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En los siguientes 22 días hábiles a partir del 5 de enero de 2004, deberá comunicar a este órgano contralor, las medidas adoptadas para cumplir con las disposiciones contenidas en el acápite 4 del citado informe.  Además, informará en un plazo de 60 días hábiles, los avances en el efectivo cumplimiento de las disposiciones emitidas, las cuales son de acatamiento obligatorio de acuerdo con los artículos 4 y 12  de la Ley Orgánica de la Contraloría General de la República, Nro. 7428 y el artículo 12 de la Ley General de Control Interno Nro.8292.  
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INFORME Nro. DFOE-AM-13/2003

12 de noviembre, 2003

DIVISIÓN DE FISCALIZACIÓN OPERATIVA Y EVALUATIVA.

ÁREA DE SERVICIOS AGROPECUARIOS Y DE MEDIO AMBIENTE

INFORME SOBRE LOS RESULTADOS DEL ESTUDIO DEL PRESUPUESTO ORDINARIO DEL CONSEJO NACIONAL DE PRODUCCIÓN  PARA EL AÑO 2004.

1.
INTRODUCCIÓN.

1.1.
Origen del estudio.

Con fundamento en las atribuciones conferidas a la Contraloría General de la República en el artículo 184 de la Constitución Política de la República de Costa Rica, 18 de su Ley Orgánica  Nro. 7428 y otras leyes conexas, se ha procedido a analizar el presupuesto ordinario y su correspondiente plan  operativo anual para el ejercicio económico  2004 presentado por el Consejo Nacional de Producción.
1.2.
Alcance del estudio.

Para el análisis respectivo, se han tenido a la vista los siguientes documentos: Presupuesto ordinario  y el plan operativo anual que fueron aprobados por la Junta Directiva en la sesión ordinaria  Nro 2477 de fecha 17 de setiembre de 2003, que corresponden al ejercicio económico que va desde el 1º de enero al 31 de diciembre de 2004, remitidos con los oficios Nros. DPL N°339-03 de fecha 25 de setiembre, y PE 695 de fecha 29 de setiembre, ambos de 2003 y recibidos en esta Contraloría General el 26 y 30 de setiembre de 2003, respectivamente; e información complementaria remitida con el oficio DPL-APO N° 157-2003, de fecha 20 de octubre.

Para el estudio de las propuestas institucionales contenidas en los documentos estudiados se han aplicado técnicas selectivas. 
El estudio se realizó de acuerdo con la normativa jurídica aplicable según las circunstancias, las directrices de política presupuestaria dictadas por el Poder Ejecutivo, con la normativa técnica que rige la materia y la  emitida por la Contraloría General de la República, según su competencia.

2.
RESULTADOS.

2.1.
PRESUPUESTO ORDINARIO.

2.1.1.
COMO RESULTADO DEL ANÁLISIS DE LOS DOCUMENTOS PRESENTADOS SE EFECTÚAN LAS SIGUIENTES APROBACIONES.

a) Esa entidad presentó una propuesta de ingresos (y  por lo tanto de egresos) por un monto de ¢ 22,142,033.5 miles. Después del análisis realizado se aprueba parcialmente por  la suma de ¢19,881,955.4 miles, en vista de que se están improbando recursos y su aplicación por un monto de ¢2,260,078.1 miles.

b) La transferencia proveniente del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), por un monto de ¢4,495,154.5 miles y su aplicación en el Programa de Reconversión Productiva, de conformidad con lo autorizado por esta Contraloría General en el presupuesto ordinario para el ejercicio económico de 2004 del Fondo y lo señalado por la Dirección General de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares en el oficio Nro. VMT-DG N°164-03 de fecha 26 de agosto de 2003, relativo, entre otras cosas, a la suma a girar a ese Consejo.

c) El monto de ¢648,000.0 miles estimado como aporte por parte del Gobierno Central, según la revisión del Dictamen de la Comisión de Asuntos Hacendarios de la Asamblea Legislativa (Proyecto de Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la República, Fiscal y por Programas para el ejercicio económico de 2004). En caso de que se aprobara un monto distinto al propuesto o disposiciones que de alguna manera incidieran en este presupuesto, se deberán realizar los ajustes del caso.

d) Las transferencias de la Fábrica Nacional de Licores (FANAL), y su aplicación de acuerdo con lo dispuesto en el artículo 53 de la ley orgánica de ese Consejo y condicionado  a que su monto se circunscriba a lo aprobado por esta Contraloría General para esa Fábrica en el presupuesto ordinario para el ejercicio económico de 2004, en lo concerniente a las categorías “Margen de comercialización” y “Traspaso de utilidades”.

