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rESUMEN EJECUTIVO

La  Ley de Administración Financiera de la República y Presupuestos Públicos (LAFRPP) establece un enfoque sistémico para abordar la administración financiera del país, donde todos sus componentes  deben realizar contribuciones específicas e indispensables para el logro de objetivos del Sistema. Dentro de este Sistema, el Subsistema de Contabilidad debe ocupar y desempeñar un rol de gran relevancia, ya que los otros subsistemas dependen de éste para la obtención de información útil, oportuna y confiable, convirtiéndose en un componente catalizador y procesador de información para la toma de decisiones de los jerarcas del Gobierno.

Las acciones  de rectoría que debe llevar a cabo  la Dirección General de Contabilidad Nacional (DGCN) están establecidas en la LAFRPP (art. 52 y 90 al 96), donde se señala como  funciones y productos principales que debe generar  el Subsistema de Contabilidad, la de proponer los principios y las normas generales que regirán el Subsistema de Contabilidad Pública; establecer procedimientos contables que respondan a normas y principios de aceptación general en el ámbito gubernamental y dar seguimiento a su cumplimiento; asesorar a entidades  públicas; elaborar los informes contables de la  Administración Central y consolidados del sector público, así como su análisis; y elaborar  el informe de liquidación del presupuesto. Dentro de su función rectora la Contabilidad Nacional debe interactuar con todas las instituciones públicas elaborando lineamientos técnicos y metodológicos que estandaricen los sistemas de información contable para lograr su consolidación, así como dar asesoría, seguimiento e interactuar con el resto de subsistemas del SAF los cuales generan información que sirve de insumos para la elaboración de sus informes financieros y contables.

La cobertura de la rectoría de la Contabilidad Nacional es  amplia, delimitada en el artículo 1 de la LAFRPP, incluyendo la Administración Central (Poder Ejecutivo y sus dependencias y órganos adscritos); la Administración descentralizada y las Empresas Públicas del Estado, con las excepciones establecidas en la LAFRPP y leyes especiales; los otros Poderes (Judicial, Legislativo, incluidas la Contraloría General de la República, Defensoría de los Habitantes y el Tribunal Supremo de Elecciones) considerando el principio de separación de poderes y los entes públicos no estatales, las sociedades con participación minoritaria del sector público y las entidades privadas, en relación con los recursos de la Hacienda Pública que administren o dispongan por cualquier título.

En este contexto, la Contraloría General de la República planteó la realización de una auditoría operativa que buscaba evaluar la función de rectoría de la DGCN del Ministerio de Hacienda, sobre el Subsistema de Contabilidad Pública, como componente orgánico del Sistema de Administración Financiera de la República; el análisis abarcó la verificación del cumplimiento de algunos de los principales deberes y funciones establecidos en la LAFRPP para la DGCN, como órgano rector del Subsistema de Contabilidad; en el período comprendido  entre el 1 de enero 2007  y el   30 de setiembre  del 2008, ampliándose en aquellos casos en que se consideró necesario.
Esta Contraloría General  reconoce que el Ministerio de Hacienda está realizando actualmente esfuerzos importantes para la adopción e implementación de un nuevo marco normativo contable para el sector público (que incluye básicamente catálogo de cuentas, descripción de las mismas, uso de las cuentas y glosario, normas y políticas contables diseñadas e integradas con el catálogo de cuentas, estrategias para lograr estados financieros consolidados en el sector público costarricense)  y algunos esfuerzos en materia de capacitación interna y externa. No obstante, es necesario la atención oportuna a una serie de problemáticas que afectan el funcionamiento de la DGCN y el óptimo cumplimiento de lo dispuesto en la LAFRPP por parte de esa Dependencia, las cuales se exponen en el presente informe y también en otros varios documentos anteriores emitidos por órganos de control interno y externo, que generan riesgos importantes que afectan los objetivos del Subsistema de Contabilidad del Sistema de Administración Financiera de la República, para lo cual, sin perjuicio de las acciones que ha emprendido el  Ministerio de Hacienda y la DGCN, en el presente documento se giran una serie de disposiciones a ese Ministerio, con el propósito de atender tales problemáticas.
Dado lo anterior, este órgano contralor dispone fundamentalmente al señor Ministro de Hacienda, girar las instrucciones para:  que se realice un estudio con el fin de que se establezcan los ajustes que correspondan a la organización y funciones de la DGCN y consecuentemente al Decreto Nº 31584-H y sus reformas “Reglamento de la Organización de la Dirección General de Contabilidad Nacional”, para asegurar el cabal cumplimiento de los deberes que la LAFRPP le asigna a  la Contabilidad Nacional, y se establezcan las eventuales dotaciones de recursos para fortalecer la capacidad de esa Dirección; se establezca un plan de trabajo detallado con el cronograma de las actividades, plazos y funcionarios responsables a partir del nuevo Decreto Ejecutivo que ordena la adopción de las normas de contabilidad en el sector público; se revise la conformación y capacidad de la Comisión que funge como contraparte de la consultoría contratada para el proyecto denominado “Implementar normativa contable internacional y mejorar la calidad de la información financiera del Sector Público Costarricense”, y establecer los mecanismos de control, revisión y aprobación que se aplicarán respecto de los productos y resultados comprendidos en ese proyecto; se establezcan las directrices formales y mecanismos que permitan una coordinación y comunicación apropiada para el óptimo desempeño de esa Dependencia, y se valore el funcionamiento de un comité interno conformado por los jerarcas de esa Dirección y los coordinadores de las unidades, que se reúna regularmente, y que apoye el análisis de asuntos importantes y la toma de decisiones en esa Dirección General; así como se elabore un estudio sobre la situación de los nombramientos interinos de la DGCN, con el fin que se valoren y programen las acciones correspondientes, para el logro de una mayor estabilidad del personal. 
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Estudio sobre la gestión de rectoría de la
Dirección General de Contabilidad Nacional
en el Subsistema de Contabilidad
1. INTRODUCCIÓN.

1.1. Origen del estudio.



El estudio se realizó en cumplimiento del Plan Anual Operativo 2008 de la División de Fiscalización Operativa y Evaluativa de la Contraloría General de la República. 

1.2.
Objetivo del estudio.


Evaluar la función de rectoría de la Dirección General de Contabilidad Nacional (DGCN) del Ministerio de Hacienda, sobre el Subsistema de Contabilidad Pública, como componente orgánico del Sistema de Administración Financiera de la República (SAF). 
1.3
Alcance del estudio.

El estudio abarcó la verificación del cumplimiento de algunos de los principales deberes y funciones establecidos en la Ley de Administración Financiera de la República y Presupuestos Públicos (LAFRPP) para la DGCN, como órgano rector del Subsistema de Contabilidad, para lo cual se realizó un análisis de los siguientes aspectos: emisión de normativa y principios contables, establecimiento de procedimientos contables, control del cumplimiento del marco normativo, asesoría técnica en materia contable, proceso de consolidación de las cifras del Sector Público, y de problemáticas  específicas que registra la DGCN.
Asimismo, se realizó una valoración de las acciones que está implementando dicha Dirección en su función de rector del  Subsistema de Contabilidad, orientadas a la aplicación de un nuevo marco normativo contable. El estudio abarcó el período comprendido entre el 1 de enero 2007  y el   30 de setiembre  del 2008, ampliándose en aquellos casos en que se consideró necesario.
El trabajo se realizó de conformidad con el Manual sobre normas técnicas de auditoría para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización.

1.4 Consideraciones generales.

1.4.1 Deberes y funciones de la Dirección General de Contabilidad Nacional  como rector del Subsistema de Contabilidad Nacional.
La LAFRPP señala que el órgano rector del SAF es el Ministerio de Hacienda,  y que dicho Sistema está conformado por los subsistemas de Contabilidad, Presupuesto, Tesorería y Crédito Público, asimismo que contará con el Sistema complementario de Administración de Bienes y Contratación Administrativa.

Desde el punto de vista conceptual, el Subsistema de Contabilidad debe tener gran relevancia dentro del SAF, como el componente catalizador y procesador de información para la toma de decisiones de los jerarcas del Gobierno, ya que como lo ha indicado el organismo “Transparencia Internacional
, “El subsistema de contabilidad se ubica en el corazón del IFMS (por sus siglas en inglés Sistema de Administración Financiera Integrado), debido a que los otros subsistemas dependen de éste para la obtención de información útil, oportuna y confiable…” (lo que está en el paréntesis no es del original)
Según el artículo 90 de la LAFRPP el Subsistema de Contabilidad está conformado  por el conjunto de principios, normas y procedimientos técnicos para recopilar, registrar, procesar y controlar, en forma sistemática, toda la información referente a las operaciones del sector público, expresables en términos monetarios, así como por  los organismos que participan en este proceso.  Asimismo, la cobertura de la rectoría de la DGCN está contemplada en el artículo 1 de la LAFRPP y circunscrita a los siguientes grupos institucionales: la Administración Central (Poder Ejecutivo y sus dependencias y órganos adscritos); la Administración descentralizada y las Empresas Públicas del Estado, con las excepciones establecidas en la LAFRPP y leyes especiales; los otros Poderes (Judicial, Legislativo, incluidas la Contraloría General de la República, Defensoría de los Habitantes y el Tribunal Supremo de Elecciones) considerando el principio de separación de poderes y los entes públicos no estatales, las sociedades con participación minoritaria del sector público y las entidades privadas, en relación con los recursos de la Hacienda Pública que administren o dispongan por cualquier título.

