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Impulsamos acciones de fiscalizaciéon integral
que procuran incrementar la eficiencia del
servicio publico, la fransparenciay la
rendicion de cuentas, el control ciudadano,
la confianza en la institucionalidad y la
prevencion de la corrupcidén; contando
oportunamente con el conocimiento
especializado que se requiera, sustentando
nuestros procesos en tecnologias de
informacion, en la integracién y en los valores
institucionales. Todo ello con el fin de mejorar
la satisfacciéon del interés publico.
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Un diente de ledn ocupa el primer
plano del diseno de portada.
Inclinado ligeramente hacia la
derecha,como orientando hacia el
futuro. Esta flor silvestre deja
escapar libremente sus multiples
esporas, iniciando en ese vuelo a
cielo abierto el milagro de la
germinacion, del cambio, de la vida
que brota renovada. Simboliza de
esta manera el proceso de
transformacion y adaptacion de
nuestras instituciones publicas a la
incertidumbre, en un entorno vy
tiempo complejos de agudo déficit
fiscal y una grave pandemia global.

A pesar de su fragil apariencia y de
los nubarrones densos que le
circundan, el diente de ledn resiste,
utilizando las rafagas del viento
que le golpean a su favor para
lograr prevalecer. Su fragilidad y
flexibilidad son a la vez su fortaleza.
Su vital capacidad de supervivencia
representa en nuestro caso, la
esperanza de sobreponernos como
pais a los desafios actuales,
también de aportar y esparcir las
“semillas” que cada quien produce,
segun su especificidad y mandato.

También simboliza el compromiso
de la Contraloria General de la
Republica por aportar valor a la
sociedad costarricense, desde sus
funciones de control superior.

La tonalidad del cielo evoluciona,
de colores un poco mas sombrios a
otros con mayor viveza, sugiriendo
la esperanza necesaria por los
tiempos mejores que vendran; no
por efecto de magia, sino fruto de
nuestro esfuerzo colectivo, en
procura de no dejar a nadie atrés, y
con el derrotero de tomar hoy las
decisiones, que permitan forjar la
Costa Rica que necesitamos .

Concepto, diseno y arte final de
portada: Trilcy Robles Cruz,
Publicaciones, Contraloria General
de la Republica.

Descargue la version electrénica
de este documento en la pagina
web de la Contraloria General de
la Republica: www.cgr.go.cr
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Presentacion

Nos complace presentar la Memoria Anual 2019 en
respuesta al articulo 184 constitucional. Atendemos
esta responsabilidad, una vez mas, con la
satisfaccion deldeber cumplidoy conagradecimiento
por el honor otorgado de servir al pais mediante el
direccionamiento de la Contraloria General durante
el periodo 2012-2020.

En esta oportunidad, la primera seccién de esta
Memoria reflexiona sobre desafios en la prevencion
de la corrupcién, basada entre otros insumos, en
los resultados de la tercera encuesta nacional sobre
percepcion de la corrupcion, dando seguimiento al
desarrollo previsto del correspondiente objetivo del
Plan Estratégico Institucional 2013-2020 de la CGR.
En cuanto al segundo tema, se refiere a retos del
control y la fiscalizacién ante la transformacién de
la gestion publica de frente a tendencias clave de
un entorno sobre el cual, si bien con incertidumbre,
debemos mantener, como nunca antes, esfuerzos
de exploracion y preparacion.

Por otra parte, la segunda seccion de la Memoria
presenta la revision de cuentas del erario, de
acuerdo con lo estipulado en los articulos 11, 181y
184 de la Constitucion Politica y en el articulo 52 de
la Ley de Administracion Financiera de la Republica
y Presupuestos Publicos; lo cual incluye el dictamen

IV pdeo Quotaz

Marta Acosta Zuniga
Contralora General de la Republica

de los informes de cierre del ejercicio que deben
presentar los Ministerios de Hacienda y de
Planificacién Nacional y Politica Econdmica para
efectos de las decisiones legislativas
correspondientes; y continla, en la tercera parte,
con el andlisis de los principales hallazgos,
oportunidades y retos existentes en los diversos
sectores de gestion gubernamental; asi como un
analisis del comportamiento de la deuda del Sector
Publico para ese ejercicio econdémico y un balance
acerca de la gestion de algunas instituciones
publicas, segun los resultados anuales del “indice
de Gestion Institucional” que desarrolla la CGR.

Asimismo, como determinan los referidos articulos
11y 184 de la Carta Magna, se presenta el Informe
de Labores, como expresion del proceso de
rendicion de cuentas anual del Organo Contralor
ante el Congreso y la sociedad costarricense.

Cumplimos de esta forma con el mandato
constitucional, esperando que esta Memoria se
convierta en una valiosa fuente de insumos, la cual
permita generar transparencia, promover el control
politico y social; asi como para contribuir a la toma de
decisiones, tanto de la Asamblea Legislativa como de
las autoridades de Gobierno.

Sylvia Solis Mora
Subcontralora General de la Republica












____Primera Parte ||

Opiniones

y Sugestiones

Introduccion

Atendiendo el articulo 184 de la Constitucion Politica
y el articulo 32 de la Ley Orgdnica de la Contraloria
General, la Memoria Anual incluye el presente
capitulo de Opiniones y Sugestiones, referido, en
esta oportunidad, a los temas de prevencién de la
corrupcion y retos del control y la fiscalizacion ante
la transformacion de la gestién publica.

El primer tema estd basado, entre otros insumos,
en los resultados de la tercera encuesta nacional
sobre percepcién de la corrupcion, dando
seguimiento  al  desarrollo  previsto  del
correspondiente objetivo del Plan Estratégico
Institucional 2013-2020 de la CGR. Este dmbito ha
tenido un desarrollo timido dentro del conjunto de
iniciativas de combate a la corrupcidon en nuestro
medio, lo cual contrasta grandemente con el
beneficio potencial de disminuir las consecuencias
nefastas de esa problematica. Por tanto, ahora mas
gue nunca, en momentos en los cuales el pais
atraviesa por un evento negativo de salud publica
sin precedentes en la historia y que tiende a
convertirse en un cambio permanente en la forma
de vida de las personas, junto con una situacion
fiscal y econdémica compleja, con una fuerte
amenaza en la capacidad de generar ingresos
publicos, se justifica la necesidad de volcar la mirada
hacia el fortalecimiento de la gestion integra vy
abierta de la Hacienda Publica, lo cual se podra
traducir en importantes beneficios para la
ciudadania costarricense.

El sequndo tema ubica al control y fiscalizacion
frente a tendencias clave de un entorno sobre el
cual, si bien con incertidumbre, debemos mantener,
como nunca antes, esfuerzos de exploracion vy
preparacion ante una amplia variedad de retos. Los
cambios en el entorno son cada vez mas acelerados
y vertiginosos y comprenden campos diversos y de
amplio alcance, lo que implica el surgimiento de
situaciones que requieren, y exigiran cada vez mas,
respuestas novedosas y agiles. En este sentido, si
bien es cierto imaginar el futuro con precision es
imposible, gestionar de manera mas efectiva sera
mas probable en el tanto sea posible comprender
mejor las variables o tendencias que lo impactarian,
las opciones posibles en los distintos dmbitos de
accién y las transformaciones que desde diferentes
enfoques se podrian impulsar. Bajo esa linea, se
invita a quienes, segln su dmbito de competencia,
gestionan, controlan y legislan sobre la Hacienda
Publica para que consideren aquellos elementos que
le sean Utiles para orientar su gestion en el futuro.
Desde el punto de vista del Sistema de Control y
Fiscalizacion del cual la Contraloria General es
rectora segun su Ley Orgdnica, tanto ésta como las
auditorias internas y las propias administraciones
podrdn generar un mayor valor publico en su
funcién en el tanto puedan estar mejor preparadas
para actuar en este nuevo entorno.




(( ... La sociedad costarricense se
enfrenta al desafio de aprovechar al
MAximo los recursos publicos escasos vy
en esta empresa, la integridad y la
prevencion de la corrupcion no sélo son
deseables sino  necesarias  para
continuar e incrementar los resultados
esperados. Para esto, la apertura en la
gestion de la Hacienda Publica, la
transparencia en la toma de decisiones
y la gestion publica centrada en las
personas son principios vitales y que en
las circunstancias actuales no pueden

ser desaprovechados ».




CAPITULO I.
TRANSPARENCIA PARA LA EFICIENCIA
Y LA PREVENCION DE LA CORRUPCION

En atencidon de las facultades establecidas en los
articulos 184 de la Constitucion Politica y 32 de la
Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica, la Memoria Anual incluye este apartado
de Opinionesy Sugestiones dedicado a la prevencion
de la corrupcion en la Hacienda Publica.

Con este aporte la Contraloria General inicia un ano
gue completa el ciclo de su Estrategia Institucional
2013-2020, la cual contiene tres objetivos estratégicos
enfocados en el incremento en la eficiencia de la
gestion de los servicios publicos, el fortalecimiento de
la transparencia y la prevencion de la corrupcion.
Cada uno de estos objetivos ha sido abordado en dos
ocasiones y por un lapso de un ano, lo cual ha
permitido concentrar muchos de los esfuerzos del
Organo de Fiscalizacion y medir los avances del sector
publico en cada propdsito.

Elinterés de la Contraloria General de concentrar los
esfuerzos de la fiscalizacion y el control durante este
ano 2020 en la prevencion de la corrupcion, parte
de la premisa de que el beneficio social de evitar un
acto de corrupcion siempre serd mayor al obtenido
en la eventual recuperacion del dano que provoca.

Particularmente ahora, en momentos en los cuales
el pais atraviesa por un evento negativo de salud
publica sin precedentes en la historia y que tiende a
convertirse en un cambio permanente en la forma
de vida de las personas, junto con una situacion
fiscal compleja, una caida significativa en el
crecimiento econdmico y una fuerte amenaza en la
capacidad de generar ingresos publicos, el desafio

para el sector publico de prevenir la corrupcién
publica no solo es una alternativa conveniente para
aprovechar al maximo los recursos publicos, sino
que es una demanda impostergable sin la cual
dificilmente el pais encuentre un nuevo espacio
confiable de accion para la institucionalidad publica.

La evolucién normativa en las sociedades
democraticas modernas, denota un consenso
acerca de la obligacion del sector publico de
detectar eventuales actos de corrupcién, asi como
de procurar el resarcimiento social por medio de la
aplicacion de multas, penas y sanciones. Sin
embargo, ese resarcimiento pretendido para la
Hacienda Publica y para la sociedad como un todo,
dificilmente compense los costos que el acto de
corrupcion ha provocado desde el momento en que
fue cometido y que principalmente significa
pérdidas en la cantidad y calidad de los servicios
que espera la sociedad por los recursos que no se
han invertido.

Por tanto, la colectividad podria verse ain mas
favorecida si los actos de corrupcién no se
presentan, lo cual lleva a pensar que existe un gran
beneficio social, al concentrar los esfuerzos publicos
hacia los enfoques preventivos de la corrupcion.

La Corporacion Andina de Fomento (CAF)' ha
reconocido que la transicién de los paises hacia un
estadio de mayor fortaleza institucional y que

1 Corporacion Andina de Fomento (CAF). Integridad en las
politicas publicas. Claves para prevenir la corrupcion. 2019.
https://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/1503/

prevenga la corrupcién, podria implicar también
algunos costos de ajuste a corto plazo, lo que
podria llevar a que las medidas de las instancias de
deteccidon y sancién se tornen aln mas atractivas.
Esto se presenta principalmente porque los casos
de corrupcion se vuelven cada vez mas visibles y
generan una mayor sensacidon de corrupcion
publica, lo cual puede desanimar las acciones
preventivas. Por tanto, los gobiernos deben
empenarse en gestionar de manera sostenida tales
medidas preventivas, al mismo tiempo que afinan
los instrumentos de control y sancién, para que se
conviertan en herramientas de disuasién vy
prevencion hacia el futuro.

Para la Contraloria General ha sido claro que en el
sector publico costarricense este ambito de
prevencion de la corrupcién publica ha tenido un
desarrollo timido dentro del conjunto de iniciativas
de combate a la corrupcion, lo cual contrasta
grandemente con el beneficio potencial que podria
tener para la sociedad. Por tanto, ahora mas que
nunca, se justifica la necesidad de que el sector
publico vuelque su mirada hacia el fortalecimiento
de la gestion integra y abierta de la Hacienda
Publica, lo cual se podra traducir en importantes
beneficios para la ciudadania costarricense.

Para abordar este tema, el articulo se divide en tres
secciones adicionales a este apartado introductorio.
La primera seccion incluye los conceptos y elementos
fundamentales relacionados con el fenémeno de la

RED_2019_Integridad_en_las_politicas_publicas._Claves_para_
prevenir_la_corrupcion.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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corrupcién en la gestion de la Hacienda Publica. Se
parte de la premisa de que se trata de un fenédmeno
de alta complejidad porque lleva consigo el estudio
del comportamiento humano y como tal, requiere
también del conocimiento de los principales factores
que lo determinan para su mitigacion. La segunda
seccion aborda, desde un enfoque tedrico,
normativo y cientifico, los principales determinantes
de la corrupcion, con el fin de encontrar, de acuerdo
con los riesgos detectados, las acciones que podrian
tener mas sentido dentro de una estrategia nacional
de integridad publica. Finalmente, la tercera seccién
propone un modelo de estrategia de prevencion de
la corrupcién, el cual es construido con base en los
riesgos y los determinantes identificados para una
gestion integra de la Hacienda Publica. Este modelo
se ordena a partir de cinco ejes y su objetivo
primordial es mostrar una guia articulada de
acciones que deben enfrentar los principales actores
publicos en materia preventiva.

1 Corrupcion en
Hacienda Publica

la gestion de la

Como punto de partida y de la manera mas sencilla,
se asimila la corrupcién en la Hacienda Publica con
“corrupcién publica”, lo que significa un abuso del
poder para el beneficio propio. Bajo este enfoque,
la corrupcion implica, por tanto, un beneficio
directo o indirecto para el sujeto corrupto o los
grupos a los que pertenece, un incumplimiento de
normas juridicas o de las normas de ética que una
comunidad asume como vadlidas 'y un
comportamiento que antepone el interés privado
sobre el interés general.? Es decir, dentro de una
vision omnicomprensiva, la corrupcion en la gestion
de la Hacienda Publica refiere aquellas situaciones
interactivas, en organizaciones publicas o privadas,

2 Al respecto, véase con mayor detalle en Corrupcién Publica.
Universidad Rey Juan Carlos. Eunomia. Manuel Villoria. Revista
en Cultura de la Legalidad. N° 5, setiembre 2013 - febrero 2014.
Pp. 159-167.

en las que las normas sociales son incapaces de
limitar la légica de maxima utilidad individual, a
expensas de la maxima utilidad colectiva.?