Es necesario aclarar que en el presupuesto ordinario de la FANAL se improbaron ingresos por la venta de licores y alcoholes nacionales por un monto de ¢2,545,270.5 miles, por cuanto estos fueron sobrestimados de acuerdo con proyecciones realizadas por esta Contraloría General  con la información aportada por la entidad.

e) El contenido presupuestario para 649 plazas por sueldos  fijos y 5 por servicios especiales. Además, se aprueba la provisión salarial en las subpartidas de egresos correspondientes, para hacerle frente al eventual aumento general de salarios del primero y segundo semestre del año 2004 con base en lo dispuesto en el  punto 4 del Capítulo 2 de los Egresos, de la circular N° 5126 emitida por esta Contraloría General en  octubre de 1998. La aplicación y los cálculos de los reconocimientos salariales considerados en la subpartida de “Otros incentivos” quedan a responsabilidad de la Administración.





En cuanto a la actualización de los resúmenes generales cada clase de puesto debe reflejar la situación salarial actual y la propuesta, lo anterior por cuanto revisada la relación de puestos remitida con el oficio AEF-163-2003 de fecha 30 de setiembre de 2003, no es posible verificar el monto en que aumentan los salarios producto del incremento salarial del 3.5% aplicable al salario base vigente al 30 de junio de 2003.

f) El contenido presupuestario de la subpartida “Zonaje” condicionado a que para su reconocimiento se acate en todos sus extremos lo expuesto por este órgano contralor  en el oficio Nro. 10327 de fecha 23 setiembre de 2003 (FOE-AM-0402) con el que se remitió el informe N°DFOE-AM-9/2003 referente a la revisión de las liquidaciones presupuestarias al 31 de diciembre de 2001 y 2002 de ese Consejo. 

g) El  incremento en la subpartida de dietas, con respecto a lo autorizado para el año 2003, condicionado a que en su aplicación los cálculos respectivos se ajusten de acuerdo con el “Índice general de precios al consumidor al 31 de diciembre de 2003” que determina el Instituto Nacional de Estadística y Censos.

h) El contenido presupuestario previsto para hacerle frente a los beneficios que resultan de aplicar las cláusulas de la Convención Colectiva que suscribió ese Consejo, no obstante su ejecución queda a entera responsabilidad de esa Administración por cuanto le corresponde acatar los términos del Voto Nro. 4453-2000 de la Sala Constitucional (reseñado en La Gaceta Nro. 185 del 26 de setiembre de 2001, fecha a partir de la cual surte todos los efectos), mediante el cual, entre otras cosas, declaró la inconstitucionalidad de las convenciones colectivas reguladas por los artículos 54 y siguientes del Código de Trabajo que se celebren en el sector público, cuando se trata de personal regido por la relación de empleo de naturaleza pública (regidos por la relación estatutaria). 

i) La provisión presupuestaria por tiempo extraordinario. Al respecto, se recuerda que es responsabilidad de esa Administración vigilar que las jornadas extraordinarias y su retribución, revistan un carácter totalmente excepcional, ya que no es permitido por el ordenamiento jurídico (artículo 31 de la Ley N° 6955) que se consoliden situaciones de jornadas extraordinarias permanentes, pues eso desnaturaliza la figura del tiempo extra y su retribución. 

j) La apropiación en la subpartida “Compensación de Vacaciones”, en el tanto la Administración se adhiera estrictamente a la normativa que rige la materia (entre otros el inciso c) del artículo 56 del Código de trabajo). Al respecto, téngase en cuenta el criterio vertido en la Circular N°12743 (DFOE 439) de 28 de noviembre de 2000, en el sentido de que el pago de vacaciones corresponde a "salario" y está sujeto a la cotización de las cargas sociales, si se mantiene la relación laboral.

k) En caso de que se aprobaran transferencias por montos distintos a las propuestos en este presupuesto ordinario, por parte de FODESAF, el Gobierno Central y la FANAL se deberán realizar los ajustes correspondientes de acuerdo a la normativa técnica emitida por esta Contraloría General.