La LAFRPP establece en el artículo 91 los objetivos del Subsistema de Contabilidad, a saber:
a)
Proveer información de apoyo para la toma de decisiones de los jerarcas de las distintas instancias del sector público responsables de la gestión y evaluación financiera y presupuestaria, así como para terceros interesados.
b)
Promover el registro sistemático de todas las transacciones que afecten la situación económico-financiera del sector público.
c)
Proveer la información contable y la documentación pertinente de conformidad con las disposiciones vigentes, para apoyar las tareas de control y auditoría.
d)
Obtener de las entidades y organismos del sector público, información financiera útil, adecuada, oportuna y confiable.
e)
Posibilitar la integración de las cifras contables del sector público en el Sistema de Cuentas Nacionales y proveer la información que se requiera para este efecto.

Para el cumplimiento de dichos objetivos, en los artículos 93 y 95 de la LAFRPP se establecen una serie de importantes funciones a la DGCN, algunas de las cuales se hará referencia más adelante en este informe. 
1.4.2
Estructura organizacional actual de la Contabilidad Nacional.

Según el artículo 1 del Decreto Nº 31584-H y sus reformas, Reglamento de la Organización de la DGCN
 dicha Dirección estará a cargo de un Contador Nacional (Director General)  y un Sub-Contador Nacional (Sub Director General). En el artículo 2 se indica la estructura organizacional de la DGCN, destacándose entre otras las unidades sustantivas, las cuales tienen los siguientes objetivos:
Unidad de Asesoría y Estudios Especiales: brindar apoyo a la Dirección para la consecución de los objetivos de la Institución, mediante la revisión y mejoramiento del proceso contable del Sector Público. 
Unidad de Registro Contable: mantener al día el registro en la base de datos del sistema de contabilidad, de todos los movimientos que afecte la situación contable de la Hacienda Pública, garantizando la confiabilidad, suficiencia y oportunidad de la información que se genere. 
Unidad de Análisis Contable: emitir los estados financieros y reportes contables que son el resultado de los procesos contables; así como analizar el comportamiento de las diferentes cuentas e interpretar la situación económica y financiera de la Hacienda Pública.

Unidad de Consolidación de Cifras: realizar la consolidación contable requerida del Sector Público Costarricense, con el propósito de emitir los estados financieros agregados, que servirán de apoyo para la toma de decisiones por parte de las autoridades del Ministerio de Hacienda y terceros interesados en la misma.
1.5 Comunicación verbal  de los resultados del estudio.

Mediante  oficio Nº  12594 (FOE-SAF-0424) del 27 de noviembre del 2008 se realizó la convocatoria para la exposición de los resultados del presente informe. Siendo expuesto primeramente al Lic. Luis Segura Amador, Subcontador Nacional el 28 de noviembre del año en curso; así como en reunión realizada el 03 de diciembre del 2008, donde asistieron el  Lic. José Luis Araya Alpízar, Viceministro de Egresos, Lic. Edwin Valverde Díaz y el Lic. Sergio Víquez Víquez, funcionarios de la  DGCN y el Lic. Olman Saborío Alfaro, Director General de Auditoría Interna, todos funcionarios del Ministerio de Hacienda. 
2. RESULTADOS.

2.1 Emisión de normativa y principios contables.
El artículo 93 inciso a) de la LAFRPP establece a la Contabilidad Nacional la función de “Proponer, al Ministro de Hacienda para su aprobación, los principios y las normas generales que regirán el Subsistema de Contabilidad Pública.”  En consistencia con lo anterior, el artículo 120 del Reglamento a la LAFRPP
, señala que “…En su calidad de órgano rector, la Contabilidad Nacional adoptará y emitirá la normativa técnica y disposiciones adicionales que estime pertinentes para el cumplimiento de los objetivos del Subsistema…”