Su contraparte, la integridad, es definida por la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) como el posicionamiento
consistente y la adhesién a valores éticos comunes,
asi como al conjunto de principios y normas
destinadas a proteger, mantener y priorizar el
interés publico sobre los intereses privados.*

En el ordenamiento juridico costarricense, y en
relacion directa con la Hacienda Pudblica, la
integridad es asi retomada y deviene como fruto del
cumplimiento del deber de probidad que tanto
servidores publicos como sujetos privados que
tienen relacion con fondos publicos, han de
observar (Articulo 3, en relacion con el 2, ambos de
la Ley No. 8422). Su inobservancia puede implicar,
incluso, un fraude de ley, entre otros (Articulos 4 y
5 de la referida Ley No- 8422).Partiendo de lo
anterior, cabe indicar que la corrupcion publica ha
sido uno de los principales problemas que ha
preocupado a la ciudadania, principalmente por las
consecuencias negativas que pudiera ocasionarle.
Al respecto, la Encuesta Nacional de Prevencién de
la Corrupcion 2020° (ENPC2020) indica que el 86%
de la ciudadania reconoce que la corrupcion le
perjudica en su vida cotidiana, principalmente
porque le genera inseguridad e intranquilidad
(17%), porque afecta su economia personal y el
desarrollo del pais (17%), porque lleva a una mala
utilizacién de los recursos publicos (12%) o porque
tarde o temprano implicard un incremento en los

3 Bornia (Ménica Beatriz). Argumentacion en la decision
corrupta. En: Administracién Publica & Corrupcién, Scotti
editora, Buenos Aires, 2017, p. 46.

4 http://www.oecd.org/gov/ethics/recomendacion-sobre-
integridad-es.pdf

5 Contraloria General de la Republica. Encuesta Nacional de
Prevencién de la Corrupcion. Febrero de 2020. https://www.cgr.
go.cr/03-documentos/publicaciones/encuestas-nac.html

impuestos y tasas que le cobran (11%), entre otras
consecuencias mas.

A nivel global y de acuerdo con la Organizacién de
Transparencia Internacional en el contexto de las
presentaciones del indice de Percepciéon de la
Corrupcion (IPCTI) de los anos 2018 y 20195, la
mayoria de los paises considerados en ese Indice
muestran un estancamiento en las acciones
relacionadas con la lucha contra la corrupcion, lo cual
sugiere que a nivel regional existe una disminucion
en los rendimientos de este tipo de medidas.

Para el caso de Costa Rica, la medicion del IPCTI
efectuada para el 2019 mostré una posicién similar
con respecto a la medicion del 2018 y ubico al pais
en una posicion 41 de 180 y un nivel de 56 en el
indice. Con respecto a la medicién citada en la
Ultima entrega de la Memoria Anual 2016 de la
Contraloria General, el indice bajé dos puntos y la
posicion relativa paséd de la posicion 41 dentro de
178 paises a la posicion 44 de 180. Estas variaciones
se encuentran dentro del margen de error indicado
por el indice para el pais, lo cual sugiere que las
mediciones en un plazo de tres afos son similares y
que no hubo movimientos significativos.

Por su parte, y en términos de las acciones de
prevencién de la corrupcion, el indice de Gestion
institucional de la Contraloria General de la Republica
muestra que el sector publico costarricense ha ido
evolucionando de manera significativa en su
capacidad para prevenir la corrupcion; esto se mide
por medio del cumplimiento de una serie de factores
relacionados con el fortalecimiento del control

6 El indice de Percepcion de la Corrupcion (IPC) es el indicador
global mas importante de corrupcién en el sector publico, y
ofrece una panoramica anual del grado relativo de corrupcion.
Para 2019, el indice califica a 180 paises y territorios, con el uso
de 13 evaluaciones de expertos y encuestas a empresarios.
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interno institucional y que tienden a prevenir los
actos de corrupcion publica’.

Mientras en el aho 2013, primera ocasion en que se
establecieron estos criterios de andlisis en el indice,
la prevencion de la corrupcion tuvo un porcentaje de
cumplimiento del 59%. Sin embargo, para el 2019 la
medicion efectuada muestra el cumplimiento del
76% de los factores preventivos en el conjunto de
instituciones publicas consideradas en este indice.

El proceso publico que ha experimentado un mayor
avance en materia preventiva durante ese periodo,
ha sido el de Presupuesto, que tuvo un crecimiento
en el cumplimiento del 86% durante ese periodo.
En segundo lugar, se encuentra el proceso de
gestion de Gestion Financiero Contable, que
incrementd 30%. En tercer lugar, el proceso de
Servicio al Usuario, que mostrd un incremento del
26%. El proceso de Contratacién Administrativa,
particularmente sensible a la corrupcién, ha
experimentado un avance timido del 13% en el
cumplimiento de los factores preventivos.

Sin embargo, a pesar de los avances experimentados
en un plazo tan corto, aun existen procesos en las
instituciones publicas con bajos porcentajes de
cumplimiento y para los cuales aun se requieren
acciones adicionales de fortalecimiento. Tal es el
caso de los procesos de Planificacion y Gestion
Financiero Contable, que adn muestran un
porcentaje relativamente bajo de cumplimiento en
materia preventiva (62%), el proceso de Servicio al
Usuario (68%) y el de Gestion de las Tecnologias de
Informacion (68%).

7 EI'IGI se compone de ocho procesos publicos de apoyo y cada
uno de esos procesos se compone de un conjunto de variables
de cumplimiento. Aproximadamente un tercio de las variables en
cada proceso estd relacionada con la prevencién de la corrupcion.
Para mayor detalle vea los resultados de las distintas aplicaciones
del IGI en el siguiente vinculo. https://www.cgr.go.cr/03-
documentos/publicaciones/igi.html

Como se puede observar, el fortalecimiento de la
institucionalidad publica para prevenir la corrupcién
ha sido gradual y aun requiere de acciones
constantes de promocion, medicién y monitoreo.
No obstante, una vez instauradas, las instituciones
publicas aunque no quedan completamente
blindadas contra la corrupcién, si resultan
fortalecidas para evitar actos de corrupcion.

Bajo esta ldgica, y partiendo de que en los ultimos
anos el sector publico ha experimentado un
fortalecimiento paulatino de los sistemas de gestion
y controlinstitucionales, asicomo en la transparencia
en la gestién de la Hacienda Publica, es posible
suponer que la probabilidad de cometer actos de
corrupcién podria tender hacia su disminucion.

Aunque el pais no cuenta con mediciones objetivas
y sistematicas en esta materia, es posible considerar
que la frecuencia y la tolerancia acerca de los actos
de corrupcién a baja escala y en la gestién ordinaria
de las instituciones publicas, haya podido disminuir
si al mismo tiempo se observa una mejora en la
madurez de la institucionalidad publica. Esto es una
consecuencia esperable de una gestién publica cada
vez mas transparente en asocio con una sociedad
cada vez menos tolerante de los actos de corrupcion.

Sin embargo, también es de esperar que la
corrupcién publica sea ahora mas sofisticada y
organizada, en vista de las posibilidades tecnoldgicas
y de comunicacion actuales.

Por tanto, un gran reto que ahora enfrenta el sector
publico estd mas relacionado con mecanismos y
practicas de corrupcion publica cada vez mas
organizadas, novedosas y complejas, que aunque
pudieran ser menos frecuentes y visibles, implican
un mayor impacto y costo social.

Mas adelante se ahondara con mayor detalle acerca
de las dreas de fortalecimiento que podrian resultar
mas efectivas para prevenir la corrupcion publica, lo

cual sirve de base fundamentada para |la
construccion de una eventual estrategia nacional de
integridad y de prevencién de la corrupcion publica.

Las mediciones mas comunes acerca de los costos
directos de la corrupcién sobre la Hacienda Publica,
estiman esas cifras desde el 2% al 5% del Producto
Interno Bruto global. Principalmente porque los
gobiernos recaudan menos ingresos tributarios y
pagan en exceso por bienes, servicios o proyectos
de inversion. Sea cual sea ese parametro de pérdida,
lo cierto es que la corrupcion provoca un alto costo
para la sociedad que supera la perdida directa a la
Hacienda Publica.

Ademds de esto, la corrupcion tiene efectos
negativos sobre la asignacion de los recursos en la
economia, lo que implica una disminucion en las
posibilidades de crecimiento econémico a nivel
macroeconémico, provoca caidas importantes en la
inversion, particularmente en proyectos de larga
duracion y la disminucion en la innovacién. Sin
embargo, las consecuencias potenciales mas
nocivas de la corrupcion publica estan asociadas a
la pérdida de confianza en las instituciones publicas
y en el sistema democratico.

La ENPC2020 confirma que la percepcion de la
corrupcion lleva consigo una sensacion de que se
disminuyen los recursos de libre disponibilidad
para el sector publico, una merma en las
posibilidades de generar bienes y servicios publicos
de amplia cobertura y calidad y una mayor presién
fiscal que se traduce en el incremento en los
tributos, precios y tasas que se deben pagar para
sostener al aparato publico.

Cuando un acto de corrupcién se presenta, la
pérdida directa e indirecta sobre el bienestar social
es inmediata; en algunos casos afecta a personas
especificas y en otros a la colectividad. Por tanto, la
pérdida social es una consecuencia cierta aunque
existan acciones posteriores de recuperacion de la
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pérdida de Hacienda Publica o de

compensacién social.

alguna

Al respecto, hay que considerar que un eventual
resarcimiento del costo social tiene al menos tres
importantes desafios; el primero estd relacionado
con la existencia de un marco juridico robusto que
permita reparar dahos para el fortalecimiento de la
lucha contra la corrupcién; el segundo, lo representa
la correcta valoracion de los montos directos,
indirectos e incluso los difusos, derivados de un
acto de corrupcion; el tercero tiene que ver con la
probabilidad de éxito al finalizar el proceso, que en
definitiva es menor que uno y por tanto, significa
una pérdida neta en el bienestar general como
producto de un acto de corrupcion.

En cuanto al marco juridico, resulta importante que
el pais consolide las herramientas juridicas para
identificar y sancionar los actos de corrupcion, para
lo cual los marcos de referencia incluidos en las
Convenciones internacionales en esta materia,
contribuyen grandemente con la identificacion de
eventuales brechas normativas o incluso con su
aplicacion.

Al respecto, la Encuesta Nacional de Percepcion de
la Corrupcién 2017 (ENPC2017), identificd que la
tolerancia de la ciudadania, asi como la de los
funcionarios publicos, con respecto a distintas
actuaciones socialmente reprochables, disminuye
cuando tales actos son considerados en la legislacion
nacional e incluso es alin menor cuando estos estan
tipificados como claros actos de corrupcién publica.?

Sin embargo, y aunque es posible reconocer un
efecto disuasorio del marco juridico que tipifica e
introduce multas, penas o sanciones a diversos
comportamientos, también hay que tener presente
que, si el objetivo es mejorar la integridad en la

8 Con excepcion en el caso del pago por servicios de intervencion
hospitalaria, quizas porque en este caso la necesidad prive sobre
la racionalidad.

gestién de la Hacienda Publica y prevenir los actos
de corrupcion, las herramientas juridicas por si solas
no son suficientes para conseguirlo; incluso cuando
esas herramientas juridicas estén bien disehadas, la
integridad  requiere de otros  mecanismos
complementarios que modifiquen el
comportamiento de los agentes que intervienen en
la gestion de la Hacienda Publica.

El segundo desafio para un efectivo resarcimiento
social de la corrupcion publica estd relacionado con
los métodos para determinar el dafo social. Al
respecto, el pais ha avanzado significativamente en
la identificacion de métodos innovadores de
determinacion de los costos sociales de la corrupcion.

El Programa Estado de la Nacién PEN/CONARE® ha
sefalado importantes logros en esta materia y que
buscan reclamar reparaciones por corrupcion y la
necesidad de disefary poner a prueba metodologias
de calculo sélidas para cuantificar dafos que por su
naturaleza no son necesariamente monetarios.

Por tanto, es de reconocer el avance que el pais ha
ido experimentando en cuanto a la activacién de
mecanismos efectivos de identificacion y sancién de
actos de corrupcion para el resarcimiento del dafo
social, tanto en cuanto a la definicion de un marco
juridico robusto, como en el disefo y practica de
mecanismos de identificacion del dafo social.

Estos esfuerzos son importantes porque la efectiva
recuperacion del dafo social que finalmente se
concrete, provoca un beneficio de disuasion en el
comportamiento de los gestores de la Hacienda
Publica, asi como de quienes interactian con ellos
en esa gestion.™

9 PEN/CONARE. Los costos de la corrupcion. Investigacion
elaborada en el marco del Seminario Internacional Los Costos de
la Corrupcién en Centroamérica: El caso de Honduras. 2019.

10 Asi es reconocido por diversos autores en la materia, tales
como el CAF [2019] que establece que las sentencias judiciales
son esenciales para disuadir delitos de corrupcién, por lo que el

Sin embargo, en un contexto en el cual el pais ha
avanzado mas en medidas relacionadas con la
deteccion y sancién de actos de corrupcion,
principalmente en lo relacionado con el marco
juridico y con los mecanismos de deteccion vy
estimacion de los danos sociales, una agenda
anticorrupcion en la gestion de la Hacienda Publica
demanda un considerable énfasis en el fomento a la
integridad y la prevencion de la corrupcién.

Siguiendo esta linea de pensamiento, la discusion
plantea las siguientes interrogantes para poder
cumplir con esa aspiracion de promocionar la
integridad en la gestion publica y mejorar asi los
resultados del sector publico y la calidad de vida de
las personas. ;Cudles deben ser los ejes centrales
de una agenda nacional de integridad y prevencion
de la corrupcion en la gestiéon de la Hacienda
Publica? ;Qué elementos objetivos dan sustento
cientifico para una estrategia de prevencién?
¢ Como se puede modificar el comportamiento de
quienes gestionan la Hacienda Publica? ;Coémo
articular de manera efectiva el aparato publico para
activar los elementos necesarios y suficientes para
asegurar razonablemente la gestion publica contra
la corrupcion?.

Para obtener respuesta a estas preguntas, es
necesario ahondar acerca de los determinantes del
comportamiento integro en la gestion publica y de
los riesgos de corrupcién, con el fin de identificar
aquellos incentivos factibles y efectivos, en los
cuales tanto el sector publico y el sector privado,
pudieran establecer acciones para prevenir la
corrupcion publica.

funcionamiento de los sistemas de justicia es otro objetivo
prioritario en la agenda de integridad. Ibid. Pag. 33.
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2 Determinantes de la integridad

Cuando se disefa y elabora una politica publica, en
este caso de fomento a la integridad en la gestion
publica, es necesaria la comprensién clara del
comportamiento humano al momento de tomar
sus decisiones.