2.1.2.
COMO RESULTADO DEL ANÁLISIS DE LOS DOCUMENTOS PRESENTADOS SE EFECTÚAN LAS SIGUIENTES IMPROBACIONES.

a) Del recurso estimado por “Venta de existencias de estabilización intermediarios” el monto de ¢2,260,078.1 miles y su aplicación, por cuanto de la información aportada relativa al Calendario de ventas (véase folio 91 del folleto de información complementaria) se puede concluir que dentro de este renglón de ingresos se estima la venta de productos industriales por ese monto, los cuales se encuentran fuera del tráfico que por ley se le atribuye al CNP según el ámbito de aplicación del artículo 9° de la Ley Orgánica del Consejo Nacional de Producción, Ley 2035 del 17 de julio de 1956  y sus reformas, revisado por esta Contraloría General mediante el “Estudio Especia N° DFOE-AM-7/2003l” relativo a la aplicación del artículo 9° citado  remitido con el oficio N°6761 (FOE-AM-287) de fecha 25 de junio de 2003, así como mediante lo resuelto en los oficios N°8634 (FOE-AM-352) y N°11072 (CO-418), ambos de esta Contraloría General, de fechas 8 de agosto y 6 de octubre del presente año, respectivamente. 

Al respecto este órgano contralor  debe llamar nuevamente la atención en cuanto a las justificaciones  aportadas sobre este renglón de ingresos y los productos que lo componen, en primera instancia porque consideran, según puede comprobarse en distinta información complementaria, la compraventa de productos industriales los cuales no debieron  consignarse en la etapa de formulación presupuestaria como un ingreso probable de conformidad con el párrafo anterior; y en segundo lugar por que las justificaciones sobre los demás productos continúan siendo de carácter muy general, ya en el informe al presupuesto del periodo 2003 había esta Contraloría General hecho observaciones sobre la omisión de información relacionada con las variables consideradas en la estimación de este renglón tales como las “estadísticas de ventas”, los “índices de precios” y el  “abastecimiento y potencial de ventas”, y sin embargo tampoco en este documento se adjuntan los datos que expliquen el comportamiento del ingreso propuesto, lo cual llama la atención si tomamos en cuenta la existencia de una Dirección de Mercadeo y Agroindustria dentro de la estructura organizativa de ese Consejo que asume según el organigrama aportado una área encargada de la información de mercados.

Consecuentemente con lo anterior y lo señalado en el inciso 2.1.1 d) de este oficio sobre el rebajo de ingresos a la FANAL deberá esa Administración atender lo indicado en el informe N°DFOE-AM-9/2003 sobre las propuestas presupuestarias de ingresos para el ejercicio económico que nos ocupa y en caso necesario prever los ajustes pertinentes. Esto de conformidad con lo señalado en el artículo 18 de la Ley orgánica de la Contraloría General de la República, N°7428 relativo al aseguramiento asegurado.

b) De la asignación presupuestaria consignada en la subpartida por concepto de “Honorarios, consultorías y servicios contratados”, el monto de ¢93,521.1 miles; lo anterior por cuanto en el documento no se hace referencia  al tipo de estudios a contratar y por el contrario lo que presenta es una transcripción de la descripción del clasificador por objeto del gasto. Tampoco se relaciona el monto propuesto con objetivos y metas definidos en el plan operativo anual que permitan su justificación y utilidad. Al respecto le recordamos que el nivel de aprobación presupuestaria definido para ese Consejo mediante el oficio circular N°7360 del 21 de julio de 2000 tiene, entre otros, el objetivo de contar con información precisa sobre la asignación presupuestaria a conceptos de gastos relevantes los cuales deben ser debidamente justificados, como en el caso que nos ocupa. El monto improbado se deberá trasladar a la partida de Asignaciones Globales. 

c)  El monto de ¢4,000.0 miles por concepto de “Comisiones” consignados en la partida de “Servicio de la Deuda” por cuanto no aportan información suficiente que justifique la asignación presupuestaria, por el contrario los datos aportados generan confusión en el tanto no se encuentra la relación entre pagar comisiones por invertir en los bancos comerciales. El monto improbado también se debe consignarse en la partida de Asignaciones Globales. 