En relación con el cumplimiento de esta función, se determinó:
2.1.1
Debilidades en la estructura organizacional de la Contabilidad Nacional para la ejecución de la función de emisión de normativa y principios contables.
a)
Si bien el Decreto Nº 31584-H y sus reformas, Reglamento de la Organización de la Dirección General de la Contabilidad Nacional
, contempla, en su artículo 3, inciso b), la función de “Proponer al Ministro de Hacienda para su aprobación los principios y normas generales que regirán el Subsistema de Contabilidad Pública.”, debe indicarse que a nivel de dicho decreto de organización de la DGCN, esta función no aparece tan claramente delegada en alguna Unidad, encontrándose alguna relación en las funciones de la Unidad de Asesoría y Estudios Especiales (UAEE), donde los incisos a) y c) del artículo  4 señalan que son funciones de dicha Unidad “Colaborar en la definición y formulación de políticas, técnicas y procedimientos de registro y análisis de la información contable.” y  “Actualizar el Plan General de Contabilidad Pública.”.  En la práctica así se ha interpretado
; no obstante el decreto de organización de la DGCN, debería operativizar más esta función de emisión de normativa,  y explicitarlo como un  proceso independiente de alguna Unidad.
b)
La UAEE cuenta actualmente con cinco funcionarios, incluyendo al Coordinador de la Unidad, y según el Decreto Nº 31584-H y sus reformas, Reglamento de la Organización de la Dirección General de la Contabilidad Nacional, le corresponde como funciones principales: i) Colaborar en la definición y formulación de políticas,  técnicas  y  procedimientos  de  registro  y  análisis  de  la  información  contable;   ii) Planificar en coordinación con la Dirección, las actividades a emprender para el mantenimiento y mejoramiento del sistema contable; iii) Actualizar el Plan General de Contabilidad Pública; iv) Apoyar logísticamente a las unidades en la organización y estructuración funcional e instrumental de sus procesos internos; v) Dirigir y coordinar las actividades contables relacionadas con la liquidación anual del presupuesto; vi) Garantizar el conocimiento y actualización permanente de los funcionarios en el campo tecnológico y en materia de contabilidad gubernamental.
Como se observa son funciones de gran complejidad e importancia para la Contabilidad Nacional, ya que es la Unidad que en principio debe asumir el proceso de emisión de normativa, procedimientos y principios contables, la labor de planificación de la Contabilidad Nacional, el impulso  al conocimiento tecnológico de la Contabilidad Nacional y la capacitación del personal.
No obstante, en la práctica se denota la necesidad de realizar una valoración de la capacidad instalada
 de esta Unidad para hacer frente a sus funciones, porque de la información que se ha obtenido en este estudio, se denota que  presenta dificultades y limitaciones para realizar a cabalidad las funciones que tiene asignadas.  Así por ejemplo,  esta Unidad no le hizo frente al proceso de elaboración del nuevo Plan Contable, para lo cual la DGCN acude a la formación de una Comisión Especial integrada por personal de las diferentes unidades de esa Dirección
.  En este sentido,  la labor que tiene asignada de actualización del Plan Contable se ha quedado al nivel de actualizar el catálogo de cuentas, pero no en cambios de fondo del Plan Contable
, lo cual es un proceso que se inició recientemente a partir del trabajo de la citada Comisión, con apoyo de una consultoría externa. En lo que respecta a la función de planificación de la Contabilidad Nacional, atribuida a esta Unidad,  es un proceso que se  define en el Manual de Procedimientos de esa Unidad
 como la “participación en comisiones internas”, apoyando a la Dirección en la coordinación de las comisiones conformadas (Por ejemplo en la elaboración de Planes Operativos Institucionales (POI´s) o Plan Estratégico), no llegando a ser por tanto un proceso independiente, definido y estructurado de esa Unidad. 
Cabe reconocer que en la página WEB del Ministerio de Hacienda, se encuentra en el apartado de la DGCN, un compendio con las diferentes directrices y decretos que se han emitido sobre la materia contable, así como el Plan Contable en aplicación actual. 
Con respecto a la función de garantizar la capacitación permanente del personal, lo que se hace según el Manual de Procedimientos
 es un tratamiento marginal del tema de capacitación, como se verá más ampliamente en un apartado posterior, sin perjuicio de reconocer que el Ministerio de Hacienda está realizando recientemente un esfuerzo de capacitación en la nueva normativa que rige la contabilidad a nivel internacional, a partir de una consultoría que se está realizando en ese Ministerio.
Dada esta situación, es consistente el criterio externado por el Coordinador de dicha Unidad, ante consulta efectuada por esta Contraloría
 referente a si consideraba que tenía el personal suficiente y los recursos para hacer frente a sus funciones, señalando  que “…realmente no se cuenta, por cuanto se deben de atender los requerimientos de la Dirección de la Contabilidad Nacional sobre funciones y/o trabajos especiales que demandan mucho tiempo; así como una serie de funciones que no se pueden abarcar por la limitación de los recursos humanos; incluso cuando la Comisión Especial conformada a tiempo completo deje de operar, sus funciones deberán de ser retomadas por la Unidad de Asesoría y Estudios Especiales, y actualmente no se cuenta con el personal suficiente para ello.” 
c)
En la práctica se denotan impedimentos para que las funciones de la UAEE se desarrollen a cabalidad, sobre todo la función primordial de rectoría relativa a la “emisión de normativa y principios contables”, observándose como uno de los principales obstáculos la poca claridad en las funciones definidas en el Decreto de Organización, siendo funciones reactivas a solicitudes de la Dirección y no de desarrollo independiente, por ejemplo las funciones establecen “Colaborar en la definición y formulación de políticas, técnicas y procedimientos”,  “Planificar en coordinación con la Dirección”, “Apoyar logísticamente a las unidades”, situación que se trasluce en el detalle de procesos incluidos dentro del Manual de Procedimientos ya citado.  Además, parte del tiempo de esa Unidad es consumido en funciones operativas dentro del proceso contable según los procedimientos:  # 1 Conciliación del monto de la apropiación del egreso versus la apropiación del ingreso, # 2 Emisión de los cuadros de la liquidación; # 3 Procedimiento para determinar las diferencias dentro del registro presupuestario, que hace que la columna del pagado sea mayor que el devengo dentro del SIGAF, # 4 Procedimiento para determinar cuáles reservas tienen saldos disponibles; así como en apoyar a la Dirección en la atención de diversas consultas de las Instituciones del  Sector Público y apoyo a diversas actividades de la Dirección.
d)
Un elemento importante del proceso de “emisión de normativa y principios contables” es el análisis y emisión de criterios técnicos
 dentro del proceso de adopción e implementación de la normativa contable internacional, lo cual queda de manifiesto en el Decreto N° 34029-H
 de Adopción de las Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Público (NICSP) en cuyo artículo 5° se señala que “La Contabilidad Nacional será el órgano técnico que tendrá a cargo la potestad de interpretación oficial de las NICSP y la competencia para la atención de cualquier consulta que se presente relacionada con la aplicación de esas normas…”, no obstante en las funciones de las diversas Unidades de la Contabilidad, establecidas en el decreto de organización ya citado,  ésta labor no se encuentra definida ni asignada específicamente en alguna Unidad.
e)
Mediante oficio D-327 del 02 de julio del presente año, la DGCN remitió a la Dirección de Asuntos Jurídicos del Ministerio de Hacienda un proyecto de decreto para modificar el Decreto N° 31584-H, Decreto de Organización de la Contabilidad Nacional, en el cual sustancialmente los cambios que se incorporan son: se establecen funciones al Contador y Subcontador; se crea una nueva Unidad denominada de Fiscalización y Control la cual tiene como función fiscalizar y controlar las operaciones contables, financieras y administrativas hacia lo interno de la Contabilidad Nacional, así como velar por la aplicación efectiva de la normativa contable; se agregan a la UAEE funciones adicionales, como son elaborar propuestas de las normas, procedimientos, directrices y políticas legales en el ámbito de  competencia de la Contabilidad Nacional, brindar asesoría legal y elaborar propuestas de respuesta a consultas establecidas por las instituciones públicas. Además, la función de la Unidad de Consolidación de Cifras (UCC) referida a “Realizar visitas periódicas a las diferentes instituciones del Sector Público para efectos de asesorar, verificar y controlar los procesos que conllevan a la elaboración de la información a consolidar…” se modifica, eliminando lo de las “visitas periódicas a las instituciones para asesorar, verificar y controlar procesos” y sustituyéndola por una función general de “Asesorar a los diferentes grupos institucionales del Sector Público para efectos de presentación de los Estados Financieros...”; asimismo se agrega dentro de las funciones que “En caso de que, entidades o instituciones del Sector Público no presenten los estados contables financieros en las fechas indicadas les será aplicable el Régimen de Responsabilidad establecido en los artículos 107 y siguientes de la Ley de la Administración Financiera de la República y Presupuestos Públicos”. A la fecha de cierre del presente informe, el proyecto de decreto estaba en proceso de aprobación en el despacho del Ministro de Hacienda.
 Sobre este aspecto, en la exposición del presente informe efectuada el 03 de diciembre del año en curso, el Viceministro de Egresos informó que dicho trámite, había sido detenido en ese Despacho a efectos de realizar un análisis integral de los eventuales cambios.
De todo lo indicado en el presente acápite, se desprende la necesidad de otros ajustes al citado Reglamento de Organización, así como de una propuesta de estructura funcional o de reorganización de la Contabilidad Nacional que responda a los requerimientos de la LAFRPP -la cual contiene fuertes demandas en materia contable-  y a la aplicación de un marco contable fundamentado en normativa internacional, que presenta cambios profundos y continuos y que impacta los procesos de las unidades sustantivas de la DGCN y del resto de las entidades del Sector Público. Todo lo cual requiere claridad e integralidad a la hora   de asignar funciones a las diferentes unidades que conforman la DGCN, debiendo enfocarse en muchos casos, como  procesos transversales a las diferentes unidades, en donde cada una realiza su aporte específico, de manera que la estructura organizacional como un todo absorba y operativice eficazmente los objetivos y funciones que deben cumplirse; aunado a lo cual es indispensable un estudio de la capacidad instalada de dicha Dirección para hacer frente a tales funciones.
2.1.2
Sobre el Decreto de “Adopción e Implementación de las Normas Internacionales de Contabilidad para el sector Público (NICSP)”.
De las acciones más relevantes que ha impulsado actualmente la  DGCN referente a la emisión de normativa y principios contables,  está la emisión del Decreto N° 34029-H
 “Adopción e Implementación de las Normas Internacionales de Contabilidad para el sector Público (NICSP) en el Ámbito Costarricense”.  De su estudio se determinó:
En su  artículo 1 el Decreto N° 34029-H dispone
 “Adoptar e implementar dieciocho (18) Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Público (NICSP), de las veintiuna (21) publicadas y emitidas en español, por el Consejo Internacional de Normas de Contabilidad del Sector Público del IFAC…” de aplicación para las instituciones públicas, realizándose la excepción para las empresas públicas.  Entre los puntos importantes del Decreto en materia de emisión de normativa y principios contables se encuentra: la obligatoriedad de las normas emitidas; la indicación de que todos aquellos temas no abordados en las NICSP, serán regulados por la Contabilidad Nacional;  la facultad de la Contabilidad Nacional para interpretación de las normas; la responsabilidad de ejecutar un proceso continuo de actualización de las normas y de divulgar y capacitar a las instituciones del Sector Público; la adopción e implementación de las normas deberá realizarse a partir del 1 de enero del 2009; asimismo se indica que  la Contabilidad Nacional contará con un plazo de seis meses a partir de enero 2008, para capacitar a sus funcionarios en la nueva normativa, objeto de adopción e implementación. 
La DGCN elaboró recientemente un proyecto de decreto para sustituir el N° 34029 sobre adopción de normas internacionales, que entre los cambios propuestos incorpora la extensión de tres normas adicionales; la ampliación del período de adopción para las instituciones públicas, estableciéndose una implementación parcial en el 2010, un paralelo en el 2011 y su implementación definitiva en el 2012; se extiende el período para la capacitación de los funcionarios de la Contabilidad Nacional a siete meses a partir de diciembre del 2008; y se les indica a las instituciones públicas que deberán de confeccionar un Plan de Acción con la finalidad de adoptar e implementar las NICSP.  Este proyecto fue sometido a conocimiento de la Contraloría General de la República, para efectos de lo dispuesto en el artículo 93 de la LAFRPP, y mediante el oficio 12158 (DFOE-412) del 14 de noviembre de 2008, esta Contraloría le solicitó varios ajustes a dicha propuesta y señaló el imperativo de regular debidamente lo correspondiente al marco contable de las empresas públicas, lo cual debe hacerse posteriormente del conocimiento de este Órgano Contralor.
Se desprenden del decreto actual y también del propuesto, tres procesos continuos que debe desarrollar la DGCN a partir de la extensión de esta normativa, estos son: la actualización constante de las normas; la emisión de criterios técnicos hacia el sector público respecto a las normas emitidas y la capacitación constante de funcionarios internos y del Sector Público.  
Si bien el Ministerio de Hacienda y la Contabilidad Nacional están realizando actualmente una serie de  acciones – que se citarán más adelante –, con el apoyo de una consultoría, encaminadas a contar con un nuevo marco normativo contable conforme a la doctrina internacional, preocupa a esta Contraloría la capacidad de la estructura actual de la DGCN para mantener e impulsar los esfuerzos requeridos en esta materia, según lo expuesto anteriormente; requiriéndose un plan detallado  a partir de la emisión de la nueva normativa contable, que incluya todas las acciones internas y externas que debe desarrollar el órgano rector para su adopción e implementación.
Por otra parte, debe indicarse que las NICSP indican en la Norma 1 que  “4.La presente Norma se aplica a todas las entidades del sector público, excepto a las Empresas Públicas…5. Las Empresas Públicas (EPs) deberán aplicar las Normas Internacionales de Contabilidad (NICs)
 emitidas por el Comité de Normas Internacionales de Contabilidad (IASC)…”,  lo que significa que la DGCN debe establecer criterios sobre lo que se entiende por empresa pública
, tomar las previsiones necesarias para definir un plan contable que responda a ellas y definir la estrategia tanto a lo interno de la Contabilidad como hacia las empresas públicas, incluyendo el desarrollo normativo, de procedimientos y  capacitación correspondiente.
2.1.3
Proyecto para la implementación de normativa contable internacional.
El Ministerio de Hacienda realizó gestiones para contar con apoyo financiero para desarrollar el proyecto de “Fortalecimiento del Sistema de Administración Financiera del Sector Público”. La Fundación Costa Rica-Estados Unidos para la Cooperación (denominada CR-USA), otorgó recursos
 dentro de un acuerdo de financiamiento no reembolsable, bajo la modalidad de donación de bienes y servicios. Dicho acuerdo fue firmado el 03 de marzo del 2008, y como administrador del proyecto se seleccionó a la Fundación de la Universidad de Costa Rica para la Investigación (FUNDEVI). El plazo de ejecución del proyecto es por un período de 12 meses, comprendidos desde el 01 de marzo de 2008 hasta el 28 de febrero del 2009.
Con base en esa cooperación, se está realizando a su vez el proyecto “Implementar normativa contable internacional y mejorar la calidad de la información financiera del sector público costarricense no financiero y financiero no bancario”. 
En los Términos de Referencia del contrato, se destaca que de este proyecto se espera contar con los siguientes cinco productos esperados:

1. Documento que contenga el Catálogo de cuentas, descripción de las mismas, uso de las cuentas y glosario.
2. Documento que contenga las normas y políticas contables diseñadas e integradas con el Catálogo de cuentas, constituyendo así el Plan General de Contabilidad Público (PGCP).
3. Reproducción de documentos físicos, sobre NICSP y sobre el PGCP.
4. Documento que contenga las estrategias para lograr estados financieros consolidados en el sector público costarricense.
5. Funcionarios de la Contabilidad Nacional y de las diferentes instituciones del sector público costarricense capacitados en el nuevo PGCP, así como en las NICSP.