Este enfoque de estudio para el disefio de politicas
publicas efectivas es derivado de la ciencia del
comportamiento humano, la cual ha demostrado
que el contexto y los prejuicios pueden definir la
toma de decisiones, de modo que los responsables
de formular las politicas publicas deben considerar
lo que realmente impulsa las decisiones y los
comportamientos de los servidores publicos y de los
ciudadanos, en lugar de confiar en suposiciones
sobre como deberian actuar.™

Por tratarse principalmente de dos tipos de actores
en una eventual "transaccion” de corrupcion
publica, conviene identificar toda la informacién
relevante que pudiera determinar el comportamiento
de ambas partes. Con estos elementos se podra
identificar de mejor manera las acciones prioritarias
para definir una eventual estrategia de integridad
en la gestion publica que evite la corrupcion.

Determinantes de la integridad en la gestion de
la Hacienda Publica. De acuerdo con los resultados
del Mdédulo de Funcionarios Publicos de las
Encuestas Nacionales de Prevencién de la
Corrupcion de 2017 y 2020, la institucionalidad
publica enfrenta distintos grados de riesgo de
corrupcién de la Hacienda Publica, dependiendo de
la fortaleza y madurez de ambiente de control.

De acuerdo con la teoria y con las normas
internacionales en la materia, una organizaciéon con

11 Al respecto y para mayor profundidad véase por ejemplo
OECD (2019), Tools and Ethics for Applied Behavioural Insights:
The BASIC Toolkit, OECD Publishing, Paris, https://doi.
org/10.1787/9ea76a8f-en.

un ambiente de control fortalecido tiene menor
probabilidad de enfrentar casos de corrupcion,
mientras que una institucién con un ambiente de
control débil o incipiente, se ve mas expuesta a
enfrentar corrupciéon'.

El ambiente de control refiere al entorno que influye
en los integrantes de una organizacion y en el
control de sus actividades. Particularmente, con
respecto a la prevencion de la corrupcion, el
ambiente de control incluye todos aquellos factores
institucionales que generan incentivos en la
institucionalidad publica para gestionarla bajo el
principio de integridad.

Al respecto, el Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO)'
establece que el entorno de control es el conjunto de
normas, procesos y estructuras que proveen las
bases para llevar a cabo el Control Interno a través
de la organizacion. El consejo y la alta gerencia son
quienes establecen el tono con respecto a la
importancia del control interno, incluidas las normas
de conducta que se espera de todos ellos. El

12 Véase al respecto este desarrollo en el capitulo de Opiniones
y Sugestiones Transparencia para la eficiencia y la prevencion de
la corrupcion de la Memoria Anual 2018. Pp. 8 https://cgrfiles.
cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/
memoria-anual/2018/memoria-anual-2018.pdf

13 The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission. (2013). Control interno Marco Integrado (Ed. rev.),
Espana: Instituto de auditores internos de Espana. El consejo y la
alta direccion son quienes establecen el tono con respecto a la
importancia del control interno y las normas de conducta
esperables. Existen un total de cinco principios relativos al
entorno de control. (1) Demuestra compromiso con la integridad
y los valores éticos. (2) El consejo de administracion demuestra
independencia de la direccion y ejerce la supervision del
desempeno del sistema de control interno. (3) La direccion
establece, con la supervision del consejo, las estructuras, las
lineas de reporte y los niveles de autoridad y responsabilidad
apropiados para la consecucion de los objetivos. (4) La
organizacion demuestra compromiso para atraer, desarrollar y
retener a profesionales competentes en alineacién con los
objetivos de la organizacién. (5) La organizacién define las
responsabilidades de las personas a nivel de control interno para
la consecucién de los objetivos.

ambiente de control incluye la integridad y los valores
éticos de la organizacion, los pardmetros que
permiten al consejo llevar a cabo sus
responsabilidades, el proceso de atraer, desarrollar y
retener profesionales competentes y el rigor aplicado
a los pardmetros de desempefo, incentivos y
recompensas para impulsar la responsabilidad por
rendir cuentas de cara al desempeno.

Por su parte, la Ley General de Control Interno
N.° 8292, estipula que el ambiente de control es el
conjunto de factores del ambiente organizacional
que debe establecer y mantener el jerarca, los
titulares subordinados y demas funcionarios, para
permitir el desarrollo de una actitud positiva y de
apoyo para el controlinternoy para una administracion
escrupulosa. Para esto, la misma ley prevé entre otros
aspectos, que la institucion debe mantener y
demostrar integridad y valores éticos en el ejercicio
de sus deberes y obligaciones, asi como contribuir
con su liderazgo y sus acciones a promoverlos en el
resto de la organizacion, para el cumplimiento
efectivo por parte de los demas funcionarios.

A nivel internacional, la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcién'® considera una serie
de medidas para prevenir la corrupcién, tales como
el establecimiento de politicas y practicas de
prevencion de la corrupcién, el funcionamiento de
un andamiaje institucional que vele por la aplicacién
de esas politicas y por la difusién de conocimientos
en materia de prevencion de la corrupcion, la
gestién objetiva del empleo publico, la promocion
de la integridad por medio de instrumentos
normativos como los cédigos de conducta ética y
los mecanismos de denuncia, el establecimiento de
sistemas eficientes de contratacion publica, la
promocion de la transparencia, la rendicién de
cuentas, la participacion ciudadana, la integridad
de la informacion contable de las instituciones

14 Naciones Unidas. Oficina contra la Droga y el Delito. Convencion
de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion. Nueva York, 2004



https://doi.org/10.1787/9ea76a8f-en.
https://doi.org/10.1787/9ea76a8f-en.
https://cgrfiles
https://actuar.11

publicas, la simplificacion de procedimientos
administrativos para facilitar el acceso publico y la
promocion de la integridad en la gestion de las
empresas privadas.

Segun este marco normativo y conceptual, el desafio
estd en identificar cudles de estas medidas
preventivas resultan efectivas en el contexto
costarricense, o sea, desde el punto de vista
conductual, cudles acciones introducen los incentivos
necesarios para modificar el comportamiento de
quienes gestionan la Hacienda Publica o el de
quienes estan involucrados en ese proceso.

Al respecto, los modulos aplicados al funcionariado
publico de las Encuestas Nacionales de Prevencién
de la Corrupcion 2017 y 2020, incluyeron un
ejercicio de identificacion de factores que tuvieran
relacion con la corrupcion y particularmente con su
prevencion. A cada persona encuestada se le
consultd si en su institucién existia una serie de
elementos relacionados con el ambiente control y
que de alguna forma estan dirigidos hacia el
correcto comportamiento de un servidor publico.

Se traté de diez factores relacionados con el
conocimiento de las ideas rectoras de la institucion
(mision, vision y valores), el conocimiento del cédigo
de ética, si se le capacitd en comportamiento ético
en la funcién publica, si conocia sus funciones y
responsabilidades segun el manual de puestos, si
conocia la normativa de conflicto de intereses, uso
indebido de bienes publicos o para evitar pagos o
regalos por un favorecimiento ilicito, si conocia de
ejercicios de valoracion de riesgos de corrupcion en
su institucion, si  existia transparencia en la
informacion institucional, si se ha dado participacion
ciudadana en la toma de decisiones y si los procesos
estaban definidos y son aplicados por el personal
de la institucion.

Con base en estos elementos, se construy6 un indice
de madurez del ambiente de control, que consiste

en el grado de cumplimiento promedio de estas
variables, el cual fue luego relacionado con cada
encuesta para encontrar los vinculos entre el nivel
de madurez del ambiente de control y la percepcion
de riesgos de corrupcion en la institucion. Para esto
ultimo, la encuesta consultd acerca de la percepcion
sobre la buena labor institucional para evitar que se
dé corrupcion, si en los Ultimos ahos habia sido
testigo de algun acto de corrupcidn en su institucion,
si tenia confianza en los canales de denuncia y sin
confiaba en los procesos de contratacion
administrativa y en los de contratacion de personal.

Los resultados de este ejercicio han mostrado una
relacion de causalidad entre la madurez del
ambiente de control en una institucion, al menos
en cuanto a estos elementos considerados en las
encuestas, y la efectividad de la gestion publica
para prevenir la corrupcion.

Gréfico 1.1
ENPC 2020

iCree que en su institucion se da una buena labor
al prevenir la corrupcion?
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Fuente: Contraloria General de la Republica. Encuesta Nacional de
Prevencion de la Corrupcién 2020. Febrero de 2020.

En instituciones con bajo nivel de madurez del
ambiente de control, la totalidad de los funcionarios
publicos encuestados considera que no se hace una
buena labor para evitar la corrupcién, mientras que

en instituciones con un alto nivel de ambiente de
control, la confianza es mucho mayor.

Igualmente, la ENPC2017'"> mostré que en instituciones
con un bajo nivel de madurez institucional, es mas
comun encontrar personas que admiten haber sido
testigos de algun acto de corrupcién, mientras que
ese porcentaje es mucho menor en instituciones con
mayor madurez institucional.

Por otra parte, la confianza que los funcionarios
publicos depositan en el proceso de contratacién
administrativa, de contratacién y ascenso del
personal en las instituciones publicas y en los
mecanismos de denuncias, es mayor en instituciones
publicas con un ambiente de control fortalecido
que en aquellas con un nivel bajo.

Por tanto, una accion preventiva de gran efecto para
prevenir la corrupcion serfa el reforzamiento de los
elementos institucionales de ambiente de control.

Grafico 1.2
ENPC 2020

¢Confia en los mecanismos de denuncia?
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Fuente: Contraloria General de la Republica. Encuesta Nacional de
Prevencién de la Corrupcién 2020. Febrero de 2020.

15 La relacién no resultd estadisticamente significativa en la
ENPC2020 pero si en la ENPC2017.



Grafico 1.3
ENPC 2020

¢Confia en proceso de contratacion administrativa?
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Fuente: Contraloria General de la Republica. Encuesta Nacional de
Prevencion de la Corrupcion 2020. Febrero de 2020.

Grafico 1.4
ENPC 2020
¢Confia en proceso de contratacion del personal?
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Fuente: Contraloria General de la Republica. Encuesta Nacional de
Prevencién de la Corrupcién 2020. Febrero de 2020.

Un ejemplo préctico de esto es la efectividad del
mecanismo de denuncia del funcionario publico
ante actos de corrupcion.

Si se considera que el correcto uso de los mecanismos de denuncia depende en gran medida de la confianza
que de estos tengan los potenciales denunciantes, y, ademas, que dentro del conjunto de denunciantes
potenciales, los funcionarios publicos son las personas que por estar mas cerca de la gestion de la Hacienda
Publica podrian ser denunciantes mas informados. Entonces, estas personas se verdn mas seguras al
denunciar eventuales irregularidades en caso de presentarse. A su vez, los eventuales corruptores se veran
mas expuestos ante ese riesgo y tenderan a modificar su comportamiento.

REGRESION LOGISTICA PARA AMBIENTE DE CONTROL EN ENPC2020

La regresién logistica es un tipo de regresion en el cual la variable que se desea predecir es dicotdomica (Y), esta
variable de interés se ve explicada por variables independientes (X), de distinta naturaleza, ya sean cuantitativas
o cualitativas.

A continuacién se listan algunos de los resultados obtenidos de la regresion logistica aplicada con el fin de
determinar la incidencia de distintas variables del ambiente de control sobre el riesgo de corrupcién de la
ENPC2020.

«  Entre quienes consideran que su institucion es transparente la probabilidad de percibir una buena labor
preventiva es 2,89 veces la de aquellos que no consideran que existe transparencia.

- Entre quienes conocen sus funciones y responsabilidades la probabilidad de ser testigo de algun acto de
corrupcion es 49% menor que entre aquellos que no las conocen.

«  Entre los que conocen sus funciones y responsabilidades, la probabilidad de confiar en el proceso de
adquisiciones de su institucién es 3,43 veces la del grupo que desconoce sus funciones y responsabilidades.

«  Entre quienes consideran que la institucion es transparente la probabilidad de confiar en el proceso de
compra de bienes y servicios es 3,09 veces la de aquellos que no consideran que es transparente.

«  Entre el grupo de personas que consideran que en su institucion se da participacion a la ciudadania
durante la toma de decisiones, la probabilidad de confiar en el proceso de compra de bienes es el doble
de la del grupo que no considera que se dé participacion.

+  La probabilidad de confiar en el mecanismo de denuncias del grupo de personas que dice conocer la
normativa de conflicto de intereses, uso indebido de bienes publicos o para evitar pagos o regalos por un
favorecimiento ilicito, es 2,5 veces la del grupo de personas que reconocen desconocerla.

«  Entre los que consideran que hay transparencia en su institucién la probabilidad de confiar en los
mecanismos de denuncia es 3,39 veces que la de aquellos que no consideran que hay transparencia

Fuente: Contraloria General de la Republica. Encuesta Nacional de Prevencién de la corrupcién 2020. https://
www.cgr.go.cr/03-documentos/publicaciones/encuestas-nac.html

R R R e ReCUadrO 1.1

Este ejercicio también muestra una oportunidad de prevencion de la corrupcién si la institucion publica
emprende una serie de herramientas y controles hacia sus servidores; por ejemplo, si al interior de las
instituciones publicas se gestiona el fortalecimiento de normas, procesos y estructuras que promuevan un
compromiso con la integridad y los valores éticos. Esto requiere de un liderazgo activo de su jerarquia,
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tanto en cuanto a su disefio y puesta en practica,
como con el seguimiento continuo y necesario para
llevarla @ un nivel maduro que incentive el
comportamiento integro en cada una de las
personas. La institucion debe ademas demostrar un
compromiso activo para atraer profesionales
competentes, segun los objetivos de la institucion,
procurar su desarrollo durante su carrera laboral en
la organizacién, con especial énfasis en el
comportamiento ético de un servidor publico, asi
como la definicion y divulgacion clara de sus
responsabilidades y funciones.

Este frente de fortalecimiento institucional no
puede darse por sentado o dejarse en el plano
normativo. Una vez emitido y formalizado el marco
de capacidad de gestién integra, requiere de una
gestion constante con el fin de generar una cultura
organizacional que influencie y determine el
comportamiento de cada servidor publico. En ese
estado, una institucion serd menos vulnerable ante
la corrupcién publica, pues los incentivos creados,
asi como el ambiente y la cultura desarrollados,
podran determinar el comportamiento de las
personas que la conformany de quienes interactdan
con ellos.