2.2. PLAN OPERATIVO ANUAL. 

a) El análisis comparativo del plan anual operativo para el año 2004, con documentos similares del Consejo Nacional de Producción correspondientes a períodos anteriores, permite determinar la realización de un esfuerzo continuo y un interés manifiesto por parte de esa Administración durante la fase de formulación del plan-presupuesto, esto orientado al cumplimiento de la normativa vigente en materia de planificación y al acatamiento de las disposiciones establecidas en informes anteriores.

En relación con lo anterior se indica a esta Contraloría General que el CNP define las políticas y objetivos generales institucionales tomando en consideración el “Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, las Políticas Sectoriales e Institucionales y los conceptos Doctrinales de la institución”, aspecto que a nuestro criterio, constituye un valioso marco orientador de las actividades de ese Consejo. 

No obstante, en el  oficio DVM-450-03 de fecha 1 de agosto de 2003, remitido a ese Consejo, el Ministerio de Planificación Nacional y Política Económica (MIDEPLAN),  hace  observaciones sobre dos de los tres componentes que debe cumplir el PAO según la Estructura Básica definida en el Decreto N°31165-H-PLAN: el Marco General y la Matriz de Desempeño Institucional. Así las cosas se pudo determinar que las observaciones al desempeño institucional se  refieren solo a la incorporación de algunos  indicadores en la matriz citada, sin que se indique en forma expresa, por parte de esa cartera ministerial, si el Consejo y su quehacer institucional alcanzan la  vinculación con el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, exigida en el artículo 4 de la Ley de Administración Financiera de la República y Presupuestos Públicos N°8131, omitiéndose por tanto información importante que facilitaría la rendición de cuentas. 

En el mismo orden de cosas y siendo la Matriz de Desempeño Programático el instrumento que  refleja entre otras cosas el grado de vinculación entre el plan anual operativo y el presupuesto institucional, hacemos la observación sobre la necesidad de cuantificar el costo de cada una de las metas de gestión consideradas en el plan, toda vez que en su estimación presupuestaria se consignan códigos que no pudieron identificarse con el objeto del gasto ni mucho menos con un monto determinado. Lo anterior es relevante si tomamos en cuenta que la matriz  contiene información (en nivel macro) relativa solo a ejes de desarrollo y áreas temáticas relacionadas con el Plan Nacional de Desarrollo vigente que requieren valorarse a efecto de obtener indicadores básicos de eficiencia, eficacia y economicidad. En este sentido se advierte que la consecución de los objetivos específicos y el alcance de las metas propias de la operación normal del CNP que no se detallan en este documento son responsabilidad de la Administración, lo anterior sin detrimento de las funciones que pueda ejercer esta Contraloría General en materia de fiscalización.

b) En relación con el diagnóstico realizado por la institución  se mencionan los siguientes aspectos como debilidades y amenazas detectadas: “sistemas de información”; “insuficientes recursos financieros”; “capacidad operativa institucional” y “poca participación en la toma de decisiones”; “privatización de la FANAL; “falta de integración del sector agropecuario”; “restricciones presupuestarias”; e “imagen institucional”.  Sin embargo omiten informar a esta Contraloría General cuáles son las acciones que realizará esa Administración para atender esa áreas, aspecto que preocupa si se considera el hecho de que todas la debilidades y amenazas  mencionadas tienen una relación directa o indirecta con los ingresos por concepto de “venta de bienes y servicios” del cual se esta improbando una importante cifra, y por concepto de “transferencias corrientes” de la FANAL cuya ejecución depende del comportamiento de un  mercado distinto al que debe atender el CNP.

c) Sobre los indicadores propuestos esta Contraloría General considera  que no son suficientes para medir la gestión de cada uno de los programas en vista de que solo se establecen metas por actividad con indicadores únicamente de eficacia, y por cuanto señalan en la página 48 del plan la incorporación paulatina de indicadores en términos de eficiencia y economicidad. Lo anterior no se  objeta en el tanto las mediciones acerca de los resultados contribuyan a la toma de decisiones del Consejo.