Actualmente se está desarrollando una primera fase con un costo de US $64.214.85, que se realizaría en un plazo aproximado de 6 meses, sea hasta marzo del 2009, y que comprende los anteriores productos, con excepción de la capacitación de los funcionarios del Sector Público en materia contable, la cual tendría un costo estimado de US $ 114.195.97 y estaría contemplada en una segunda fase. 
Sobre lo anterior, debe indicarse que el Plan Contable que se está elaborando es básicamente para las entidades que están sujetas a las NICSP, por lo que lo relativo a las empresas públicas que aplicarían NIIF no está comprendido en este proyecto, según lo confirmó
 el Coordinador de la Comisión para la Elaboración del Catálogo de Cuentas para el Sector Público Costarricense (CECC) de la DGCN.
Es importante señalar que en mayo de 2007, la DGCN había conformado la CECC, la cual está constituida por cuatro funcionarios, uno de los cuales funge como Coordinador, y a la que se le asignó posteriormente el papel de contraparte en el precitado proyecto.
Al respecto, dada la naturaleza y complejidad de las tareas a realizar por parte de la CECC, en criterio de esta Contraloría, la cantidad de recursos que se han asignado para cumplir adecuadamente con esas tareas son insuficientes y no se les ha brindado previamente la capacitación correspondiente, además la Contabilidad Nacional no ha establecido formalmente los mecanismos de control y evaluación que se ejecutarán para garantizar el cumplimiento cabal y oportuno de los productos esperados de la consultoría, aspecto que fue ratificado por el coordinador de la Comisión
, quien señaló que los recursos que se le han otorgado y la capacitación con que cuentan no es suficiente para hacer frente a las funciones que le encomiendan. En este sentido, el Coordinador señaló que  “… se hace muy urgente la creación ya no de una comisión sino mas bien de una Unidad en la Contabilidad Nacional, con dotación de recursos materiales y de capital humano suficiente…que pueda enfrentar el reto que se avecina con la implementación de toda esta normativa y su respectivo seguimiento…”

2.2 Establecimiento de procedimientos contables.
El artículo 93 inciso b) de la LAFRPP establece a la Contabilidad Nacional la función de “Establecer procedimientos contables que respondan a normas y principios de aceptación general en el ámbito gubernamental.  Dentro de este marco, definirá la metodología contable por aplicar, así como la estructura y periodicidad de los estados financieros que deberán producir las entidades.” 
De acuerdo con el Decreto Nº 31584-H, Reglamento de la Organización de la DGCN, la UAEE es responsable de “a) Colaborar en la definición y formulación de políticas, técnicas y procedimientos de registro y análisis de la información contable.” (lo resaltado no es del original).

En cuanto a la definición de procedimientos, el Reglamento a la LAFRPP no hace mención a dicha función, además se observa que el Reglamento de Organización de la DGCN asigna una labor de “colaboración” a la UAEE, pero no función formal directa de elaboración de procedimientos contables, lo cual esta Contraloría considera una limitación importante para el ejercicio pleno y adecuado de tal función, además de que podría diluir la responsabilidad interna sobre esta tarea. Cabe mencionar que en el de Manual de Procedimientos de dicha Unidad, queda determinada esta función
, como productos que se generan a solicitud de la Dirección; interpretándose en la práctica como colaboración en la elaboración de manuales de procedimientos de las unidades.
Así al consultarle al Coordinador de esa Unidad, sobre los procedimientos contables que había elaborado  según lo establecido en el inciso b) artículo 93 de la LAFRPP señaló
 “La elaboración y actualización de procedimientos contables en la Contabilidad Nacional es un proceso continuo en el que la Unidad de Asesoría trabaja, tanto en la elaboración y actualización de sus propios procedimientos, como el apoyo a otras unidades en este tema cuando se disponga.” 
En la práctica, la UAEE ha venido apoyando el estableciendo o ajuste de procedimientos de registro contable a lo interno de la DGCN; sin embargo, no se ha definido con precisión las responsabilidades, los alcances y ámbitos, para efectos del establecimiento de los procedimientos contables que señala la Ley, lo cual genera riesgos importantes, que podrían afectar la confiabilidad y veracidad de la información de carácter financiero generada por la Contabilidad, así como la debida protección de los activos y el patrimonio.
Como se indicó,  la UAEE cuenta con cinco funcionarios, incluyendo al Coordinador de la Unidad, todos de nivel profesional; sin embargo, además de la labor sobre procedimientos, realiza otras tareas de diversa índole, tanto operativas como de apoyo administrativo a la Dirección, como son: apoyar en la elaboración del plan operativo, el presupuesto y plan estratégico de la DGCN; responder consultas técnicas; actualizar el Plan Contable; coordinar actividades internas de capacitación, entre otras,  aspecto que debe ser revisado por los jerarcas del Ministerio de Hacienda y de la Contabilidad Nacional, en virtud de lo expuesto anteriormente, y de las importantes problemáticas que con anterioridad se han identificado en materia de procedimientos contables, según informes emitidos por órganos de control interno y externos, referidos entre otros aspectos a procedimientos 
 incompletos, insuficientes y desactualizados en la Contabilidad Nacional.
Debe agregarse que la Coordinadora de la Unidad de Registro Contable (URC), manifestó
  que “Los procedimientos que existen actualmente se refieren propiamente a las actividades que se realizan en la unidad de Registros Contables de la Contabilidad Nacional.  Sin embargo, se requiere con la automatización e integración de los sistemas que la Contabilidad Nacional elabore procedimientos de registro de todas las unidades primarias de registro, función que la Dirección debe asignar debidamente a la Unidad que corresponda ya que la Unidad de Registros contables no tiene dentro de sus funciones esas labores.” Además manifestó que  “… la oficina de registros contables no cuenta  con el personal suficiente  para hacerle frente a todas sus funciones, ya que con la entrada del Sigaf, y con la implementación por parte de la Tesorería de las Cajas Únicas, de los otros sistemas  como GTE, etc,  esta oficina asumió nuevas funciones.”, ni cuenta con la capacitación requerida.
Se determinó finalmente que si bien se ha  planteado una nueva propuesta de Reglamento de la Organización de la DGCN, ésta no resuelve lo planteado en este informe, respecto a la definición de procedimientos contables.
2.3 Proceso de consolidación de las cifras del sector público.

El artículo 95 de la LAFRPP establece que “La Contabilidad Nacional deberá realizar la consolidación requerida para el efecto de obtener los estados financieros agregados del sector público.” 
Asimismo el artículo 96 indica, entre los informes contables básicos que la Contabilidad debe elaborar y presentar al Ministro de Hacienda el último día de febrero de cada año “…c)
Los estados financieros de la Administración Central y consolidados del sector  público.” y  “d) El análisis de la gestión financiera consolidada del sector público.”, en este mismo sentido el artículo 52 de dicha Ley establece a más tardar el 1° de marzo, el Ministerio de Hacienda deberá remitir a la Contraloría General de la República entre otros, “…los estados financieros consolidados de los entes y órganos incluidos en los incisos a) y b) del artículo 1, la liquidación de ingresos y egresos del presupuesto nacional…”.

Para el cumplimiento de estas funciones, el artículo 94 de la LAFRPP señala que  “…Las entidades y los órganos comprendidos en el artículo 1 de esta Ley, estarán obligados a atender los requerimientos de información de la Contabilidad Nacional para cumplir con sus funciones.”
En lo que respecta a la elaboración de los estados financieros consolidados  y su respectivo  análisis, el Decreto Nº 31584-H, Reglamento de la Organización de la Dirección General de la Contabilidad Nacional establece a dos unidades con estas responsabilidades, la UCC y la Unidad de Análisis Contable (UAC).  

2.3.1 Unidad de Consolidación de Cifras.

En relación con la labor de la UCC, se estableció que:

a)
Según el  artículo 5 del precitado Decreto, la UCC es la responsable de elaborar los estados financieros consolidados. Para los efectos, de acuerdo con el inciso a) debe “Requerir de las autoridades institucionales que componen el Sector Costarricense, la información necesaria para la consolidación y emisión de los estados financieros agregados del Sector.” 
Para el proceso de consolidación de cifras, se han emitido básicamente dos directrices generales en el 2004
 y 2005
, además de otras directrices técnicas
 sobre diferentes aspectos de la elaboración de estados contables; asimismo se imparten charlas referidas al proceso de suministro y consolidación de estados financieros y se resuelven consultas de las instituciones públicas.