Incentivos privados para mejorar la integridad
publica. Desde el punto de vista de la ciudadania,
asi como desde la organizacién privada, existe
también una serie de determinantes que afectan el
comportamiento de quienes se relacionan con el
sector publico. Al comprender estos incentivos y sus
determinantes, sera posible la construcciéon de una
agenda de integridad publica que influencie
también la contraparte privada. Existen acciones
que pueden modificar tanto la tolerancia de las
personas ante los actos de corrupcidon como sus
comportamientos durante la interaccién que
pudiera tener con la gestion publica.

Tal como se ha sostenido en diversas entregas de la
Contraloria General'®, el conocimiento y acceso a la
informacion, asi como el grado de confianza en la
gestién de las instituciones publicas, tienen una
gran incidencia sobre el comportamiento de la
ciudadania en cuanto a su participacion en la
gestién de los servicios publicos o con la peticion de
cuentas ciudadanas. Por ejemplo, la comparacion
de la informacion contenida en las Encuestas
Nacionales de Transparencia (2016 y 2019),
permiten ver un incremento significativo en el
interés ciudadano por enterarse e involucrarse en la
gestién de los servicios publicos, asi como en los
resultados que se obtienen de la Hacienda Publica.
Mientras que en la aplicacion del 2016 Unicamente
el 56% de las personas mostrd un interés acerca de
lo que sucede en el sector publico, ese porcentaje
incremento al 70% en 2019.

La ciudadania ahora es mas exigente acerca de la
utilidad, la confiabilidad y la suficiencia de la
informacion publica y demanda con mas frecuencia
medios de comunicacion mas virtuales que
presenciales (en ese periodo se observd una caida
de 7 puntos porcentuales en la preferencia por
medios fisicos para obtener la informacion).
Igualmente, se identific6 un mejor conocimiento
ciudadano con respecto a sus derechos para pedir
explicaciones sobre los resultados de las instituciones
publicas (incremento de 9 puntos porcentuales en
ese periodo).

El sector publico también ha ido avanzando en
materia de transparencia, aunque quizas no a la
misma velocidad con que cambia la expectativa
ciudadana. Al respecto, el indice de Gestidon
Institucional permiten ver que durante el periodo
2013-2019, las instituciones publicas incrementaron
en un 40% el cumplimiento de los factores

16 Véase al respecto los aportes de la seccion de Opiniones y
Sugestiones de las Memorias Anuales de los afos 2016, 2017 y
2019.  https://www.cgr.go.cr/03-documentos/publicaciones/
memoria-anual/memoria-anual.html

relacionados con la transparencia y la apertura de la
gestion publica, principalmente en los proceso de
Control Interno (63% de crecimiento), Recursos
Humanos (54%), Contratacion Administrativa
(50%) y Presupuesto (44%).

Sin embargo, para el 2019 aln existen procesos
publicos con importantes brechas en materia de
transparencia, tales como la gestion de las Tecnologias
de Informacion, proceso en el cual el sector publico
cumple apenas con el 61% de los factores, y los
procesos de control interno y gestion financiero
contable, que tienen un 70% de cumplimiento de los
factores en materia de transparencia.

AUn se perciben brechas importantes en cuanto a la
comprension y la utilidad de la informacion publica
para las personas en su vida cotidiana, asi como un
déficit de espacios de participacién ciudadana en la
toma de decisiones publicas, principalmente en
cuanto a las valoraciones de oportunidad vy
conveniencia en el destino de los recursos publicos.™”

Un mecanismo de especial importancia en materia
preventiva es la denuncia ciudadana. Al respecto, la
Encuesta muestra que las personas que reconocen
que han sido testigos cercanos de algun acto de
corrupcion publica (23%)'®, solamente el 25%
planted la denuncia y las razones para no hacerlo
principalmente se enfocan en la desconfianza del
sistema, en el miedo a represalias, desconocimiento
del trdmite o porque no tiene esperanza del algun
cambio al hacerlo.

Un dato interesante es que el 82% desconoce
cdmo tramitar una denuncia de corrupciéon y dos

17 Segun la ENPC2020 el 79% de la ciudadania desconoce de
acciones para prevenir la corrupcién en las instituciones publicas,
el 77% dice que no confia en el proceso de contrataciéon
administrativa y el 70% desconoce de la existencia de un sistema
Unico de compras publicas.

18 Ese porcentaje se ha mantenido similar desde la anterior
Encuesta en 2017 (21%).
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terceras partes son conscientes de que su identidad
debe ser protegida cuando denuncia. Por tanto,
aunque la ciudadania tenga conocimiento de los
derechos y protecciones relacionadas con las
denuncias de corrupcion, reconoce al mismo
tiempo un gran desconocimiento acerca de los
mecanismos para interponerla.

En materia de contratacion administrativa, principal
proceso de interaccion entre el sector publico vy el
sector privado, el médulo aplicado a los proveedores
potenciales de bienes y servicio del sector publico
de la Encuesta Nacional de Transparencia 2015
(ENT2015) y los resultados de la ENPC2016,
muestran una preferencia por sistemas de
contratacién publica con reglas claras y confiables,
asi como el acceso a la informacién publica durante
los procedimientos de adquisiciones.

Los principales problemas de los carteles de
licitacion estan relacionados con su falta de claridad,
con que estos no responden a la necesidad de la
administracion 'y que contienen sistemas de
evaluacion que no resultaban simples. Por tanto,
existe una oportunidad de mejorar la claridad de las
reglas desde que se elaboran los carteles, pues esto
tiene un riesgo de alta discrecionalidad en la
interpretacion de los operadores a la hora de
emprender un proceso de contratacion publica.™

Esta informacion apunta a la necesidad de establecer
reglas claras y confiables en los procesos de
contratacién  publica, de que se limite la
discrecionalidad de la administracion durante el
procedimiento, pero que a su vez proteja la toma de
decision acerca de la oportunidad y conveniencia

19 La ENPC2016 revelé que la percepcién acerca de la principal
practica de corrupcién en el proceso de adquisiciones es la
influencia en el disefio de los términos de referencia de los
carteles de licitacion (81% de los encuestados), seguido por la
practica de efectuar ajustes a las especificaciones del objeto de
la contratacion una vez adjudicado el contrato (70%) y la presion
politica para ser adjudicado (49%).

publica de los intereses particulares. A su vez, resalta
la necesidad de introducir practicas efectivas de
transparencia en los procesos de adquisiciones,
desde el momento en que la administracion publica
planifica y determinar una necesidad, hasta que
finaliza las fases de ejecucién contractual y evaluacion.

Un ultimo aspecto por resaltar es el reconocimiento
que otorga la empresa privada a la efectividad de
sus propios controles para prevenir la corrupcion
publica. Al respecto, la ENPC2016 consultd a los
proveedores potenciales del sector publico y de
forma abierta, cuéles consideraba los controles mas
efectivos para prevenir la corrupcion, a lo cual la
mayor frecuencia fue asociada con los controles
ejercidos por la empresa privada. Esto denota un
adrea fundamental de trabajo en la cual el
fortalecimiento del ambiente ético y los controles
en la gestion de la empresa privada no puede
quedar por fuera.

Por tanto, a manera de resumen, el comportamiento
de la ciudadania para la prevencion de la corrupcion
estd determinado por el grado de confianza en las
instituciones publicas y por la disponibilidad de
informacion clara, comprensible y oportuna sobre la
gestion de las instituciones publicas, principalmente
en cuanto a la toma de decisiones relacionadas con
los servicios publicos de los que es usuaria, asi como
las formas o mecanismos disponibles para pedir
cuentas o para denunciar actos de corrupcion.
Igualmente, como contraparte, la institucionalidad
publica debe mejorar los mecanismos de
participacion ciudadana con el fin de que no solo
sea posible sino que también implique el menor
costo posible para las personas.

Desde el punto de vista empresarial, el
comportamiento integro de las empresas privadas
en las relaciones con el sector publico, sea en el
ambito de las transacciones que pudiera tener o
como usuarios de los servicios publicos, depende
también de la confianza acerca de la cultura integra

de las instituciones publicas, del acceso de la
informacion que pudiera tener, de la posibilidad de
participar en la gestion publica y sobre todo de la
presencia de reglas claras y conocidas acerca de la
actuacion del sector publico en la toma de decisiones.

3 Articulacion de acciones publicas
para prevenir la corrupcion

Al tratarse de un fendmeno complejo y multicausal,
la corrupcién requiere de un conjunto de medidas
preventivas que modifiquen el comportamiento de
las personas que gestionan la Hacienda Publica y de
quienes interactlen con estas durante el proceso. Por
tanto, las politicas que se disefien deben ir enfocadas
hacia la creacién de incentivos y mecanismos de
influencia para promover la integridad.

Lo anterior no es sencillo y topa con el problema de
gue entre mas se promuevan los mecanismos de
transparencia,  participaciéon  ciudadana, de
disminucion en la tolerancia de la sociedad ante la
corrupcion o de sistematizacion de la gestion
publica, los actos de corrupcién se tornan cada vez
mas visibles, lo que puede llevar a una percepcién
de mayor corrupcién y a un desencanto natural de
las medidas tomadas. Por lo tanto, en este proceso
el compromiso constante y sostenido en la
implementacién y mejora de las medidas preventivas
es vital, en vista de que el riesgo de abandono del
compromiso  planteado al inicio, tiende a
incrementar conforme se avanza en su madurez.

A manera de resumen de la informacién considerada
hasta el momento y siguiendo ese enfoque de gestion
del comportamiento humano, es claro que la
prevencion de la corrupcion publica requiere de
acciones que van tanto desde el punto de vista del
sector publico como del sector privado. Esta, por tanto,
pareciera ser la primera distincién que debe considerar
una eventual estrategia de integridad publica.
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En segundo término y desde la articulacion de
esfuerzos, es evidente también que se requiere de
un mecanismo de coordinacion y liderazgo del todo
el conjunto de las acciones acordadas para prevenir
la corrupcion. Esto resulta necesario para garantizar
la sostenibilidad, el compromiso y la constancia de
las acciones preventivas, hasta lograr una
institucionalidad y una sociedad que protejan
razonablemente la gestion de la Hacienda Publica
contra la corrupcion.

Tercero, desde los procesos publicos es necesario
establecer algun énfasis en aquellos que tengan
mayor riesgo de corrupcion. Al respecto, tanto la
teoria como la evidencia empirica mostrada, sehalan
los procesos de gestién del potencial humano, la
gestion de adquisiciones y el otorgamiento de
autorizaciones y permisos otorgados desde las
instituciones publicas. De estos tres procesos,
destaca particularmente la gestién del potencial
humano en las instituciones publicas, porque los
servidores publicos son las personas encargadas y
responsables de administrar la Hacienda Publica de
manera integra, lo que sugiere un abordaje
particular dentro de una eventual agenda de
integridad en el sector publico.

En cuarto lugar, destaca la apertura en la gestion de
la Hacienda Publica como un factor preventivo por
excelencia. La transparencia en la informacién
publica, la generacion de espacios efectivos de
rendicion de cuentas y la participacion ciudadana
en la toma de decisiones publicas, son reconocidos
elementos  disuasorios 'y  promotores  de
comportamientos acordes con la integridad publica.

Finalmente, la informacién de las Encuestas
Nacionales de Prevencion de la Corrupcion, denota
necesidad de fortalecer la gestion y el ambiente de
control en las instituciones publicas, de manera que
la toma de decisiones y en general la gestion de la
Hacienda Publica, responda a criterios objetivos y
que favorezcan en mayor medida el bienestar de la

ciudadania. En este sentido, pareciera que la prevencion de la corrupcion parte de una gestion publica en
la cual la discrecionalidad en la toma de decisiones bajo condiciones normales, se torna mas limitada y en
donde los criterios y las reglas de actuacion, son cada vez mdas conocidos, previsibles y transparentes.

El siguiente diagrama ilustra un modelo para una eventual agenda de integridad y prevencion de la
corrupcién en la gestion publica. Segun este esquema podrian existir cinco areas fundamentales en las
cuales el sector publico debe reforzar y enfocar sus esfuerzos para promover el comportamiento integro en
la gestion publica, sin perjuicio de las acciones complementarias que desde la identificacion y sancion de
actos de corrupcion pudieran emprender cada uno de los actores, segun sus roles y funciones contemplados
en el andamiaje institucional.

El primer foco de atencién tiene que ver con el gobierno de las acciones de fomento a la integridad, el
segundo foco tiene que ver con el reforzamiento de la gestion publica para prevenir la corrupcién, el tercer
foco abarca un importante esfuerzo que se requiere para disponer de las mejores personas en la gestion
de lo publico, el cuarto foco se relaciona con la apertura de la gestién publica como un gran aliado en la
prevencion de la corrupcion y finalmente, el quinto foco tiene que ver con la gestion de riesgos que existe
en la relacion con el sector privado.

Esquema de estrategia de integridad
- @ Gobernar la integridad publica

- Estrategia integral basada en riesgos y datos
+ Coordinacién institucional
- Liderazgo con compromiso publico

- Proteger la toma de decisiones publicas

+ Control de intereses privados

- Fortalecimiento de procesos criticos

» Fomento de la integridad en empresa privada

N

Abrir la gestion publica

- Apertura de datos

- Denuncia efectiva

+ Ciudadania que quiera y sepa
como participar

= Ciudadania que pueda participar

= Normas, politicas y directrices

= Simplificacion y digitalizacién de tramites

- Fortalecimiento del ambiente de control

= Gestion de cultura organizacional por valores

Disponer de las mejores personas

» Contratacion, induccién y capacitacion
= Condiciones laborales equilibradas
= Régimen disciplinario

Gobierno de la integridad y la prevenciéon de la corrupcion. El liderazgo y la coordinacion de acciones
preventivas es un primer paso para la concentracion de esfuerzos del sector publico en aquellas areas que



resulten mds efectivas para lograr el objetivo
planteado, al mismo tiempo que podria incrementar
la probabilidad de que la estrategia planteada sea
sostenible en el tiempo.

La Memoria Anual 2016 de este Organo Contralor
senald que el sector publico costarricense no cuenta
con una autoridad encargada de gestionar las
acciones de prevencion de la corrupcién publica,
sino que estas acciones han sido asignadas de
manera adicional a las funciones de deteccion y
sancién o de otras funciones de gestién o control
en distintas instituciones.

Al respecto, el planteamiento incluyd una descripcion
del marco normativo que regula la direccion politica
en materia preventiva, lo cual tomd como base la
unidad de mando del Estado en cabeza del Poder
Ejecutivo y los esquemas de rectoria politica que
tradicional y formalmente han procurado guiar al
sector publico en objetivos comunes.

En ese aporte, se asocid la gestion preventiva al
control interno institucional, de modo que se
reconocié que su fortalecimiento depende de las
acciones que al respecto emprendan las propias
autoridades institucionales en cabeza del jerarca y
de los titulares subordinados, de modo que bajo
este enfoque, la gestion publica integra parte de
ese liderazgo publico.