Es claro  entonces que debe concretarse los esfuerzos a fin de completar la gama de indicadores posibles (de economía y eficiencia, de productividad o efectividad si fuera el caso) que permitan medir integralmente la gestión del CNP, y su contribución a la solución de los problemas nacionales en materia de su competencia; máxime que por el fondo de la información general contenida en este plan puede concluirse que esa Administración tiene claro los procesos de los programas sustantivos que generan los principales productos y servicios que presta el CNP. Prescindir de ellos continuaría generando un vacío informativo fundamental para la toma de decisiones.

d) Por otra parte el plan no se ajustó a lo dispuesto por esta Contraloría General en el  “Estudio Especial N° DFOE-AM-7/2003” relativo a la aplicación del artículo 9° de repetida cita, ni a lo resuelto en los oficios N°8634 ( FOE-AM-352) y N°11072 (CO-418) mencionados, por el contrario y solo para mencionar un ejemplo, esa Administración señala entre las oportunidades “ ... la experiencia acumulada durante muchos años de actividad en la compra y venta de productos industrializados de la canasta básica...” (página 47 del documento PAO-2004) lo que permite concluir que este instrumento deberá ser revisado exhaustivamente a fin de ajustarlo no solo en relación a su contenido sino a las posibilidades reales de los recursos esto por cuanto la improbación de ingresos por concepto de ventas de existencias de estabilización intermediarios  necesariamente obligará a esa Administración a priorizar los objetivos y metas planteados en materia de abastecimiento.    

2.3. OTROS ASUNTOS IMPORTANTES ESTUDIADOS.

a) Es conveniente indicar que la ejecución de los gastos financiados con los recursos aprobados se deberá realizar acorde con su recaudación real, con el propósito de evitar situaciones deficitarias o problemas de liquidez.

b) Esa Administración incumple con lo dispuesto en el artículo 13 del Reglamento del Ministerio de Planificación Nacional y Política Económica (MIDEPLAN) publicado mediante el Decreto N° 23323 de 17 de mayo de 1994, debido a que la estructura organizativa de ese Consejo refleja la creación de dos áreas funcionando sin aprobar por el ente competente. A pesar de lo anterior esta Contraloría General ha dado trámite al presente documento presupuestario como caso de excepción, y en consideración a que la estructura no experimenta mayores variaciones; no obstante, condicionado a contar con la aprobación de MIDEPLAN, lo cual será requisito indispensable para darle trámite a futuros documentos presupuestarios. 

c) De la información aportada, no se pudo determinar si la institución se afecta o no con lo dispuesto en la Ley 8276 sobre la Modificación al transitorio I de la Ley nacional de emergencias N°7914, referente al establecimiento de “... un gravamen del 3% sobre el superávit libre y las ganancias...”, con la finalidad de transferir recursos a la Comisión Nacional de Emergencias    (Fondo Nacional de emergencias) y a la Universidad Nacional (OVSICORI). Por lo tanto, será el Dirección Jurídica la que determine si ese Consejo se afecta con la normativa indicada. 

d) En vista de que ese Consejo recibe aporte financiero por parte del Gobierno Central, se le recuerda observar lo dispuesto en el artículo 3 inciso h) de la Ley de creación del Instituto Nacional de Innovación  y Transferencia en Tecnología Agropecuaria (INTA).  

e) Señala ese Consejo en la página 62 del folleto de información complementaria “...que la compra de productos se realizará  por vía Carta de Crédito...”, procedimiento que no objetamos siempre y cuando este acorde con lo señalado por esta Contraloría General en los oficios N° 12185 de fecha 9 de octubre de 2002, y el N°1977 (CO-73) del 3 de marzo 2003. 