El proceso de consolidación de cifras del Sector Público ha presentado  una serie de limitaciones que actúan en detrimento de la calidad de la información y por tanto del proceso de rendición de cuentas y toma de decisiones de los jerarcas públicos, las cuales en el caso de lo registrado en el 2007, fueron expuestas en la Memoria Anual del órgano contralor
 emitida en mayo de 2008, donde se indicó sobre la realización manual del proceso de consolidación; debilidades en el Manual de Procedimientos al no contemplar niveles de aprobación y revisión y aseguramiento de la calidad; la  no existencia de parámetros para determinar si los estados financieros que se remiten son razonables; así como que los órganos desconcentrados y otras entidades del Sector Público que deben aportar información para la consolidación, no se encuentran sujetos a un mismo plan de cuentas que guíe y uniforme el registro contable de sus operaciones, y la falta de definición de las actividades que deben realizar en caso de incumplimientos por parte de las instituciones públicas. Estas debilidades fueron informadas por esta Contraloría al Ministerio de Hacienda
, respecto de lo cual se giraron las disposiciones correspondientes, las cuales se encuentran en proceso.
b)
Sobre la automatización del proceso de consolidación de cifras, se determinó que actualmente el Ministerio de Hacienda está desarrollando un proyecto denominado “Mantenimiento y Mejoras del Sistema Integrado para la Gestión de la Administración Financiera (SIGAF)”, el cual contempla un apartado referido al “Análisis e Implementación de Funcionalidad para la Gestión de la Consolidación de Cifras
. Al respecto, en el Plan de Trabajo de este proyecto, se indicaba que esta labor se iniciaba el 01/04/08 y finalizaba el 11/05/09, sin embargo, según informó la UCC en razón de otras actividades del proyecto, se debió interrumpir dicha labor – que presentaba un porcentaje de avance del 34% a julio de 2008 - para ser reiniciada en el mes de marzo de 2009, con lo cual se retrasa la solución de varias de las problemáticas antes descritas del proceso de consolidación de cifras.
c)
El artículo 93 inciso c) de la LAFRPP establece  que la Contabilidad Nacional debe “Velar porque las instituciones del sector público atiendan los principios y las normas….”.
De acuerdo con el Decreto Nº 31584-H Reglamento de la Organización de la DGCN, artículo 5, inciso c), la Unidad de Consolidación de Cifras debe “Velar que la información suministrada por el Sector Costarricense, reúna las características de exactitud, suficiencia y calidad, que requiera la UCC para la emisión de los estados financieros agregados.”  Asimismo, en los incisos f) y g) de dicha normativa, se establece que debe “Velar porque las instituciones del Sector Público Costarricense, cumplan con las disposiciones, directrices, procedimientos y formatos establecidos por la Dirección General de Contabilidad Nacional, para la presentación de los estados financieros, objeto de consolidación.” y  “Realizar visitas periódicas a las diferentes instituciones del Sector Público para efectos de asesorar, verificar y controlar los procesos que conllevan a la elaboración de la información a consolidar dentro de los estados financieros.”

La UCC se encarga fundamentalmente; según lo establece el Decreto de Organización de la DGCN,  de “realizar la consolidación contable requerida del Sector Público Costarricense, con el propósito de emitir los estados financieros agregados, que servirán de apoyo para la toma de decisiones por parte de las autoridades del Ministerio de Hacienda y terceros interesados en la misma.”.

Según el estudio realizado, la UCC ha venido realizando un control del cumplimiento de la normativa básicamente al recibir los estados financieros anuales que le remiten las instituciones del Sector Público; sin embargo, como se expuso en la Memoria Anual del 2007
 emitida en mayo de 2008, se han detectado debilidades en esta área funcional al analizar los procedimientos de la UCC, señalándose que “Además, no establece los parámetros mínimos para determinar si los estados financieros que le remiten las entidades públicas son razonablemente aceptables y proceder a su consolidación; no contempla las actividades que se deben realizar en caso de incumplimiento de presentación de la información por parte de las instituciones que indica el artículo 1° de la LAFRPP…” .
En relación con lo anterior, se estableció que la UCC cuenta con 6 funcionarios
 incluyendo la Coordinadora, todos de nivel profesional, y sobre la operación de dicha Unidad, su Coordinadora señaló
 que “… no se tiene todavía el personal suficiente ya que el número de instituciones es considerable, los recursos son escasos,  y todavía no se cuenta con el Sistema automatizado el cual se ha venido atrasando ya que ahora está para el 2009.”, por lo que se vislumbran problemas de capacidad instalada en la UCC para hacer frente a esta función.
De todo lo anterior se concluye que la función de control normativo no ha sido desarrollada a cabalidad por la DGCN, siendo de fundamental importancia para prevenir riesgos y elevar los estándares de calidad de la información contable para la toma de decisiones de los jerarcas públicos. 
2.3.2 Unidad de Análisis Contable.

El mencionado Decreto de Organización de la DGCN, en su artículo 6,  le encarga a la UAC la función de “emitir los Estados Financieros y Reportes contables que son el resultado de los procesos contables; así como analizar el comportamiento de las diferentes cuentas e interpretar la situación económica y financiera de la Hacienda Pública.” Para esta labor y otras tareas diversas que ejecuta, cuenta con 5 funcionarios.
En la Memoria 2007
 de esta Contraloría General, emitida en mayo de 2008, se estableció las serias limitaciones y problemáticas que presenta la consolidación de cifras en el Sector Público. Asimismo, en el presente estudio se estableció que la revisión de la calidad de las cifras contables que conlleva el análisis de los estados financieros consolidados, es un aspecto que en este momento no se está cubriendo, según se desprende del Manual de Procedimientos de esta Unidad y de lo manifestado por el Subcontador Nacional al señalar “… hasta ahora no se cuenta con una unidad que se encargue exclusivamente de esa función (verificación de calidad).” (lo indicado en paréntesis no es del original).

En relación con lo anterior, la Coordinadora de la UAC indicó que muchas de las actividades son manuales y que se necesita la automatización de sistemas y capacitación al personal en diferentes campos. Además, manifestó que “Si los procesos no fueran tan manuales especialmente la preparación del Cuadro Ingreso, gasto y Financiamiento en donde se ocupan dos funcionarios a tiempo completo para su elaboración, además si la generación de los estados financieros y reportes se diera en forma automática se podría decir que no se requiere más personal, pero las cosas no son así.”.  No obstante, a la fecha no hay ningún estudio sobre la capacidad instalada de la Unidad para hacer frente a sus funciones actuales y las funciones que se avecinan producto del cambio de normativa contable.

2.4 Algunas otras problemáticas importantes de la Contabilidad Nacional.

En el estudio realizado se determinaron algunas situaciones que requieren una atención por parte del Ministerio de Hacienda y la Contabilidad Nacional, a saber:

a.
Coordinación y comunicación.

En toda organización el proceso de coordinación es de suma importancia, y en la DGCN se hace más evidente debido a que las funciones de las Unidades están entrelazadas, dependiendo los productos de unas unidades de los insumos que otras les suministran.  Así la UAEE debe resolver consultas de las instituciones; elaborar directrices y normativa; coordinar procesos generales de la DGCN (apoyo en la elaboración del presupuesto de la DGCN, coordinación y evaluación de los POI´s, seguimiento del control interno, conformación del documento final con los estados financieros, entre otros),  para lo cual depende que el resto de Unidades le suministren información. Por su parte, la información que genera la URC, es el insumo necesario para que la UAC elabore los estados contables y los analice. Además, la UCC elabora los informes consolidados y agregados, que resultan ser un insumo para la UAC; asimismo, la CECC recientemente creada, está encargada también de llevar a cabo una labor que compete a todas las Unidades de la DGCN, ya que es la definición de nueva normativa contable que luego será la base para el trabajo de las demás unidades.

No obstante esta gran necesidad de coordinación que se desprende del propio quehacer de la DGCN, se detectan debilidades en el manejo de la coordinación entre la Dirección y las unidades, y diferentes unidades entre sí, ya que no existen directrices o regulaciones precisas y formales  de parte de la Dirección que normen el proceso de coordinación e interrelaciones entre las diferentes unidades sustantivas de la DGCN, ni existe un comité de jefaturas que se reúna regularmente para discutir las diferentes situaciones que afectan el quehacer de la DGCN.  Prueba de lo anterior es que en el estudio sobre riesgos efectuado por la DGCN para el 2007
, se señalan problemas de calidad y oportunidad en el suministro de insumos entre las unidades de Análisis, Registro y Consolidación de Cifras.  Asimismo, del cuestionario aplicado a una muestra del 80% de analistas que trabajan en las  unidades sustantivas,  aproximadamente el 50% considera que el nivel de coordinación entre la diferentes unidades está entre el rango de malo y regular.  De manera que es un área necesaria de trabajar y fortalecer, ya que su debilidad puede afectar directamente la eficacia y eficiencia de los procesos de la DGCN y atentar contra la calidad y oportunidad de los productos que genera esta dependencia.
b.
Dotación de recurso humano.