Acciones concretas en esta materia y desde la
Optica del liderazgo institucional en materia de
control, son los Decretos Ejecutivos que establecen
el deber de la Administracion Publica de cumplir las
obligaciones derivadas del Sistema de Control
Interno®. Este tipo de iniciativas formales van en la
direccién correcta para prevenir la corrupcion, en

20 Decreto Ejecutivo N° 39753-MP “Deber de la Administracion
Central de cumplir con las obligaciones derivadas del Sistema de
Control Interno”, del 16 de mayo de 2016 y la Directriz 058-MP
que extiende el dmbito del Decreto Ejecutivo mencionado al
sector descentralizado.

vista de que hoy dia tenemos mayor claridad de que
un sistema robusto de control interno es una
medida efectiva para promover la integridad en la
gestion publica.

Sin embargo, la sola emision de las normas vy
politicas  no  necesariamente garantizan el
fortalecimiento de los sistemas de control interno,
sino que es necesario dar soporte y seguimiento a
las acciones emprendidas en las instituciones
publicas con el fin de lograr ese objetivo.

Tras tres anos de aprendizaje y de acuerdo con la
evolucion de las organizaciones modernas, el tipo
de liderazgo que se requiere en materia preventiva
tiende ahora hacia uno mas horizontal y en el cual
la coordinacion, la comunicacién y el compartir
informacion acerca de las medidas preventivas que
se emprendan, se vuelven cada vez mas importantes
que la direccién o el poder formal que pudiera tener
una organizacién sobre otras.

Este efecto es particularmente importante en un
contexto institucional como el del sector publico
costarricense, en el que las distintas figuras juridicas,
la evolucién histérica del andamiaje institucional,
asi como la discusion de larga data acerca del
alcance de los distintos grados de autonomia con
respecto al poder centralizado, tornan cada vez
menos efectivos los modelos tradicionales de
rectoria en materia de administracion y gestion de
la Hacienda Publica.

Bajo esta logica, el concepto de gobierno vy
articulacion de las acciones de prevencion de la
corrupcién, podrian superar los debates acerca de
cudl autoridad politica o juridica, puede ejercer un
poder sobre las demas instancias publicas. En su
lugar, la direccion integral de una eventual estrategia
nacional de integridad y prevencion de la corrupcion,
podria centrarse en la creacion y fortalecimiento de
los factores o requisitos fundamentales para que las
diversas formas de organizacion juridica 'y

administrativa que existen en el pais, puedan
articular un frente comun.

Tantola doctrina como el marco juridico costarricense,
parten del fortalecimiento de la institucionalidad
publica y de un agresivo esfuerzo por promover la
transparencia y la participacion ciudadana en la
administracién publica. Sin embargo, la articulacion
de esfuerzos bajo un concepto clasico de poder, no
resulta del todo practico a corto o mediano plazo.
Por tanto, es necesario partir de un acuerdo nacional
que establezca el compromiso de cada una de las
partes, con el fin de instrumentalizar un esfuerzo
articulado de acciones adaptadas a los principales
riesgos que pudiera enfrenta el sector publico en
materia de corrupcién.

En el pais ha existido una gran divergencia en
cuanto al abordaje de la gestién de la integridad y
la prevencion de la corrupcion e incluso en cuanto a
la misma definicion y alcance. En este sentido, un
primer paso en materia de gobierno, tiene que ver
con la elaboracién de una estrategia nacional de
integridad, basada en informacién objetiva, que
incluya un acuerdo conceptual y las lineas comunes
de accion para todas las organizaciones que tienen
alguna incidencia en esta materia. Por tanto, se
trata de un esfuerzo que estard en mano de un
conjunto de instituciones que debe articular y
coordinar entre si.

Durante la fase de implementacion, la coordinacién y
la comunicacion interinstitucionales son
fundamentales para el cumplimiento de esa estrategia
y para obtener los beneficios esperados en términos
de integridad en la gestiéon publica. Particularmente
importante en este propdsito es el compromiso
publico de las jerarquias formales para garantizar el
cumplimiento de las metas acordadas y la
sostenibilidad de las medidas adoptadas para prevenir
la corrupcién en el sector publico. Un compromiso
publico de parte de un jerarca institucional no solo es
algo protocolario o un asunto que otorga la



formalidad politica, sino que también puede generar
un acuerdo de sostenibilidad de las acciones
preventivas dentro de las prioridades institucionales,
asi como el ejercicio del liderazgo por influencia que
se pudiera generar sobre otras instituciones o
sectores institucionales que estén relacionados.

Ejemplo de todo esto es la reciente iniciativa para
conformar un grupo de trabajo en el que participan
varias instancias publicas y privadas, con el fin de
elaborar e implementar una Estrategia Nacional de
Integridad y Prevencion de la Corrupcion (ENIPC). De
acuerdo con la minuta de la sesion de inauguracion
del 10 de octubre de 2019 en presencia de los
jerarcas institucionales, se establecidé un primer
compromiso de disefar y poner en implementacion
una estrategia para diciembre de 2020 2! con base en
una serie de orientaciones basicas relacionadas con
la articulacion de esfuerzos individuales, la
coordinacion interinstitucional, el énfasis en el
fomento de la integridad en la gestion publica y la
prevencion de la corrupcion, asi como el compromiso
de las partes para su debida implementacion.

Reforzar la gestion publica para prevenir la
corrupcion. La gestién publica requiere de un
reforzamiento para asegurar su protecciéon ante los
actos de corrupcion. Esto significa en primera
instancia, el establecimiento de limites claros a la
discrecionalidad en la gestion publica bajo
condiciones normales de funcionamiento, por
medio de normas, politicas y directrices que regulen
lagestiéndelaHacienda Publicay el comportamiento
de las personas involucradas en esa tarea.

21 Conformacién inicial de la mesa de trabajo: Organos de
Control (Procuraduria General de la Republica - Area de la Etica
Publica, Contraloria General de la Republica, Ministerio Publico,
Defensoria de los Habitantes de la Republica, e Instituto
Costarricense sobre Drogas), Gobierno Abierto y Ministerios de
Comunicacion y de Planificacién y Politica Econdmica, Academia
(Centro de Investigacion y Capacitaciéon en Administracion
Publica), Comision Nacional de Valores, Sociedad Civil (Asociaciéon
Costa Rica integra) y sector privado.

Al respecto, CAF [2019] sehala que aunque la
naturaleza de la funcién publica demanda cierto
grado de autonomia para la toma de decisiones,
incluso para otorgar agilidad y capacidad para
responder a  mdltiples  contingencias, la
discrecionalidad excesiva a la hora de tomar
decisiones importantes abre las puertas a la
obtencion de rentas ilicitas, y asi se puede convertir
en la principal amenaza a la integridad en las
decisionesde politica publica. Estoes particularmente
significativo en las contrataciones publicas y en los
trdmites complicados que deben enfrentar los
ciudadanos para acceder a los servicios publicos. 2?

En segundo término, se debe considerar el
reforzamiento de los elementos del ambiente de
control institucional, que como se demostré antes,
previene la corrupcion publica porque genera una
serie de incentivos que modifican el comportamiento
de los servidores publicos e incrementa la confianza
en los procesos publicos y en las acciones de
fomento a la integridad.

Al respecto, la ENPC2020 indica que la percepcion
de los funcionarios publicos con respecto al
ambiente de control institucional es mayor en el
sector publico financiero, en los Organos
Desconcentrados, en las Instituciones Pdblicas no
Financieras y en las Instituciones Descentralizadas
no Empresariales. Sin embargo, en los sectores de
Gobierno Central y en los gobiernos locales, esta
percepcién es menor que en el resto del sector
publico, lo cual presenta un primer frente de
reforzamiento que convendria afrontar.

Un tercer elemento estd relacionado con la
simplificacion y digitalizacion de tramites publicos,
en vista de que un trdmite publico que sea engorroso
o complicado, lleva consigo mayores riesgos de
corrupcién que uno que resulte sencillo para el
usuario, que sea transparente y que tenga reglas

22 Ibid. Pp 59.

claras de funcionamiento en cuanto a la resolucion
final y el costo que pudiera implicar al solicitante.

Los procesos publicos que implican tramites
secuenciales son particularmente sensibles a estos
riesgos de corrupcion e ineficiencia, pues obliga al
usuario a interactuar con muchos funcionarios para
completarlos y lo somete a la tentacion de sobornar
para agilizar esta cadena de tramites, lo cual
incrementa finalmente el costo privado directo e
indirecto que debe afrontar para obtener un
servicio publico.

La ENPC2020 muestra que hay un mayor riesgo en
los trdmites relacionados con la solicitud de
permisos y autorizaciones en las instituciones
publicas, en donde existe un monopolio para
aprobar o dar curso a un trdmite, principalmente las
relacionadas con el sector municipal, asi como en
los trdmites relacionados con la solicitud de un
subsidio gubernamental o un servicio publico de
prestacion de salud en la CCSS.?

Finalmente, el cuarto elemento de reforzamiento
de gestién en las instituciones publicas es la gestion
de la cultura por valores. Esto refiere al conjunto de
acciones dirigidas hacia la promocion y vigilancia de
la integridad en los funcionarios publicos y que su
acciones estén inspiradas en el cumplimiento de los
objetivos organizacionales.

23 15,7% de la ciudadania considera que la cita médica es el
trdmite mdas complicado o enredado, seguido de permisos de
construccion (8,4%), trdmites de la CCSS (7,6%), solicitud de un
bono de vivienda (5,7%), trdmites en el Poder Judicial (4,9%),
obtener un licencia de conducir (4,6%), solicitar una ayuda en el
IMAS (4,6%), solicitud de una patente (4,4%) y tramites
municipales (4,2%). Por el lado de los funcionarios publicos,
destacan los procesos de contratacion administrativa (19,5%), la
solicitud de un crédito (9,3%) y los tramites municipales (8,3%).
Igualmente, la ciudadania considera que el tramite con mayor
percepcion de corrupcion es el de obtencion de una licencia de
conducir (71%), en segundo lugar, el paso de mercancia por las
aduanas del pais (68%), las multas de transito (65%) y permisos
de construccion (62%). Por el lado de los funcionarios publicos,
se senald ademads, la solicitud de ayudas al IMAS (72%).



La cultura organizacional genera modelos de
pensamiento y conductas compatibles con entornos
gue pueden ser muy distintos a los actuales. Como
consecuencia, es normal que la cultura y la
estrategia en muchas instituciones publicas estén
desalineadas y para corregir esta discrepancia, las
organizaciones deben implementar procesos de
transformacion cultural que generen adhesion y
compromiso en los lideres y en los equipos de su
organizacién. Es posible que una institucién publica
tenga un propdsito claro de gestionarse de manera
integra y de prevenir la corrupcién; sin embargo, la
cultura  organizacional puede  determinar
comportamientos incompatibles con ese objetivo.

La gestion de la cultura organizacional busca que los
valores y mas concretamente los comportamientos
de las personas que la conforman, coincidan con la
estrategia y los propdsitos y objetivos de una
institucion publica. Por tanto, la cultura organizacional
es algo posible de gestionar y ciertamente existe una
clara obligacion de hacerlo por parte de los lideres
en las instituciones publicas. Para esto, actualmente
existen distintos modelos e instrumentos para
gestionar la cultura organizacional por valores, los
cuales conviene explorar y aplicar dentro de una
agenda de integridad en el sector publico?.

Disponer de las mejores personas en el servicio
publico. Tanto la teoria de prevencion de la
corrupcion  publica, como las convenciones
internacionales contra la corrupcién y la evidencia
estadistica, indican que el proceso de gestion del
potencial humano, sobre todo en la fase de
vinculacion o contratacion de personas en el
servicio publico, es uno de los procesos publicos
con mayor susceptibilidad de  corrupcion,
principalmente por el impacto que esto pudiera
tener sobre la Hacienda Publica.

24 Véase por ejemplo Barrett, Richard. La Organizacion
impulsada por valores. Liderando el potencial humano para
maximizar rendimiento y beneficios. Octubre, 2016.

Disponer de las mejores personas significa que
ademds de contar con funcionarios con el
conocimiento y las capacidades profesionales y
técnicas requeridas para el mejor desempeno de un
cargo publico, tales servidores se comporten de
manera integra y con un espiritu abocado en lo que
verdaderamente significa el servicio publico.

Al respecto, el Consejo de la OCDE sobre Integridad
Publica®, establece como unade susrecomendaciones,
el promover un sector publico profesional basado en
la meritocracia, consagrado a los valores y la buena
gobernanza del servicio publico.?

Por tanto, la primera accién que contiene este eje
consiste en el establecimiento de sistemas sélidos,
objetivos y transparentes, de reclutamiento de
personas para ingresar a laborar en las instituciones
publicas, porque su funcionamiento inadecuado
podria favorecer la instauracion de redes de
afinidades que afecten la independencia en la
gestion publica respecto delosintereses particulares.
Es asi que la seleccion de personas con altos
estandares éticos es fundamental para promover la
integridad en la gestion de las instituciones publicas.

El sector publico debe generar un ambiente de
confianza en materia de prevencién de la corrupcion,
pues entre mejor sea la reputacion de laborar para
el sector publico, més probable serd que personas
integras y con valores que sean afines con los de
una institucion, opten por ofrecer sus servicios para

25 OCDE. Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad
Pdblica. http://www.oecd.org/gov/ethics/recomendacion-sobre-
integridad-es.pdf

26 Menciona acciones como la garantia de principios que eviten
el nepotismo y proteccidon contra las injerencias politicas
improcedentes y las conductas indebidas, un sistema de
contratacion, seleccion y promocion, justo y abierto, y basado en
criterios objetivos, un sistema de evaluacién que fomente la
responsabilidad y la ética del servicio publico, mecanismos
formales e informales de orientacién y consulta, de facil acceso,
para facilitar la aplicacién de las normas de integridad publica y
la gestion de situaciones donde existan conflictos de intereses.

la funcion publica. La corrupcion tiende a desalentar
a las personas que mas valoran la integridad cuando
buscan un trabajo, mientras que la reputacion de
alta integridad publica tiene el efecto opuesto.
Igualmente, es recomendable que las campanas
anticorrupcion sean ampliamente divulgadas y que
se visibilicen los logros en materia de transparencia
e integridad.?’” De forma similar, en personas que
valoren altamente la proyeccion y los resultados
gue se pueden alcanzar en la funcion publica, la
sensacion de logros concretos en el bienestar de la
ciudadania puede generar incentivos para ofrecer
sus servicios en el sector publico.

Por tanto, una institucion publica que logre
resultados visibles en mejorar el bienestar de la
poblacién, que tenga buena reputacion en cuanto a
la gestion integra y que al mismo tiempo divulgue
adecuadamente ambos logros, le serd mucho mas
sencillo atraer personas con estas caracteristicas a
su gestion, incluso con condiciones inferiores en
términos salariales u otros incentivos no pecuniarios.

