuerzo y recursos requeridos, los estimativos de 
tiempo para cada una de ellas y preparaci6n de un 
calendario. 

Ejecutar el plan de desarrollo organizacional de acuerdo con 
las prioridades establecidas en 61. 

o 	 En el mediano plazo 

Continuar la aplicaci6n del plan de desarrollo organizacional, 
en cuanto respecta a las acciones de mediano plazo previstas 
por el mismo. 

oo 	 En esta fase serd necesario disefiar y aplicar 
metodologfas para brindar asistencia a las unidades de 
auditorfa interna en sus especfficos programas de 
desarrollo organizacional. 

76
 



00 	 Tambi6n seri necesario disefiar y aplicar un plan 
estrat6gico y metodol6gico, orientado a construir en el 
interior de cada entidad pu'blica un conjunto 
articulado de procedimientos en virtud del cual se 
vayan capacitando progresivamente para sustituir a la 
Contralorfa en la prctica de los controles previos, 
entendida como una tfpica responsabilidad gerencial. 

Establecer los medios y mecanismos que permitan a la 
Contralorfa llegar a una verdadera compatibilizaci6n de 
intereses recfprocos con las firmas privadas de auditorfa. 

3. En cuanto a los Instrumentos y Proceso de Auditorfa 

o 	 La funci6n de auditorfa gubernamental que realizan la Contralorfa 
de la Repiiblica y las Unidades de Auditorfa Interna de las 
entidades y organismos sujetos a su fiscalizaci6n, se estd lievando a 
cabo de conformidad con los planes y programas que cada una 
formula para cumplir durante el ejercicio anual correspondiente; 
pero la ausencia de coordinaci6n adecuada en el proceso de la 
preparaci6n de los respectivos programas, significa que no existe un 
Plan Nacional de Auditorfa, cuya ejecuci6n coordinada y 
comunicada entre todas las panes actuantes y la Contraloria, 
permitiria aprovechar mejor los recursos disponibles y conseguir 
,nds efectividad en la funci6n de fiscalizaci6n. 

o 	 Las condiciones presentes en la planificaci6n anual de las acciones 
de auditoria son determinantes de la carencia de perspectivas de 
mediano y largo plazo; de la ausencia de una visi6n global del 
comportamiento en el orden sectorial y funcional del Estado y de 
la falta de definici6n de objetivos propios para el desarrollo 
profesional de la funci6n auditora. 

o 	 Los trabajos de auditorfa realizados "a pedido" y la investigaci6n de 
denuncias, cuando no se encuentran previstos en la planificaci6n 
global, como un conjunto liiitado de actividades al que se debe 
destinar una cuota del tiempo y esfuerzos disponibles, pueden 
obstacuFzar el cumplimiento de las acciones planificadas y desviar 
la atenci6n iastitucional del logro de sus propios objetivos. 
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o 	 Los manuales de Procedimientos de Auditorla y dem.s 
instrumentos necesarios para elevar la calidad del trabajo y 
promover su constante uniformidad, que la Contralorfa de la 
Repuiblica ha emitido como resultado de sus estudios en el 
ejercicio de su facultad normativa, en t6rminos generales, son 
competentes. Sin perjuicio de la complementaci6n y actualizaci6n 
permanentes de dichos manuales, basindose en la respuesta 
proveniente de las dreas responsables de la ejecuci6n de los 
programas de auditorfa y del desarrollo alcanzado por la profesi6n, 
especialmente en los filtimos tiempos, requieren cumplimiento mds 
estricto y uniforme en los aspectos relacionados con: 

- Asignaci6n formal de tareas y especificaci6n de los objetivos 
de cada auditorfa. 

- Evaluaci6n del control interno institucional como 
determinante de las pruebas a aplicar y del alcance mismo 
del examen. 

- Actualizaci6n constante de los archivos permanentes de las 
entidades a examinar. 

- Utilizaci6n estandarizada de papeles de trabajo, de marcas y 
de referencias cruzadas. 

- Supervisi6n efectiva de las labores en el campo. 
- Comunicaci6n oportuna de los resultados. 
- Seguimiento de las recomendaciones formuladas. 
- Autoevaluaci6n peri6dica del cumplimiento de sus propios 

planes. 

META RECOMENDADA 

Disponer de un conjunto de manuales de auditorfa que prevean los lineamientos, 
los intrumentos y los procedimientos a observar, utilizar y seguir para la prdctica 
de la auditoria gubernamental, tanto financiera como operacional, emitidos por 
la Contralorfa General de la Repfiblica en el ejercicio de su funci6n rectora del 
Sistema de Control y Auditorfa, cuyo cumplimiento sea obligatorio para las 
propias unidades de auditorfa de la Contralorfa; para las unidades de auditorfa 
Interna de las entidades p6blicas; y para las firmas privadas de auditorfa 
cuando examinen entidades puiblicas. 

METAS RELACIONADAS 

o 	 Contar con un conjunto completo de direc'irices que, a tftulo de 
Normas T6cnicas de Control Interno, sirvan para el establecimiento 
de los procedimientos de esa naturaleza en cada entidad puiblica, 
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como parte de la responsabilidad institucional que a todas ellas 
concierne. 

o 	 Contar con los lineamientos y orientaciones necesarios para que las 
unidades de auditorfa interna preparen sus planes anuales de 
auditorfa, los comuniquen y coordinen con la Contralorfa General y 
6sta disefie y formule el plan anual de auditorfa, con la 
participaci6n activa de todas sus unidades directamente 
concernientes, con miras al examen de la gesti6n piiblica en su 
conjunto. 