De acuerdo a buenas prácticas administrativas, las organizaciones públicas deben contar con una asignación y un uso óptimo del recurso humano; dentro de una situación tecnológica dada, para el logro de un desarrollo eficaz y eficiente de sus funciones. 
LA DGCN cuenta actualmente con cinco unidades formales (URC, UAC, UCC, UAEE, Unidad de Archivo y Certificaciones), así como una Comisión Especial conformada para el proceso de adopción de nueva normativa contable.  En total la DGCN cuenta con 54 funcionarios, de los cuales la URC absorbe la mayor cantidad del recurso humano, un 33% del personal. La DGCN cuenta con un alto nivel de profesionalización, ya que si se tiene en cuenta el personal de las áreas sustantivas, un 86% son profesionales, no obstante existe un riesgo inminente en este recurso humano ya que el 68% está en situación de nombramiento interino, existiendo funcionarios hasta con siete años de encontrarse en esta situación; aspecto que  el Ministerio de Hacienda debería analizar, con el fin de que se definan e implementen las acciones correspondientes para el logro de una mayor estabilidad del personal.

Según información proporcionada por el Viceministro de Egresos de Hacienda
, a la Contabilidad Nacional le han otorgado plazas nuevas
 en el 2007, 2008 y para el 2009; señalando que “Estas asignaciones de recursos humanos y presupuestarios, han respondido a las necesidades solicitadas por la Dirección de Contabilidad Nacional y sus consideraciones”. Las plazas que hasta el momento han podido utilizar son las del 2007, ya que las del 2008 tienen que llevar un  proceso administrativo para su utilización y las del 2009 hasta que sea aprobada la Ley de Presupuesto Nacional 2009 y luego pasar por el proceso respectivo hasta su utilización.

No obstante,  la dotación y asignación de recurso humano para el desarrollo de las funciones de la DGCN,  no ha sido abordada integralmente a través de un estudio de capacidad instalada, y sobre todo a la luz del impacto en sus funciones de la adopción e implementación del nuevo marco contable internacional, así como por el desarrollo y mejoras de los sistemas automatizados para las funciones presupuestarias y contables. Lo anterior máxime las limitaciones observadas en los acápites anteriores de este informe, referidas al desempeño de las diferentes funciones rectoras que le establece la LAFRPP a la DGCN y la opinión generalizada de los diferentes coordinadores de las unidades sustantivas de esa Dirección, con respecto a que no cuentan con la cantidad de recurso humano apropiado para el desempeño de sus funciones.

Finalmente, debe indicarse que desde el 8 de mayo del presente año, la DGCN ha estado a cargo del Subcontador Nacional, debido a que aún no se había llenado el cargo de Contador Nacional, aspecto que debe ser resuelto a la mayor brevedad posible, dados los retos y problemáticas que enfrenta esa Dependencia, así como por los riesgos que esta situación deriva respecto del funcionamiento de dicha Dirección.  Sobre esta situación, en la exposición del presente informe efectuada el 03 de diciembre del año en curso, el Viceministro de Egresos informó que se están realizando los  trámites para nombrar al Contador Nacional a partir del 11 de diciembre del presente año.
c.
Capacitación del recurso humano.

El artículo 4, inciso f), del Decreto N° 31584-H Reglamento de Organización de la DGCN, establece como función de la UAEE “f) Garantizar el conocimiento y actualización permanente de los funcionarios en el campo tecnológico y en materia de contabilidad gubernamental.”  Considerándose el proceso de capacitación de suma relevancia, sobre todo en las funciones de rectoría de la DGCN, que le impregnan una necesidad constante de actualización, dado que debe llevar a cabo un liderazgo en el tema contable a nivel del Sector Público.

De la documentación proporcionada por las Unidades de la DGCN, específicamente la UAEE que es la encargada de este proceso, se desprende un tratamiento marginal según el Manual de Procedimientos
  estableciéndose un cuestionario junto con la evaluación anual del desempeño y sus resultados los remiten a la dependencia de recursos humanos del Ministerio de Hacienda, de manera que no ha sido la práctica estructurar un Plan de Capacitación integral y remitirlo como insumo a las autoridades competentes del Ministerio para la toma de decisiones.
Según información recopilada por esta Contraloría, para las tareas actuales un 89% de los analistas de las unidades sustantivas de la DGCN plantearon la falta de capacitación; asimismo un 48% del personal declaró requerir capacitación adicional específicamente en NICSP y reclaman la necesidad de capacitación con un mayor énfasis práctico. La mayor necesidad de capacitación es una apreciación señalada por la mayoría de los coordinadores de las unidades de la Contabilidad Nacional, así, por ejemplo, en el caso específico de la UCC, se señaló
 que la capacitación que se tiene prevista a la fecha no cubre las necesidades de ellos en materia de consolidación de cifras.

No obstante que recién se ha iniciado un esfuerzo importante para una capacitación en el tema de análisis financiero y normas internacionales
, se desprende la necesidad de desarrollar un proceso estructurado, integral y sistemático de capacitación del personal de la DGCN que oriente el accionar en el corto, mediano y largo plazo.

d.
Planificación estratégica.

Todo proceso de planificación estratégica en las organizaciones públicas es de suma importancia, ya que debe establecer un patrón de decisiones coherente, unificador e integrado, que determine y revele el propósito de la organización en términos de objetivos de mediano y largo plazo, programas de acción y prioridades para la asignación de recursos. El artículo 4 inciso b) del Decreto N° 31584-H Reglamento de organización de la DGCN, establece  como función de la UAEE “b) Planificar en coordinación con la Dirección, las actividades a emprender para el mantenimiento y mejoramiento del sistema contable.”; no obstante como ya se indicó en un apartado anterior de este informe, esta Unidad desempeña esta función en forma limitada. 
Con respecto al proceso de planificación en la DGCN, está centrado básicamente en tres instrumentos: el Plan Estratégico 2007-2011 del Ministerio de Hacienda, el Plan Estratégico de la Contabilidad Nacional 2007-2011 y Plan Anual Operativo (PAO)  2008 de la Contabilidad Nacional.

Con respecto a las acciones que se desprenden del Plan Estratégico del Ministerio de Hacienda, en relación con el quehacer de la Contabilidad Nacional hay dos metas cuyo cumplimiento guarda relación con las actividades de la Contabilidad Nacional, así  en la acción estratégica 5.2 referida a “Fortalecer la normativa, el control y la fiscalización de la gestión de la Administración Financiera.”, plantea la meta 5.2.1, que dice: “Para diciembre del 2007, revisar, analizar y rediseñar el Plan Contable para el Sector Público. En el año 2008 se procederá con la aprobación, divulgación y capacitación del mismo para ser implementado a partir del 2009.”, cuyo responsable es el Contador Nacional. Con respecto a esta meta, y según lo analizado en un acápite anterior,  esta fecha ha sido modificada para concluir en el 2009. 

Con base en el Plan Estratégico de Hacienda, la Contabilidad Nacional formuló su propio plan estratégico, también con un horizonte de mediano plazo. Este Plan incluye varias metas relacionadas con la gestión de rectoría de la DGCN entre ellas: “dar seguimiento a la implementación del sistema informático de consolidación, en coordinación con la empresa contratada, en procura para que el mismo esté implementado en  diciembre 2009”; “realizar un estudio de las necesidades de recurso humano hasta el 2011, detallado por unidad con el horizonte del planeamiento estratégico”;  “alcanzar las siguientes metas de personal en propiedad a diciembre de cada uno de los siguientes años: 2008: 60% en propiedad, 2009: 65% en propiedad; 2010: 70% en propiedad; 2011: 75% en propiedad; “desarrollar un programa de  capacitación sistemática del personal en función del mejoramiento de los procesos que realizan.”; “ejecución del plan de capacitación, de enero de 2009 a diciembre de 2011”; NICSP divulgadas en  el Sector Público al 31-06-2008; “Personal de la Contabilidad Nacional capacitado en NICSP a diciembre de 2008”; “estados financieros presentados por el mayor número posible de las entidades sujetas a consolidación a enero de 2009 y “estados financieros consolidados sobre la base de un plan de  cuentas homogéneo a febrero de 2010.”
Entre las metas más importantes que se incluyen en este PAO relacionadas con la función de rectoría se encuentran: Coordinar con la DGI y dar seguimiento al proceso de desarrollo e implementación del Sistema de Consolidación de Cifras para el 31-12-08; capacitar a 25 funcionarios y funcionarias de la Contabilidad Nacional y a 726 del Sector Público Costarricense en la comprensión, interpretación y aplicación de las NICSP y el Plan General de Contabilidad del Sector Público, para así lograr la adopción e implementación de las NICSP; revisar y actualizar todos los manuales de procedimientos de la DGCN para que estén en correspondencia con el nuevo Plan General de Contabilidad del Sector Público y el informe de la Contraloría General de la República N° DFOE-SAF-19-007 para el 28-11-08. 

Se desprende de lo anterior, que se ha previsto algunas acciones estratégicas importantes en relación con la Contabilidad Nacional; sin embargo, dadas las problemáticas expuestas en este informe, se observa la necesidad de valorar dicha planificación estratégica y operativa de la DGCN, para incorporar cualesquiera otras acciones que se requieran para subsanar tales problemáticas y cumplir cabalmente las funciones encomendadas en la LAFRPP a la DGCN, así como para precisar el calendario que habrá de ejecutarse, con sus actividades, plazos y funcionarios responsables, que permitan un seguimiento estricto para su debido cumplimiento. 
3. CONCLUSIONES.

La LAFRPP establece un enfoque sistémico para abordar la administración financiera del país, donde todos sus componentes  deben realizar contribuciones específicas e indispensables para el logro de objetivos del Sistema. Dentro de este Sistema, el Subsistema de Contabilidad debe ocupar y desempeñar un rol de gran relevancia, ya que los otros subsistemas dependen de éste para la obtención de información útil, oportuna y confiable, convirtiéndose en un componente catalizador y procesador de información para la toma de decisiones de los jerarcas del Gobierno.