Por otra parte, es necesario disefar y mantener
también las condiciones laborales de los
colaboradores, de modo que se mantenga un
sistema de empleo que garantice tanto el equilibrio
interno como el externo en las remuneraciones, y se
disponga de mecanismos de remuneracion
atractivos y con condiciones equivalentes de frente
a obligaciones similares.

Cuando se cruza la variable de satisfaccion del
salario con la confesion de haber sido testigo de un
acto de corrupcion en la ENPC2020, la relacion
aunque pareciera tenue, es directa. Asi, el 46% de
las personas que consideran que su salario es
adecuado en comparacién con puestos similares en
otras instituciones o lugares de trabajo, también
reconoce que ha sido testigo de un acto de
corrupcién en su institucion. Este porcentaje de

27 Al respecto véase CAF [2019) Ibid. Pp 103.
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testimonio sube hasta el 50% para el grupo de
personas que cree que su salario no es adecuado
segun los pardmetros de mercado, lo cual denota
una insatisfaccion por su remuneracién.?®

Por tanto, a la hora de determinar los niveles de
remuneracion, es importante comparar una
ocupacion determinada entre el sector publico y el
sector privado. Un puesto remunerado sobre un
monto que ha sido sobrevalorado con respecto al
mercado, incentiva el aferramiento inadecuado,
independientemente del resultado logrado. Lo
contrario, un puesto en el cual exista una
subvaloracién salarial con respecto al mercado,
introduce riesgos de corrupcion.

La contraparte de la compensacion adecuada vy
equilibrada es sin duda el régimen de evaluacién del
desempeno que establezca consecuencias ante un
trabajo deficiente, o mds importante aun, ante la
transgresion de los comportamientos y valores
institucionales, con el fin de crear los incentivos
necesarios que promuevan el comportamiento
integro en sus funcionarios.

Apertura de la gestion publica. Un cuarto foco
estratégico implica abrir la gestion publica, en
términos de disposicion de informacién, del ejercicio
pleno de la rendicion de cuentas, principalmente con
la posibilidad de la petitoria de cuentas por parte de
la ciudadania, y de la participacion ciudadana activa
y co creativa sobre la gestion de la Hacienda Publica.

Este foco de accion podria ser quizads sea el mas
efectivo por las consecuencias positivas que tiene al
influenciar el comportamiento de las personas que

28 Esta relacion puede estar subestimada porque parte del
supuesto de equilibrio interno salarial segun los distintos puestos,
cosa que no necesariamente se cumple en vista de la gran
disparidad de pluses y traslapes salariales en distintos puestos;
incluso con un eventual desequilibrio externo que tiende a
sobrevalorar puestos menos calificados 'y a subvaluar
comparativamente los puestos mas altos.

interactian en la gestion publica. La visibilidad de la
informacion y de la justificacion y fundamento para
toma de decisiones que afectan la vida de las
personas, pueden llegar a ser los incentivos mas
claros y directos.

Desde el punto de vista del control, la transparencia
de la gestién publica permite integrar los esfuerzos
tradicionales de control administrativo y judicial,
con otros controles politicos, mediaticos y sociales,
que son mas efectivos para evitar que se presente la
corrupciéon. Este tipo de controles, que estan
asociados con la rendicion de cuentas, tienen la
capacidad de modificar el comportamiento de las
personas, en vista de que incrementan la
probabilidad percibida de un acto de corrupcion sea
detectado y denunciado, de modo que disminuye el
beneficio esperado de un acto de corrupcion para
el agente publico o privado.”

En materia de transparencia y participacion
ciudadana, la normativa no garantiza las condiciones
necesarias para el acceso pleno a la informacion
sobre la gestion de la Hacienda Publica. Los factores
que dan transparencia a los procesos publicos, aun
en condiciones de normalidad, dependen de
buenas practicas, cuya iniciativa e implementacion
aun es opcional, tales como los mecanismos de
consulta y participacion ciudadana en los procesos
de planificacion o formulacién presupuestaria. Por
tanto, es importante valorar la incorporacion de
normas de caracter general, para los elementos

29 De acuerdo con el IGl 2019, las instituciones del sector
descentralizado incumplen el 21% de los factores dirigidos hacia
la promocion de la transparencia en la gestion publica. Por
ejemplo, el 42% de las instituciones aiin no publican las actas o
acuerdos del jerarca, 30% no publica los informes de auditorfa
interna , 24% no divulgar por medios electrénicos el avance en
el programa de adquisiciones, 22% no publica oportunamente la
ejecucion presupuestaria y el cumplimiento de las metas y
objetivos, 53% no publica las plazas disponibles, la descripcién
de los puestos y sus requisitos, el indice salarial, estadisticas de
incapacidades, vacaciones y evaluacion del personal, y el 25% no
publica los atestados académicos y de experiencia de los puestos
gerenciales y politicos.

minimos que garantizarian la transparencia de la
informacién sobre la Hacienda Publica y que
provoquen una cada vez mayor participacion
ciudadana sobre los asuntos publicos.

Esto es particularmente importante en momentos
como los que vive el pais y el mundo entero con la
emergencia sanitaria del COVID19, cuando la
discrecionalidad, la agilidad y celeridad en la toma
de decisiones publicas se vuelven imprescindibles;
sin embargo, en ese contexto, la transparencia y la
conexién con la ciudadania se torna adn mas
necesarias para aprovechar al maximo los recursos
publicos en momentos de méaxima escasez relativa
y para mantener la confianza que se requiere de la
institucionalidad publica.

Esto es particularmente importante en momentos
como los que vive el pais y el mundo entero con la
emergencia sanitaria del COVID19, cuando la
discrecionalidad, la agilidad y celeridad en la toma
de decisiones publicas se vuelven imprescindibles.
Sin embargo, en ese contexto, la transparencia y la
conexién con la ciudadania se torna adn mas
necesarias para aprovechar al maximo los recursos
publicos en momentos de méaxima escasez relativa
y para mantener la confianza que se requiere de la
institucionalidad publica.

La apertura de la informacién debe sobrepasar la
tradicional idea de identificar y seleccionar antes
cudl informacién proporcionar y como se hace
llegar, para optar por una politica proactiva de
divulgacion de la informacion primaria vy
transaccional, sin perjuicio de otras formas de
divulgacion de informacion mas estructurada®

30 Véase el respecto la Declaracién de Gobierno Abierto de la
Alianza para el Gobierno Abierto que suscribié el pais en el 2012 y
que establece cuatro compromisos basicos que tienen una relacion
directa con la integridad y la prevencion de la corrupcion https://
www.opengovpartnership.org/declaracion-de-gobierno-abierto/
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Un aspecto primordial lo constituyen las acciones
para mejorar la confianza en los mecanismos de
denuncia ciudadana, lo cual parte de la proteccion
al denunciante que establece una denuncia efectiva
de corrupcién. La ENPC2020 deja claro que hay
desconfianza por parte de los funcionarios publicos
para denunciar actos de corrupcion, lo que
desincentiva este mecanismo de prevencion. Por
tanto, se requiere de medidas efectivas de
proteccién al denunciante contra represalias o la
posibilidad de amenazas si denuncia, las cuales van
mucho mas alld de la mera proteccion de su
identidad, medida que incluso aun no es una
practica uniforme en las instituciones publicas.

Ademds, es necesario disenar formas que
promuevan el conocimiento, la facilidad y la
familiaridad de la ciudadania sobre los medios vy
mecanismos para denunciar, asi como de la
informacion que debe tener para identificar un acto
de corrupcion y para sustentarlo en una denuncia.

En este sentido, hay una importante area de accién
publica que tiene que ver con la facilitacion de
informacién comprensible y la educacion ciudadana
en cuanto al comportamiento integro de los
servidores publicos y el de las contrapartes privadas,
asi como la forma de accionar los mecanismos de
rendicion de cuentas, principalmente el de denuncia.
Esto podra impulsar el deseo y la motivacion de
participar y contribuir a controlar la gestion de la
Hacienda Publica, principalmente en la medida en
que las personas ven cambios importantes derivados
de esa participacion.

La ciudadania también debe tener las posibilidades
reales, al minimo costo privado, de cogestionar lo
publico, de influenciar la toma de decisiones segin
sus propias necesidades y las de su comunidad y de
controlaryaccionar el esquema de responsabilidades
antes cualquier transgresion del marco juridico que
rige la Hacienda Publica.

Finalmente, es importante investigar acerca de
formas novedosas  para promover  un
comportamiento integro de la ciudadania cuando
interactda con el sector publico. Un ejemplo de esto
son las campanas informativas y de cambio en el
comportamiento ciudadano de frente a dadivas a
los funcionarios publicos por obtener un servicio
publico o para evitar un trdmite o una sancién, tales
como el programa “Yo no doy mordida” que ha
sido promovido por la Confederacién Patronal de la
Republica Mexicana.

Gestionar riesgos en la relacion publico privada.
Como quinto foco de atencion, es primordial la
proteccion de la gestion publica en sus relaciones
con el sector privado, particularmente con las
alianzas publico-privadas en cualquiera de sus
formas y al considerarlo como usuario o beneficiario
de los servicios y las regulaciones publicas. En
ambos casos, el sector publico tiene el reto de
promover la integridad de su contraparte en los
distintos tipos de relaciones que se acuerden.

En el caso de las alianzas entre el sector publico y el
sector privado, estas tienen como proposito Ultimo
la generacion de valor publico y la mejora de la
calidad de vida de la ciudadania, aunque los
objetivos de cada uno no necesariamente coincidan.
Esto trae grandes oportunidades para extender y
multiplicar la esfera tradicionalmente publica de
provision de un servicio hacia la colectividad. Sin
embargo, también implica grandes retos en
términos de compartir esfuerzos y riesgos, asi como
de comprension mutua de los contextos juridicos en
los que se desenvuelve cada parte.

En este contexto, las relaciones entre el sector
publico y el sector privado conllevan riesgos que se
deben gestionar para garantizar la mayor integridad
en administracion publica y prevenir la corrupcion.

En primer lugar, es claro que independientemente
del grado en que la gestién publica se abra a

eventuales alianzas con el sector privado o incluso
la participacion activa e integra del sector privado
en la gestion publica, la responsabilidad final por la
toma de decisiones, asi como la vigilancia y el
control, no pueden salir de la esfera publica.
Precisamente en esto descansa la confianza
depositada por la ciudadania en la institucionalidad
publica, porque cree en su obligacion de buscar el
bien colectivo y en promover una participacion
privada integra cuando interactdan entre si.

Esto implica que la contraparte publica debe
garantizar la maxima independencia, objetividad y
transparencia en el acto administrativo que implica
una decisién publica, lo cual, bajo el marco
constitucional y legal en el pais también debe ser
razonado y proporcionado.

En segundo lugar, se deben establecer un estricto
control sobre los intereses privados a la hora de
transar con el sector publico, con el fin de que no
exista un conflicto que pudiera afectar la mejor
decision para la sociedad. Al respecto, el
establecimiento de limites claros a la influencia de
los intereses privados sobre la gestién publica se
concreta por medio de la vigilancia de conexiones
nocivas en dreas claves del sector publico, tales
como el disefio de las normas, en la asignacién y
disefio de los contratos y las bases de licitacion
publica y con el reforzamiento y la proteccion de los
organos de supervision, entre otras.

Acciones como la legislacion contra el soborno, el
cabildeo®' y la practica de puertas giratorias®, el
reforzamiento de los organismos independientes de
investigacion, la normativa de gestion de conflicto

31 El lobbying o cabildeo puede ser usado para comprar acceso
preferencial a personas importantes en la toma de decisiones.
32 Se refiere al paso frecuente o alterno de la funcion publica al
sector privado y que es una fuente de potenciales conflictos de
interés y que posee dos tipos de riesgos, que la persona acceda
y utilice informacién privilegiada para beneficiar indebidamente
a una empresa o que durante su paso por lo publico se vea
comprometida por querer complacer a futuros empleadores.



de intereses en las instituciones publicas o la
declaracién publica de ingresos, origenes, activos e
intereses de funcionarios publicos clave, son
herramientas que deben ser consideradas y que
indudablemente generan un incentivo claro a la
parte privada de limitar su influencia en la toma de
decisiones publicas.

Al respecto, vale insistir en la necesidad de que el pais
revalore la legislacién que regula el instrumento de la
declaracion jurada de bienes de los funcionarios
publicos, establecida en la LCCEIFP, con el fin de
otorgar el caracter publico de la informacion ahi
declarada. Este es un aspecto que este Organo
Contralor ha mencionado en otras oportunidades y
cuyo desafio continla vigente, pues resulta claro que
elinstrumento serd efectivo para prevenir la corrupcion
si la informacion ahi consignada es publica.

En tercer lugar, se requiere de un reforzamiento y la
respectiva vigilancia en la gestiéon de procesos
publicos criticos que son susceptibles de corrupcién
por su estrecha relacién con intereses privados,
como la contratacion administrativa, principalmente
en cuanto a la evaluacion ex ante durante las fases
de planificacién y preinversion de los proyectos de
obra publica, asi como el otorgamiento de permisos,
patentes y otras autorizaciones a cargo de las
instituciones publicas.

Finalmente y quizas la mas importante accion en
materia de gestion de riesgos de corrupcion en la
relacion publico-privada, tiene que ver con el
fomento de la integridad en la organizacion privada,
asi como el fomento de los programas de
cumplimiento en las organizaciones privadas.

Existe también un rol importante del sector publico
en proveer la informacién y el fomento de un sector
privado para que por iniciativa propia, interactue
con el sector publico en un ambiente de integridad,
porque conoce los beneficios sociales de hacerlo y
es consecuente con esto.

Un interesante planteamiento de la Universidad de
Birmingham® sostiene que las elecciones de
gobierno corporativo realizadas por los lideres
empresariales estan directamente relacionadas con
la integridad del gobierno. Igualmente que las
practicas deshonestas son mas probables donde el
gobierno opera de manera deshonesta o poco
ética. Por tanto, cuando la integridad del gobierno
es baja, el problema de corrupcion surge de una
brecha entre lo que es correcto y lo que exige la ley.
Esta brecha se puede cerrar inculcando normas
sociales aceptables en los lideres corporativos.

4 Reflexion final

Para promover la integridad en la gestion publica y
prevenir asi la corrupcién, el sector publico tiene una
serie de desafios muy complejos y diversos, pues se
enfrenta con un fenédmeno que requiere de multiples
acciones que deben estar coordinadas y articuladas
para que logren influenciar el comportamiento de
las personas que gestionan la Hacienda Publica y de
quienes interactian con estas.