o 	 Lograr que el ejercicio de la auditorfa por parte de los auditores 
gubernamentales se cifia al cumplimiento de los mds exigentes 
estdndares de eficiencia, con el grado de profesionalismo y 
especializaci6n que la misma impone y con apego irrestricto a las 
normas emitidas para ese fin por la Contralorfa. 

o 	 Asegurar la comunicaci6n oportuna de los resultados y la adopci6n 
de decisiones gerenciales institucionales tendientes al cumplimiento 
de las recomendaciones formuladas. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo 

Integrar en la Secretarfa Ejecutiva del Comit6 de 
Organizaci6n sugerido en este informe, un grupo de trabajo 
que, con la asistencia tdcnica requerida, se avoque a la 
preparaci6n de las normas t~cnicas, de los lineamientos, 
gufas y manuales a que se refieren las metas de este 
numeral, a efectos de su conocimiento y discusi6n en el 
Comit6, como paso previo a su aprobaci6n y expedici6n por 
el Contralor General. 
Efectuar la mi.s amplia divulgaci6n de las normas entre el 
personal llamado a ponerlas en prdctica. 
Ampliar la prictica de la auditorfa financiera al mayor 
nfimero posible de entidades piiblicas, de modo que se 
asegure una cobertura razonable del universo. 
Dictaminar el balance de la Hacienda P6blica preparado par 
la Direcci6n de Contabilidad Nacional del Ministerio de 
Hacienda, antes de su presentaci6n a consideraci6n de la 
Asamblea Legislativa, por el perfodo fiscal terminado el 31 
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de diciembre de 1989, y, a partir de entonces, en forma
 
anual.
 
Iniciar el Control de proyectos de inversi6n en obras
 
p iblicas, en uso de la capacidad adquirida en este campo.
 

o 	 En el mediano plazo 

Iniciar la prctica de la auditorfa operacional, comenzando 
por los sistemas funcionales de la gesti6n ptiblica, para 
extenderla luego a los sistemas sectoriales. 
Iniciar la prictica de la auditoria mediante el uso del 
computador. 
Ampliar la cobertura de la .-uditorfa financiera y del control 
de proyectos de inversi6n en obras ptiblicas, considerado este 
(iltimo como una especializaci6n de la auditoria operacional. 

4. 	 En cuanto a los Recursos Humanos 

o 	 La administraci6n de los recursos humanos que participan en la 
funci6n de auditorfa gubernamental en la Contralorfa General de la 
Repulblica y en las entidades y organismos sujetos a su fiscalizaci6n, 
precisa disponer de los lineamientos y bases suficientes para 
asegurar su adecuada selecci6n y contrataci6n; la evaluaci6n 
peri6dica de su rendimiento y ia promoci6n que, en consecuencia, 
merezcan los elementos mejor calificados o, en su caso, la acci6n 
de ayuda o rectificaci6n que proceda; la constante capacitaci6n y 
actualizaci6n de conocimientos, prcticas y experiencias; y la 
identificaci6n permanente de sus aspiraciones profesionales y de 
desarrollo personal, con los fines de la fiscalizaci6n superior de la 
administraci6n pfiblica. 

o 	 Ciertamente, la Contralorfa General de la Reptiblica ha venido 
cumpliendo en los afios recientes un programa de mejoramiento y 
modernizaci6n. 

Mientras se realizaban las actividades de campo del presente 
estudio-diagn6stico con financiamiento de la Misi6n local de la 
Agencia para el Desarrollo Intemacional, (A.I.D.), nuestra firma 
estaba ejecutando un proyecto que, entre otros elementos, inclufa la 
organizaci6n de un Centro de Capacitaci6n de auditores 
gubernamentales, la preparaci6n y el dictado de cursos de auditorfa 
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mediante el uso del computador, de control de proyectos de 
inversi6n en obras pfiblicas y de formaci6n de instructores. 

A la fecha de redacci6n de este informe ha conclufdo el proyecto 
en menci6n, salvo un (iltimo m6dulo del componente de auditorfa 
informitica que se encue. tra postergado; sin embargo, au'n no estd 
en funcionamiento el Cet. ro. 

o 	 Del personal disponible para la ejecuci6n de la auditoria una 
pequefia parte ha recibido capacitaci6n en programas desarrollados 
principalmente por el Instituto Latinoamericano de Entidades 
Fiscalizadoras, IIACIF, pero es evidente que en este campo deben 
ilevarse a cabo esfuerzos significativos, especialmente en orden a la 
prdctica de la auditorfa operacional. 

META RECOMENDADA 

Disponer de un grupo importante de auditores que se encuentre en posibilidad 
de Ilevar a cabo la auditorfa gubernamental, financiera y operacional, tanto 
para que la Contralorfa de la Repdibica cumpla el papel que (.n el Estado 
Moderno corresponde a una Instituci6n Superior de Auditorfa, como para que 
las unidades de auditorfa interna de las entidades pfiblicas sean de verdad el 
control gerencial que mide la eficiencia de otros controles, en guarda del inter6s 
ciudadano. 

ACCIONES QUE SE DEBEN REALIZAR 

o 	 En el corto plazo 

Poner a funcionar el Centro de Capacitaci6n cuya 
organizaci6n estd ya prevista, a fin de que pueda lievar a 
cabo los programas que para el mismo se han elaborado. 
Preparar y dictar cursos de auditorfa operacional, 
comenzando por los funcionarios de la Contralorfa General, 
para luego cubrir con la capacitaci6n las ,ireas prioritarias de 
la auditoria interna. 

o 	 En el mediano plazo 

- Continuar el desarrollo de los programas concebidos para el 
Centro de Capacitaci6n y ofrecer los cursos disefiados ya con 
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dicha finalidad, ampliando el niamero de beneficiarios de los 
mismos hacia otras areas de la administraci6n financiera 
piiblica. 
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