Las acciones  de rectoría que debe llevar a cabo  la Contabilidad Nacional están establecidas en la LAFRPP (art. 52 y 90 al 96), donde se señala como  funciones y productos principales que debe generar  el Subsistema de Contabilidad, la de proponer los principios y las normas generales que regirán el Subsistema de Contabilidad Pública; establecer procedimientos contables que respondan a normas y principios de aceptación general en el ámbito gubernamental y dar seguimiento a su cumplimiento; asesorar a entidades  públicas; elaborar los informes contables de la  Administración Central y consolidados del sector público, así como su análisis; y elaborar  el informe de liquidación del presupuesto. Dentro de su función rectora la Contabilidad Nacional debe interactuar con todas las instituciones públicas elaborando lineamientos técnicos y metodológicos que estandaricen los sistemas de información contable para lograr su consolidación, así como dar asesoría, seguimiento e interactuar con el resto de subsistemas del SAF los cuales generan información que sirve de insumos para la elaboración de sus informes financieros y contables.
La cobertura de la rectoría de la Contabilidad Nacional es  amplia, delimitada en el artículo 1 de la LAFRPP, incluyendo la Administración Central (Poder Ejecutivo y sus dependencias y órganos adscritos); la Administración descentralizada y las Empresas Públicas del Estado, con las excepciones establecidas en la LAFRPP y leyes especiales; los otros Poderes (Judicial, Legislativo, incluidas la Contraloría General de la República, Defensoría de los Habitantes y el Tribunal Supremo de Elecciones) considerando el principio de separación de poderes y los entes públicos no estatales, las sociedades con participación minoritaria del sector público y las entidades privadas, en relación con los recursos de la Hacienda Pública que administren o dispongan por cualquier título.

La acción rectora de la Contabilidad Nacional registra en el período en estudio  acciones para su fortalecimiento, con la emisión de normativa que tiende a estandarizar el uso de normas internacionales de contabilidad, así como el desarrollo de acciones para la elaboración de un nuevo Plan Contable y su proceso de capacitación aunado a éste; no obstante  para llevar a cabo una función de  rectoría del Subsistema de Contabilidad Nacional, integral y eficaz se requiere definir y apuntalar acciones claves a nivel del Ministerio de Hacienda rector del SAF y  específicamente a nivel de la DGCN. 
Un área clave en la que se requiere la definición clara de acciones es el fortalecimiento de la capacidad de la DGCN para hacer frente a las funciones y productos requeridos en la LAFRPP (procesos de emisión sistemática  de normativa, control de su cumplimiento, establecimiento de procedimientos contables, asesoría técnica, elaboración y consolidación de estados financieros), versando prioritariamente sobre la definición de una estructura organizacional de la DGCN que asigne en forma clara, integral y operativice  en las unidades sustantivas,  las funciones y productos requeridos en la LAFRPP para el Subsistema de Contabilidad Nacional y su acción rectora,  teniendo en cuenta un marco normativo internacional contable complejo y cambiante. También debe incluir  un estudio de la capacidad instalada de la DGCN para el desarrollo de esas funciones, tocando factores como la dotación de recurso humano, capacitación y estabilidad del personal; así como el establecimiento de mecanismos de coordinación eficaces entre las diferentes unidades de la DGCN y entre éstas y los jerarcas de esa Dirección.

 Aunado a lo anterior, también se torna de importancia, la revisión de la planificación estratégica del Ministerio de Hacienda y de la DGCN de manera que se definan las acciones claves para lograr el desarrollo de un proceso gradual y continuo de fortalecimiento de la función rectora del Subsistema de Contabilidad Nacional; dentro de lo cual se requieren esfuerzos,  para  el establecimiento y concreción  de acciones a partir  del nuevo marco normativo contable que se está desarrollando, así como el fortalecimiento de los mecanismos de control, revisión y aprobación de los productos y resultados comprendidos en el proyecto que lo está impulsando.
Si bien debe reconocerse que se están realizando esfuerzos importantes para la adopción e implementación de un nuevo marco normativo contable para el sector público por parte del Ministerio de Hacienda, algunos esfuerzos en materia de capacitación interna y externa y otras acciones unidas a éstas,  es necesario una atención oportuna a una serie de problemáticas que afectan el funcionamiento de la Contabilidad Nacional y el óptimo cumplimiento de lo dispuesto en la LAFRPP por parte de esa Dependencia, que han sido expuestas en este informe y también en otros varios documentos anteriores emitidos por órganos de control interno y externo, que generan riesgos importantes que afectan los objetivos del Subsistema de Contabilidad del SAF, para lo cual, sin perjuicio de las acciones que ha emprendido el Ministerio de Hacienda y la Contabilidad Nacional, en el presente documento se giran una serie de disposiciones a ese Ministerio, con el propósito de atender tales problemáticas, las cuales se citan seguidamente. 
4. DISPOSICIONES.

Con fundamento en los artículos Nros 4 y 12 de la Ley Orgánica de la Contraloría General de la República No. 7428 y 12 de la Ley General de Control Interno No. 8292, y sin perjuicio de otras eventuales acciones de fiscalización que pudiere realizar esta Contraloría, se emiten las siguientes disposiciones, las cuales son de acatamiento obligatorio y deberán ser cumplidas dentro de los plazos conferidos para ello, los cuales se contarán a partir de la notificación del presente informe.

Al Ministro de Hacienda:
a) Instruir al Viceministerio de Egresos, para que con base en un estudio que se efectúe con apoyo interno o externo, se establezcan los ajustes que correspondan a la organización y funciones de la Dirección General de Contabilidad Nacional y consecuentemente al Decreto Nº 31584-H y sus reformas “Reglamento de la Organización de la Dirección General de Contabilidad Nacional”, con el propósito de subsanar las situaciones comentadas en los puntos 2.1., 2.2., 2.3 y 2.4 de este informe y asegurar el cabal cumplimiento de los deberes que la LAFRPP le asigna a la Contabilidad Nacional, asimismo, se establezca si se requieren, eventuales dotaciones de recursos para fortalecer la capacidad de esa Dirección, teniendo en cuenta que debe hacer un uso óptimo de la tecnología. Esta disposición deberá ser cumplida en un  plazo máximo de nueve meses a partir del recibo del presente informe.
b) Girar instrucciones a la Dirección General de Contabilidad Nacional, para que a partir del nuevo Decreto Ejecutivo que ordena la adopción de las normas de contabilidad en el sector público, se establezca un plan de trabajo detallado con el cronograma de las actividades, plazos y funcionarios responsables, que se ejecutará para el debido y oportuno cumplimiento de las disposiciones establecidas en dicha normativa, incluida la debida capacitación interna y externa sobre el marco normativo contable. Esta disposición deja sin efecto la disposición a) del Informe DFOE-SAF-02 del 23 de mayo del 2008. Ver punto 2.1. Esta disposición deberá cumplirse en un plazo de seis meses a partir del recibo del presente informe.

c) Instruir al Viceministerio de Egresos y a la Dirección General de Contabilidad Nacional, para que se revise la conformación y capacidad de la Comisión que funge como contraparte de la consultoría contratada para el proyecto denominado “Implementar normativa contable internacional y mejorar la calidad de la información financiera del Sector Público Costarricense”, y ese Ministerio establezca en forma precisa los mecanismos de control, revisión y aprobación que se aplicarán respecto de los productos y resultados comprendidos en ese proyecto. Ver punto 2.1. Esta disposición deberá ser cumplida en el plazo de un mes a partir del recibo del presente informe.
d) Girar las instrucciones correspondientes a la Dirección General de Contabilidad Nacional, para que establezca las directrices formales y mecanismos que permitan una coordinación y comunicación apropiada para el óptimo desempeño de esa Dependencia, y se valore el funcionamiento de un comité interno conformado por los jerarcas de esa Dirección y los coordinadores de las unidades, que se reúna regularmente, y que apoye el análisis de asuntos importantes y la toma de decisiones en esa Dirección General. Ver punto 2.4, inciso a). Esta disposición deberá ser cumplida en un plazo máximo de seis meses a partir del recibo del presente informe.

e) Solicitar a la Unidad Técnica de Recursos Humanos del Ministerio de Hacienda, que realice un estudio sobre la situación de los nombramientos interinos de la Dirección de Contabilidad Nacional, con el fin de que se valoren y programen las acciones correspondientes, para el logro de una mayor estabilidad del personal de esa Dirección. Ver punto 2.4, inciso b). Esta disposición deberá ser cumplida en un  plazo máximo de seis meses a partir del recibo del presente informe.
f) Comunicar a esta Contraloría General, en un plazo de quince días hábiles el acuerdo adoptado para el cumplimiento de las precitadas disposiciones. Asimismo, se le solicita designar el funcionario de ese Ministerio que servirá de enlace con esta Contraloría, para efectos del cumplimiento de las disposiciones, lo cual debe ser comunicado junto con dicho acuerdo. Las disposiciones consignadas en este informe deberán ser cumplidas en el plazo indicado en cada una de ellas. 

La información que se solicita en este informe para acreditar el cumplimiento de las disposiciones anteriores, deberá remitirse, en los plazos antes fijados, a la Gerencia del Área de Seguimiento de Disposiciones de esta Contraloría General de la República.[image: image1.png]



� Transparencia Internacional Latinoamérica y el Caribe:  “Libro de Consulta de Transparencia Internacional”, Buena Administración Financiera, Cap. 23, 2000,  pág. 332. 