Esta empresa no es facil, porque requiere del
estudio del comportamiento humano y de sus
determinantes, para identificar los factores que lo
modifican, principalmente cuando se debate acerca
de legislacion que origina o destina la Hacienda
Publica o cuando se modifica la estructura o el
marco de accidn de las instituciones publicas o las
relaciones de estas con el sector privado.

Las condiciones actuales por las que atraviesa el
pais, resaltan ahora mas que nunca, la necesidad de
encontrar y definir esquemas distintos y novedosos
de organizacion  publica que  respondan
adecuadamente a los requerimientos de la sociedad.

33 University of Birminham. Government integrity holds key to
tackling corporate corruption. Noviembre de 2019. https://
latinamericanpost.com/30964-government-integrity-holds-key-
to-tackling-corporate-corruption

La emergencia sanitaria mundial y el impacto sin
precedentes que ha provocado en la sociedad
costarricense, dejan clara la importancia de otorgar
un lugar preponderante a la transparencia en la
gestion publica, asi como una conexidon aun mas
clara de la gestién publica con la ciudadania, con
sus necesidades, con sus anhelos y con sus
posibilidades de desarrollo. Momentos como los
actuales requieren de mucha confianza en la
institucionalidad democratica y justo ahora el pais
vive un momento critico que la pone a prueba.

Hoy dia tenemos més certeza de que la gestién
publica regida bajo reglas y con limites claros a la
discrecionalidad, es util para mejorar la integridad y
prevenir la corrupcién en momentos de normalidad.
Sin embargo, en tiempos de crisis y de emergencia
nacional, la agilidad y la disposicién de grados ain
mayores de discrecionalidad y celeridad en la
gestion publica, parecieran ser necesarios para
aplacar los efectos negativos sobre la vida y sobre el
bienestar de las personas.

En este panorama tan incierto y de tanta
expectacion, la transparencia y la conexion directa
con la ciudadania no pueden perderse o disminuirse,
sino que ahora resultan mas necesarios y Utiles que
nunca para resolver problemas tan complejos,
maxime en un contexto de posibilidades fiscales
estrechas que resaltan un riesgo adicional para
poder cumplir con las necesidades y las esperanzas
de la sociedad.

Cada vez tenemos mas certeza de que el sector
publico debe tener un nuevo sentido de existencia
en esta nueva realidad y que debe aprender a
gestionar el poder de manera novedosa y distinta,
tanto por la crisis fiscal que arrastra del pasado
como por los retos futuros que representa esta
emergencia sanitaria; esto demanda un cambio
estructural en la forma y la velocidad de hacer las
COosas para conseguir un renacer en un estadio
superior de gestion publica.
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El COVID19 somete a la sociedad costarricense al
desafio de aprovechar al maximo los recursos
publicos escasos y en esta empresa, la integridad y
la prevencién de la corrupcién no solo son deseables
sino necesarias para continuar e incrementar los
resultados esperados. Para esto, la apertura en la
gestién de la Hacienda Publica, la transparencia en
la toma de decisiones y la gestion publica centrada
en las personas -en el ser humano- son principios
vitales y que en las circunstancias actuales no
pueden ser desaprovechados.

CAPITULO II.

LOS RETOS DEL CONTROL Y LA
FISCALIZACION ANTE LA
TRANSFORMACION DE LA GESTION
PUBLICA

1 Con la mirada hacia el futuro

Hace mas de medio siglo, el entorno de Costa Rica
no era tan complejo como en la actualidad. Los
costarricenses  vivian de  una  economia
principalmente agroexportadora y no llegaban a los
dos millones de personas. Las comunicaciones
escritas eran mediante cartas y telegramas. Los
ninos, muchos de ellos descalzos, se recreaban
sanamente de un bafno en los rios del Valle Central,
y eran unos cuantos carros los que transitaban por
las calles. No se tenia en ese entonces gran
cobertura de servicios de salud y educacion, y eran
comunes las familias numerosas con mas de 5 hijos.

Esa Costa Rica de antafo se ha ido transformando
y seguird transformandose. En la actualidad,
nuestra economia esta basada principalmente en la
comercializacién de servicios (hoteleria, salud,
animacion digital, entre otros), las comunicaciones
se realizan en tiempo real, esencialmente por
telefonia celular. La poblacion supera los 5 millones
de personas y mas de 1,15 millones de vehiculos de
combustion interna inundan las principales calles
del pais; ya no es posible siquiera acercarse de
manera salubre y segura a la mayoria de rios del
Valle Central. Se goza de una reconocida cobertura
de salud y educacion publicas, y actualmente
muchas familias optan por no tener hijos, o a lo
sumo tener uno o dos.

Los avances tecnoldgicos, entre otros casos, hacen
prever que el mundo seguird cambiando. En los
proximos 30 anos, habrd cerca de 6 millones de

costarricenses*, muchos de los cuales vivirdn en
dreas urbanas. Ademds, es factible que la
expectativa de vida sobrepase los 90 anos. Es muy
probable que en ese mismo periodo aumente la
frecuencia y la magnitud de eventos globales
extremos, tales como fendmenos epidemioldgicos
o catastrofes producto del cambio climatico; se
estima que la escasez de agua potable afectara al
50% de la poblacion mundial®. Desde el punto de
vista de los sistemas de produccién, miles de
trabajos con caracteristicas rutinarias o repetitivas
serdn sustituidos por inteligencia artificial y
robotizacién, mientras que muchos otros trabajos
nuevos van a surgir.

Lo anterior plantea retos tanto para la gestion de la
administracién publica, como para el control y la
fiscalizacion, en un contexto -presente y futuro- mas
incierto, complejo y ambiguo, que el pasado
reciente. Cabe indicar que los cambios en el entorno
son cada vez mas acelerados y vertiginosos y
comprenden campos diversos y de amplio alcance,
lo que implica el surgimiento de situaciones que
posiblemente requieran respuestas diferentes a las
ya conocidas.

En este sentido, si bien es cierto imaginar el futuro
con precision es imposible, gestionar de manera
mas efectiva serd mds probable en el tanto sea
posible comprender mejor las variables o tendencias
que lo impactarian, las opciones posibles en los
distintos ambitos de accion y las transformaciones
que desde diferentes enfoques se podrian impulsar.
En este contexto, la Contraloria General de la
Republica incluye en esta Memoria Anual un
segundo capitulo de Opiniones y Sugestiones con el
fin de proveer insumos relevantes para el abordaje
de los nuevos retos para el control y la fiscalizacion
de la Hacienda Publica.

34 Segun el Instituto Nacional de Estadistica y Censos

35 UNESCO (2019). Informe Mundial de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos 2019. Recuperado
de https://www.acnur.org/5c93e4c34.pdf.
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Bajo esa linea, se invita a quienes, segin su ambito
de competencia, gestionan, controlan y legislan
sobre la Hacienda Publica para que consideren
aquellos elementos que le sean Utiles para orientar
su gestion en el futuro. Desde el punto de vista del
Sistema de Control y Fiscalizacion, tanto la
Contraloria General de la Republica, las auditorias
internas y las propias administraciones podran
generar un mayor valor publico en su funcién en el
tanto puedan estar mejor preparadas para actuar
en este nuevo entorno.

2 La gestion de la Hacienda Publica en
un entorno de cambio

En el entorno actual es posible identificar también
una serie de tendencias de cambio que afectaradn a

los paises en los distintos ambitos, sociales,
econdmicos, ambientales, entre otros. Estos
elementos, denominados macrotendencias,

evolucionan de manera acelerada, incluso
disruptiva®, lo que provoca profundos cambios en
la vida de las personas y de las organizaciones.
Dentro de las principales tendencias es comun
mencionar el cambio demogréfico, el cambio
climatico, el endeudamiento publico, la cuarta
revolucion industrial, la escasez de recursos y la
urbanizacién acelerada.

La Contraloria General de la Republica también ha
sefalado el posible impacto que estos fenémenos
tendrian en la Hacienda Publica y la necesidad de
gestionar oportunamente los riesgos asociados a la
prestacion y sostenibilidad de los servicios publicos.

Especificamente, en relacion con el cambio climatico
se ha indicado que el costo que podria implicar la
reparacion y reconstruccion del capital afectado por
eventos hidrometeorolégicos y climaticos extremos se

36 Interrupcién o rompimiento con la manera tradicional de
ejecutar algo, dejandola obsoleta.

situaria en un rango del 0,68% y el 2,50% del PIB*” en
el afo 2025. En cuanto al impacto fiscal del cambio
demogréfico, de mantenerse la estructura observada
en 2017, el gasto en pensiones por vejez del Seguro
de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) de la Caja
Costarricense del Seguro Social (CCSS) aumentaria un
263% en 2030, mientras que el gasto en salud podria
incrementar cerca de un 86% en 2030 respecto a
2016%. El cambio demografico podria llevar también
una menor demanda de servicios educativos (por una
caida en la tasa de natalidad), lo que implicaria una
oportunidad para mejorar el servicio en términos de
calidad, cobertura y pertinencia ante los nuevos
requerimientos del entorno.

En relacién con los desafios de escasez de recursos
y el desarrollo urbano acelerado, también es posible
identificar efectos potenciales de importante
magnitud en la sostenibilidad de los servicios
publicos. Por ejemplo, el Plan Nacional de
Inversiones en Saneamiento 2017-2045 del Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados,
estima que para poder cumplir con uno de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible orientado al
acceso a agua limpia y saneamiento, se requerira
una inversion total de USD 940 millones para la
expansion de los servicios y la rehabilitacion de la
infraestructura existente®*. En el caso de la
urbanizacién acelerada, el diagndstico del Programa
PRUGAN? estimé que durante el periodo 2005-
2030, se podrian dar pérdidas sociales acumuladas

37 CGR (2017). DFOE-AE-0S-0001-2017. Presion sobre la
Hacienda Publica en un contexto de variabilidad y cambio
climatico: desafios para mejorar las condiciones presentes y
reducir los impactos futuros.

38 CGR (2019). DFOE-SAF-0S-0001-2019. Impacto fiscal del
cambio demogréfico: Retos para una Costa Rica que envejece.
39 Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y
el saneamiento para todos.

40 Tomo |, Diagnéstico. Plan Regional Urbano de la Gran Area
Metropolitana de Costa Rica 2008-2030.Pag. 447.

por deseconomias urbanas*' que alcanzarian una
cifra superior a los USD 20.000 millones de dolares.

Respecto a la tendencia de endeudamiento publico,
se estimaba a finales del ano pasado, que la deuda
publica alcanzaria cifras en el rango de 73,9% vy
77,8% del PIB para el ano 2023, sin considerar aln
los posibles efectos que podrian provocar la actual
crisis sanitaria del COVID 19. Para el aho 2040 se
prevé que dicho nivel de deuda se encuentre entre
un rango del 64,8% y 68,7% del PIB, dependiendo
de como se comporten los distintos factores
econdmicos. Al respecto la Contraloria General ya
ha indicado en sus diversos informes* la necesidad
de tomar medidas que permitan un pronto ajuste
en la magnitud del déficit primario para orientar al
pais hacia una senda de sostenibilidad de la deuda
publica en el mediano plazo.

Por otra parte, la Contraloria General de la Republica
ha analizado el impacto que las tecnologias de
informacién y comunicacién han tenido en la gestion
publica. En particular, ha identificado que la inversion
en capital tecnolégico y recurso humano especializado
en dichas tecnologias, de mantenerse las condiciones
actuales, genere ahorros por mayor eficiencia que se
estiman entre un 2,8% y 3,2% del PIB en términos
reales durante el periodo 2019-2023*. Esto
representa una importante oportunidad en que se
prevé un mayor aprovechamiento de las tecnologias
por parte del sector publico, lo que generara
beneficios similares o incluso mayores en el futuro.

41 Se integra por los siguientes elementos: Infraestructura vial y
sistemas de transporte, accidentes de transito, tiempo
(congestion),  contaminacién,  contaminacién  del  aire,
contaminacién por desechos sélidos e inseguridad ciudadana.
42 CGR, 2020. Presupuestos Publicos 2020: Situacién vy
Perspectivas, Implementacién de la Regla Fiscal en Costa Rica.
43 Se asume que los retornos a escala no son constantes y que
estdn en funcién de la dotaciéon y de los beneficios de los
intercambios de capital y mano de obra tecnolégica y no
tecnoldgica mediante la aplicacion de un modelo translog.



En la siguiente ilustracion se realiza un resumen de los posibles efectos en la gestion publica derivados de
las tendencias mencionadas. Su andlisis contribuye al proceso de anticipacion y a la toma de acciones
oportunas y certeras, para reducir los efectos adversos y a la vez poder potenciar los efectos positivos. Para
eso, la Contraloria General ha sefialado que es necesario la planificacion con una vision de largo plazo, el
diseno de una politica publica mas integral, la implementacion oportuna de medidas informadas, el
fortalecimiento de la transparencia durante todo el ciclo presupuestario y la evaluacion de los resultados
que permita redireccionar los recursos en beneficio del bienestar ciudadano®.

Posibles efectos en la gestion publica derivados de las macrotendencias

Publica del pais. Este ejercicio permitié identificar al
menos cuatro escenarios que se visualizan para el
futuro, en los que difieren las tendencias que
participan y la incidencia de cada una de ellas (ver
ilustracion siguiente). En este sentido, se observa
que desde las diferentes perspectivas, se esperarian
también diferentes futuros posibles.

Posibles escenarios prospectivos
y sus principales macrotendencias

2040
Posibles niveles 2,8% - 3,3% del PIB
64,8% - 68,7% del PIB 4ta Posibles niveles

Endeudamiento
Publico

Revolucion
Industrial

2017 - 2045
Inversién total de aguas
USD 940 millones

2025
Posibles costos

6,68% - 2,50% del PIB
Escasez de

recursos

2030
Posibles costos
Pensiones IVM creceria
un 236% (con respecto a
2017) y Salud un 86%
(con respecto a 2016)

2005 - 2030
Pérdidas acumuladas por
deseconomias urbanas.
Mas de USD 20 millones*

Futuro de las
Macro
tendencias

Cambio

Demografico

Fuente: Elaboraciéon CGR, 2020.

Es importante también considerar que estas tendencias no evolucionan de manera independiente, todo lo
contrario, interactian de formas que son dificiles de comprender y pronosticar, generando un futuro
mucho mas complejo e incierto. Bajo estas condiciones, los diferentes actores podrian tener puntos de vista
distintos en relacion con el comportamiento de estas tendencias, asi como de sus posibilidades y efectos,
generando mayor grado de ambigledad a la hora de proyectar el futuro.

Un conjunto de expertos nacionales*® consultados en relacién con la gestion de la administracién publica,
también espera para las préximas décadas efectos importantes de estas macrotendencias sobre la Hacienda

* Se realiza posterior a la publicacion del documento en el sitio web la correccion del monto para que se lea: "Més de USD 20.000
millones", en lugar de "Méas de USD 20 millones" incluido en la publicacién original del documento.