3.
CONCLUSIONES.

Del estudio realizado se aprueba  el presupuesto ordinario del año 2004,  por un monto de ¢19,881,955.4 miles. 

Se continúan presentaron algunos incumplimientos de requisitos contemplados en la normativa y la técnica vigente, entre otros, los criterios técnicos utilizados para la estimación de ingresos y justificaciones de egresos que motivan las improbaciones señaladas en el documento.


En relación con la Estructura Básica del plan anual operativo se pudo determinar que el documento cumple con la información correspondiente definida en el Decreto N°31165-H-PLAN, sin embargo el criterio emitido por MIDEPLAN mediante el oficio DVM-450-03 del 1 de agosto de 2003, no hace referencia expresa sobre la vinculación del plan anual operativo de ese Consejo con el Plan Nacional de Desarrollo vigente.    

Por otra parte, los esfuerzos pendientes de realizar  por esa Administración para  mejorar el proceso de formulación del plan-presupuesto, según lo indicado en el documento deberán, además, tomar  en cuenta que el sistema presupuestario involucra otras fases, como la de evaluación por ejemplo, por lo que es importante que se continúe con el proceso pertinente para identificar aquellos indicadores de gestión que permitan determinar con eficiencia y eficacia el cumplimiento de los objetivos y metas propuestos  en el plan operativo anual. 

La ejecución presupuestaria es una etapa del proceso cuya responsabilidad es exclusiva de la Administración, la cual debe realizarla con estricto apego a las disposiciones constitucionales, legales y técnicas y ajustada a la programación previamente establecida.

4.
DISPOSICIONES. 

4.1. A  LA  JUNTA DIRECTIVA.

a) Emitir las instrucciones que corresponda para que se remita el presupuesto ordinario y el plan operativo anual debidamente ajustados de conformidad con las improbación señalada en el punto 2.1.2 incisos a), b) y c). Dichos ajustes deberán contar con  el visto bueno de ese órgano colegiado.

b) Definir para el ejercicio económico de 2005 indicadores de gestión que permitan medir la eficiencia y economicidad de los programas a cargo de ese Consejo. Además revisar, los criterios con los que fueron definidos los indicadores de desempeño propuestos en este documento (de eficacia) y determinar si son suficientes para medir la gestión institucional (ver punto 2.2.c)  de este informe).

c) Remitir  a esta Contraloría General en el transcurso de los 22 días hábiles posteriores al 5 de enero de 2004, la transcripción del acuerdo donde conste que la Junta Directiva  ha conocido el contenido de este informe, indicando el número y fecha de la sesión respectiva; así como las acciones que se definan para el cumplimiento de las disposiciones contenidas en este acápite.

4.2.
AL presidente ejecutivo


a)
Remitir este órgano contralor un documento que indique las prioridades de los objetivos y metas establecidos dentro del Plan Anual Operativo que se atenderán durante el ejercicio económico 2004, en vista de la disminución de los recursos estimados para el ejercicio económico 2004. (Ver punto 2.2 de este informe). 


b) 
Remitir ajustado el Plan Anual Operativo de conformidad con lo indicado por esta Contraloría General en el punto 2.2.d)  referente entre otras cosas al tipo de productos que puede comercializar el CNP, según el ámbito de aplicación del artículo 9° de la Ley orgánica de ese Consejo. 

c)
Remitir el criterio emitido por el Ministerio de Planificación Nacional y Política Económica referente a la vinculación del plan anual operativo con el Plan Nacional de Desarrollo, de conformidad con lo señalado en el artículo 4 de la Ley de la Administración Financiera de la República y Presupuestos Públicos.  

d)
En los próximos 22 días hábiles a partir del 5 de enero de 2004, deberá comunicar a este órgano contralor, las medidas adoptadas para cumplir con las disposiciones contenidas en este acápite. Además, remitir en un plazo de 60 días hábiles, el efectivo cumplimiento de las disposiciones emitidas, las cuales son de acatamiento obligatorio de acuerdo con los artículos 4,12,60 de la Ley Orgánica de la Contraloría General de la República, Nro. 7428.