� Publicado en La Gaceta 08, del  13/01/2004 y reformado mediante Decreto N° 33208 La Gaceta 138 del 18 de julio del 2006.


� Decreto N° 32988-H-MP-PLAN, Publicado en  La Gaceta 74, del 18 de abril del 2006.


� Idem nota 2).


� Ver Manual de Procedimientos de la UAEE 2008, Procedimiento N° 6,  pág. 39.


� “Capacidad instalada”: Se refiere al volumen de producción que se puede obtener con los recursos disponibles de una organización en determinado momento (recursos financieros, equipos, personal, instalaciones, etc).


� Ver oficios D-072 y D-465 del 13 de febrero y 28 de agosto del 2008 respectivamente, donde  el jerarca de la DGCN  crea la “Comisión para la Elaboración del Catálogo de Cuentas para el Sector Público Costarricense (CECC)”.


� Según el Manual de Procedimientos de la UAEE, el procedimiento N° 8: “Actualización del Plan General de Contabilidad Pública” señala: “Imprime el listado de las cuentas y subcuentas que mantiene el Sistema Integrado de Gestión de la Administración Financiera (SIGAF); con el propósito de determinar aquellas cuentas nuevas, que deben ser incluidas en el nuevo documento físico del Plan General de Contabilidad en referencia. De igual forma se revisa los otros apartados del Plan General de Contabilidad, para verificar y actualizar la vigencia de los mismos.”


� Según el Manual de Procedimientos de la UAEE, el procedimiento N° 7: “Participaciones en Comisiones de Trabajo para el mejoramiento de los sistemas contables”, pág. 43.


� Ver Procedimiento N° 10, pág. 52.


� Cuestionario aplicado al Lic. Sergio Viquez Víquez, Coordinador a.i. de la Unidad de Asesoría y Estudios Especiales (UAEE), del 01/09/08 al 17/09/08.


� En la propuesta de decreto que  tramitó la DGCN ante la Contraloría General de la República para sustituir el Decreto N° 34029-H  de Adopción de las Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Público (NICSP), varía esta función de “interpretación” y la propone como “potestad de analizar y externar un criterio técnico” sobre las NICSP.


� Publicado en La Gaceta 196, del  11/10/2007.


� Contabilidad Nacional: Oficio D-599 del 03-11-08, remitido por el Sub-Contador Nacional a la Dirección de Asuntos Jurídicos del Ministerio de Hacienda. 


� Publicado en La Gaceta 196 del 11/10/07.


� La DGCN tuvo que emitir el Decreto N° 34460-H ( La Gaceta Nº 82 del 29 de abril del 2008) Principios de Contabilidad Aplicables al Sector Público Costarricense, con rige hasta el 2008,  lapso en que las NICSP no entraban en aplicación.





� Las NIC´s son sinónimo de Normas Internacionales de Información Financiera (NIFF´s).


� Según la Norma N° 1 se entiende por “Empresa Pública (Government Business Enterprise)…la entidad que reúne todas las características siguientes:


(a) es una entidad que tiene la facultad de contratar en su propio nombre. (b) se le ha asignado capacidad financiera y operativa para llevar a cabo una actividad; (c) en el normal curso de su actividad vende bienes y presta servicios a otras entidades (o terceros), obteniendo un beneficio o recuperando el costo total de los mismos; (d) no depende de una financiación continua por parte del gobierno para permanecer como un negocio en marcha (excepto en el caso de la compra de productos en condiciones de independencia); y (e) es controlada por una entidad del sector público.


� Según se indica en el contrato suscrito entre la Fundación CR-USA y el Ministerio de Hacienda, el monto donado asciende al monto máximo de ¢153.400.000.  


� CECC-Dirección General de Contabilidad Nacional: Oficio sin número del 29 de octubre del 2008, respuesta a Oficio FOE-SAF-0401.


� Cuestionario aplicado al Coordinador de la CECC,  entre el 01/09/08 y el  17/09/08.


� Procedimiento N° 6, Actividad 2-1: “Remite a la Unidad de Asesoría y Estudios Especiales,  solicitud expresa,  ( ya sea verbal, correo electrónico, plan de acción o por traslado de documento que origine el trámite),  para el estudio y la emisión del borrador de la formulación de políticas, técnicas y procedimientos de registro y/o análisis de la información  pertinente.”, pág. 40.


� UAEE, Dirección de Contabilidad Nacional: Oficio UAEE-58 del 27 de octubre del 2008.


� Contraloría General de la República: Informe No. DFOE-SAF-19-2007 del 21 de diciembre, 2007, “Informe sobre los  resultados del  estudio  efectuado  en la  Contabilidad Nacional. Pág. 13, 17, 18, 19; Informe No. DFOE-SAF-02-2008 del 23 de mayo, 2008, pág. 6.


� Cuestionario aplicado a la  Coordinadora de la Unidad de Registro Contable (URC),  entre el 01/09/08 y el  17/09/08.


� Directriz 001-2004: detalla los requerimientos de información que los órganos desconcentrados deben enviar a la Contabilidad Nacional ( Estados Financieros) y los periodos en los cuales deben presentar dicha información. 


� Directriz 003-2005: dirigida a la Administración Central y aclara que todas aquellas instituciones que administren o dispongan de recursos de la Hacienda Pública por cualquier título, para alcanzar sus fines y que sean transferidos o puestos a su disposición mediante partida o norma presupuestaria deben atender los requerimientos de información de la CN.


Además explica qué  tipo de información se requiere que las instituciones envíen y los requisitos para el envío.


� Se encuentran las siguientes directrices: CN-001-2007 ("Creación de la estimación para cuentas malas o incobrables y métodos para estimar montos". Publicada en la Gaceta N° 93 del 16 de mayo del 2007), CN-01-2005 ("Capitalización de partidas de bienes duraderos, registro de amortización del registro de la deuda pública, confirmación de saldos y presentación de auxiliares" Publicada en la Gaceta N° 206 del 26 de octubre del 2005 ), CN-003-2007 ("Creación de cuentas provisiones y provisiones contingentes." Publicada en la Gaceta N° 93 del 16 de mayo del 2007 ) y  CN-002-2007 ("Inventarios y métodos de valuación" Publicada en la Gaceta N° 93 del 16 de mayo del 2007),  circular 5-2006 sobre “Obligatoriedad de los Órganos Desconcentrados de aplicar los lineamientos    sobre el registro de Activos que ha emitido la Contabilidad Nacional”.


� Contraloría General de la República: “Memoria Anual 2007”, págs. 137-138.


� Informe No.DFOE-SAF-02-2008 del 23 de mayo de 2008.


� Este proyecto se describe como la “Implementación de un módulo para consolidar mensualmente los Ministerios y los Entes Adscritos y anualmente al cierre del ejercicio, se debe incluir la información del resto de Sector Público.”, “Plan de Trabajo Proyecto de mantenimiento y mejoras del Sistema Integrado para la Gestión de la Administración Financiera (SIGAF)”, Dirección General de Informática, Contrato N° 12-2005, pág. 9.





� Contraloría General de la República: “Memoria Anual del período 2007”,  pág. 137.


� 1 Coordinador General, 1 Profesional de Egresos 3, 3 Profesional de Egresos 2 y un Técnico de Egresos (en proceso de reasignación a Profesional de Egresos).


� Cuestionario aplicado a la  Coordinadora de la Unidad de Consolidación de Cifras (UCC),  entre el 01/09/08 y el  17/09/08.


� Contraloría General de la República: “Memoria Anual 2007”., Segunda Parte, Capítulo I.


� Dirección de Contabilidad Nacional, Ministerio de Hacienda: Oficio D-326 del 02 de julio del 2008, donde el Sub-Contador Nacional remite al Vice-Ministro de Hacienda, el seguimiento de la matriz denominada “Identificación y seguimiento de las acciones” resultantes de la Valoración del Riego, aplicado en la Contabilidad Nacional.


� Ministerio de Hacienda: Oficio DVME-102-08 del 23 de octubre del 2008.


� 2007: Se crearon 11 plazas nuevas incluidas en la Ley de presupuesto Ordinario y Extraordinario de la República, teniendo como justificación el cumplimiento de recomendaciones de la Contraloría, modernizar la administración financiera e implementar el Manual de Estadísticas de las Finanzas Públicas. 2008: Se crearon 11 plazas nuevas, cinco de profesionales de egresos 3 y seis profesionales de egresos 2, las cuales están incluidas en el tercer Presupuesto Extraordinario de la República para el ejercicio económico 2008, Ley N° 8669.  Dichas plazas se incluyen con la finalidad de fortalecer la UCC y otras actividades de la DGCN. En el 2009, se crearon 4 plazas, una de jefe de egresos 2, una de profesional de egresos 3 y dos de profesionales de egresos 2; siendo justificadas para fortalecer las gestiones de su estructura organizacional, y así cumplir con las disposiciones de la Contraloría y Auditoría Interna de la DGCN


� Ver Procedimiento N° 10, pág. 52.


� UCC-Dirección de Contabilidad Nacional: Oficio UCC-0143-2008 del 29 de octubre del 2008.


� Los cursos que se han dado hasta el momento son: “Curso-Taller sobre Análisis de Estados Financieros (duración 32 horas, 25 participantes), Seminario “Introducción a las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Público (NICSP)” (duración 42 horas, 30 funcionarios).
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