44 CGR (2017). DFOE-AE-0S-0001-2017.Pag. 30

45 La Contraloria General realiz6 una consulta a 21 expertos en diferentes areas (derecho, administracién publica, ambiente, finanzas,
entre otras) acerca de la probabilidad, el impacto y los efectos sobre la gestion de la Hacienda Publica que tendran las principales
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Fuente: Elaboracién CGR, a partir de consulta a expertos 2020.

macrotendencias, tales como el cambio climatico, el cambio
demogréfico, la deuda publica, la cuarta revolucion industrial, la
escasez de recursos y la urbanizacion acelerada. La consulta se
realizd por correo electrénico del 5 de marzo al 21 de marzo
previo a la emergencia sanitaria, por lo cual posteriormente se
realizd una nueva consulta a algunos expertos en la semana del
25 de marzo, en virtud del nuevo panorama mundial, sin que
existieran discrepancias significativas en sus respuestas originales.




En este contexto, los expertos también identificaron
cambios que podrian impulsar las administraciones
publicas, en particular, un seguimiento continuo de
la forma en la que se brindan los servicios, una
gestion basada en riesgos, plataformas digitales
integradas a servicios publicos y su personalizacion,
una orientacion hacia los resultados, nuevos
esquemas de contratacion de personal publico
basados en competencias, una planificaciéon
plurianual y prospectiva, una toma de decisiones
basada en datos confiables y el acceso amplio a
datos publicos.

Desde el punto de vista de los cambios que se
requieren en el liderazgo de las organizaciones
publicas en entornos de ambigliedad, complejidad,
incertidumbre y volatilidad, se necesita adquirir y
mostrar una variedad de habilidades, competencias,
valores y modelos mentales que permitan convertir
los desafios en oportunidades, con responsabilidad
y ética, dejando en parte de lado la vision tradicional
de las estructuras organizacionales y siendo flexible,
abierto y adaptativo. Ademas, resulta pertinente
adoptar y formular nuevas pautas y estrategias en
las organizaciones que permitan ajustar su direccién
de acuerdo con los cambios en el entorno.
Asimismo, dedicar recursos para incrementar la
resiliencia y preparacién ante los cambios e invertir
en informacion“®.

En este tipo de contexto, las administraciones y los
funcionarios publicos requerirdn  comprender,
probar e incorporar nuevas formas de hacer las
cosas que pueden llegar a redefinir su forma de
operar. Destacan la exploracién y la implementacion
de enfoques innovadores, experimentar por
ejemplo, para automatizar procesos, guiar la toma
de decisiones y desarrollar servicios que anticipen
las  necesidades  ciudadanas.  Incluso el
establecimiento de una gestion estratégica y uso de

46 Zeger van der Wal (2017).The 21st Century Public Manager
Challenges, People and Strategies.Pag. 6

datos gubernamentales, incluidos datos abiertos y
los procesos de gestion del potencial humano®.
Todo esto obligarfa a las administraciones publicas
a reinventarse en todos sus ambitos, reestructurar
su gestion y encontrar nuevas formas de
colaboracioén con la ciudadania y el sector privado®®.

Los cambios que se requieren no son pocos Yy
tampoco sencillos, pero son necesarios para
responder a los retos del entorno y seguir generando
valor publico en el futuro. La transformacion de la
gestiéon publica podra acelerarse y tener un mayor
impacto en el tanto participen y colaboren los
diferentes actores publicos de todos los poderes de
la Republica: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, asi
como del resto de la Administracion Publica,
ademds, de actores privados que inciden en la
efectividad de la gestion publica y la ciudadania,
como representante del interés general cuya
satisfaccion es la razén de ser del servicio publico.
Al respecto, el Sistema de Control y Fiscalizacion de
la Hacienda Publica (SCF) forma parte de esa
institucionalidad que puede contribuir de forma
vital a este proceso.

3 El sistema de control y fiscalizacion
como parte de la generaciéon de valor

Los cambios en el entorno no son ajenos al Sistema
de Control y Fiscalizacion, dado que este tiene como
propdsito esencial contribuir con el cumplimiento de
los objetivos de lasinstitucionesy de la Administracion
Publica, como medios para la realizacion del interés
publico que le fuera encomendado. Para lo que, en
su conjunto, dicha Administracion busca prestar
servicios publicos de forma eficiente, transparente y
con apego a la legalidad y asi mejorar la calidad de
vida de la ciudadania.

47 Hello, World: Artificial Intelligence and its Use in the Public
Sector. OECD Working Papers on Public Governance No. 36
48 The Fourth Industrial Revolution, World Economic Forum.

En esencia, el control y la fiscalizacién buscan
brindar informacién que le permita a los gestores
publicos identificar brechas en cuanto al logro de
sus objetivos, lo cual retroalimenta la toma de
decisiones y permite la adopcion de acciones de
mejora para retornar a la senda de cumplimiento de
los propositos planteados. En primera instancia, el
sistema de control interno apoya el cumplimiento
razonable de tales objetivos; los servicios de la
auditoria interna coadyuvan con los procesos de
direccion, control y riesgos de las instituciones; vy la
fiscalizacion superior de la Contraloria General
constituye un proceso de control externo de la
Hacienda Publica que tiene impacto a nivel de la
Administracion Publica en su integralidad.

En el tanto la gestién publica requiere de importantes
transformaciones para seguir aportando valor en un
nuevo entorno, volatil, incierto y complejo, el control
y la fiscalizacion se enfrentan al desafio de
comprender sus propios retos ante los cambios de la
administracion y del entorno y asi poder potenciar
sus resultados en el futuro.

El primer frente tiene que ver con su capacidad para
comprender, anticipar y adaptarse a las
transformaciones de la gestion publica. Como se
ha mencionado, las tendencias de cambio y el entorno
impactaria la forma de gestionar de las instituciones
publicas. Los cambios requeridos a su vez
evolucionaran en el tiempo y se veran afectados de
forma dindmica por las actuaciones de otros actores
como la ciudadania y los cambios en el entorno.

A partir del andlisis realizado en la seccion anterior,
es posible identificar un conjunto de elementos
basicos que caracterizan las transformaciones de la
gestion publica para enfrentar de manera exitosa el
futuro. En particular se pueden citar, la necesidad de
implementar una vision de largo plazo apoyada en
una planificacion plurianual y prospectiva, una
orientacion del quehacer institucional enfocada en la
generacién de valor publico, una gestion estratégica



que valore los riesgos y que considere los cambios en
el entorno, una toma de decisiones oportuna basada
en datos confiables y abiertos, el aprovechamiento
de la tecnologia para la automatizacion de procesos
y la generacién de plataformas digitales integradas a
los servicios, estructuras organizacionales flexibles
con métodos agiles de trabajo, procesos de seleccion
y desarrollo del recurso humano basado en
competencias y una cultura que favorezca la ética, la
innovacion, el aprendizaje, la anticipacion, la
adaptacion, la evaluacion, la resiliencia, asi como la
apertura y colaboracién con la ciudadania y otros
sujetos interesados.

El Sistema de Controly Fiscalizacion puede contribuir
con la implementacion, mejora y fortalecimiento de
estos elementos en las instituciones publicas, ya sea
la propia administracion, las auditorias internas y la
misma Contraloria General de la Republica. Para
lograr lo anterior, se requiere de procesos de
aprendizaje continuo 'y de un monitoreo
permanente, para que los procesos de control y
fiscalizacion respondan a la evolucion de la técnica
y a los cambios en el entorno. Esto llevard a
incorporar de forma mas amplia, ademas de las
normas legales y técnicas, criterios de evaluacién
basados en sanas practicas tanto a nivel nacional
como internacional.

Esto también presenta un reto relevante para la
Contraloria General, en relaciéon con su funcion
rectora del ordenamiento de control y fiscalizacién
superior®. El disefo de la normativa técnica relativa
al control interno y otras materias también puede
incidir en la velocidad y efectividad de

49 El ordenamiento de control y fiscalizacion superiores de la
hacienda publica comprende el conjunto de normas, que regulan
la competencia, la estructura, la actividad, las relaciones, los
procedimientos, las responsabilidades y las sanciones derivadas
de esa fiscalizacion o necesarios para éste. Este ordenamiento
comprende también las normas que regulan la fiscalizacion
sobre entes y o6rganos extranjeros y fondos y actividades
privadas, a los que se refiere esta ley, como su norma
fundamental, dentro del marco constitucional (art.10).

implementacién de los cambios en la administracion.
Para eso, tendrd que irse ajustando de forma que
pueda ser pertinente, considerando el rapido
avance de la técnica y la ciencia, la necesidad de su
aplicacion ante diversos escenarios futuros y la
complejidad del entorno en que se desempefan las
instituciones. Esto posiblemente llevard a normas
mas generales, simples y claras.

En esta misma linea, las leyes son un factor critico
que pueden impulsar o ralentizar la gestién de las
instituciones publicas, de donde revisar el marco
regulatorio actual, que se distingue por ser disperso
y normativista, y proponer uno mas general y
preciso luce como una buena alternativa para
tiempos que exigen decisiones mas oportunas y
acordes a la realidad. Una revision cuantitativa y
cualitativa de la normativa, si bien es tarea ardua,
puede llevarse adelante por temas, sectores o areas,
con la gradualidad que las condiciones lo permitan.

El sequndo frente se relaciona con contribuir a
ampliar las perspectivas para comprender vy
analizar los problemas publicos que se generan
ante entornos de alta complejidad. Esto permitiria
también identificar mayores alternativas y formas
de atencién por parte de la administracién para
continuar generando valor. Particularmente, el
control y la fiscalizacion pueden ser herramientas
Utiles que permitan a la administracion publica
identificar elementos que por su dindmica diaria le
resulta dificil.

Es importante entonces que el control y la
fiscalizacion consideren diferentes puntos de
referencia, con perspectiva amplia que contemplen
el impacto futuro de los cambios en el entorno, la
perspectiva de los sujetos interesados, y la
perspectiva integral institucional (en el caso de las
auditorias internas y del control interno del sector
publico o la administracién en general en el caso de
la CGR). Con esto es posible contribuir de mejor
manera a que la gestion pueda atender con mayor

efectividad la resolucion de los problemas complejos
que tanto el entorno actual como el futuro requieren.

Asimismo, se debe considerar la aplicacion del
enfoque de derechos humanos, de la mano con las
agendas mundiales de desarrollo, tales como los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (2000-2015) y la
Agenda 2030, cuya premisa es no dejar a nadie
atrds para materializar un desarrollo inclusivo®.
Estas agendas han resaltado la importancia de la
transparencia y los derechos de los ciudadanos
dentro de los enfoques de gestion y control de la
Hacienda Publica. En este sentido, es importante la
retroalimentacion continua de los gestores publicos,
de la ciudadania y de todos los sujetos interesados,
asi como de otros actores de control, para generar
un ciclo de informacion en mdultiples direcciones y
perspectivas.

En el caso especifico de la Contraloria General de la
Republica, su rol de fiscalizacion superior de la
Hacienda Publica le permite tener una vision
singular dentro del Sistema de Control y Fiscalizacion
y del sector publico en general. Al ser externa a la
propia gestion y al control interno, la fiscalizacién
de la Contraloria General complementa la vision de
los diferentes actores publicos que actdan de
manera directa sobre los problemas publicos. En
especifico, ofrece una perspectiva analitica en
relacién con lo gestionado, una mirada desde la
integralidad del sector publico y su entorno, y una
vision de mediano y largo plazo que parte de lo
aprendido a partir de los procesos de control y
fiscalizacion del Sistema.

Asimismo, la Contraloria General, como érgano
rector de ese Sistema, puede potenciar y facilitar la
interaccién entre sus diferentes actores y favorecer
un mayor intercambio con otros sujetos relevantes
para la gestion publica y su transformacion, como

50 Guendel, L. (2002) Politicas publicas y derechos humanos. Revista
de Ciencias Sociales (Cr), vol. Ill, nim. 97, pp 105-125, 2002.




la  Asamblea Legislativa, los medios de
comunicacion, los organos de control
especializados, los sujetos privados y la ciudadania
en general. Aunque ya la Contraloria General ha
dado pasos ciertos en este aspecto, en el futuro, es
posible  potenciar adn mas todas estas
interrelaciones a partir de la utilizacion de las
tecnologias de la informacién y la comunicacion
que permitan la construccion de plataformas de
intercambio y colaboracién para la mejora del
control y fiscalizacion de la Hacienda Publica.

El tercer frente hace referencia a la cualidad del
control y la fiscalizacion como potenciadores de
los factores que contribuyen a la interaccion de
los actores. Cuando las personas y los actores
institucionales se encuentran inmersos en contextos
y problemas complejos, las interacciones entre si
pueden generar resultados que son mayores a la
suma de las partes.

El control y la fiscalizacién pueden potenciar los
factores que contribuyen a este proceso de
interaccion conjunta, a partir del analisis vy
retroalimentacion del disefio de las organizaciones.
Las practicas de coordinacion entre los diversos
participantes, el liderazgo, el aprendizaje y la cultura
organizacional contribuyen a la capacidad de
trabajo en equipo, la adaptacion y la flexibilidad.
Asimismo, la vinculacion de estos elementos a la
estructura y los procesos con la estrategia
organizacional  orientada al valor  publico,
promueven una mayor articulacion y efectividad de
los resultados organizacionales.

Estos factores también constituyen mecanismos o
herramientas para favorecer la propia transformacién
de la gestidn publica. En este sentido, el control y la
fiscalizacion no sélo pueden contribuir a la mejora
continua de esos elementos, sino que deben brindar
informacion atil y confiable para dar respuesta a
preguntas referidas a si la gestion estd obteniendo
los resultados esperados, si existen otras formas de

lograrlos o si esos resultados son pertinentes de
acuerdo con las necesidades ciudadanas y los
cambios en el entorno. Esto es particularmente
necesario en dmbitos inciertos y volatiles, bajo los
cuales también es relevante propiciar los espacios
necesarios que le permitan a la administracion
publica transformarse de acuerdo con las
necesidades de la sociedad a la que sirve.

Desde la perspectiva de la Contraloria General,
también es posible potenciar estos factores por
medio de procesos de fiscalizacion periddicos que
valoren su avance en comparacion con otros grupos
institucionales. De esta manera las administraciones
pueden tener mayor claridad de su nivel de
madurez, conocer sus oportunidades de mejora de
forma regular y pueden aprender de la experiencia
de otras instituciones que presentan mayores
niveles de avance. Asimismo, en el futuro este tipo
de andlisis mas continuo y abierto puede apoyarse
de forma mas efectiva a partir del aprovechamiento
de las tecnologias.

El cuarto frente, es el rol del control y la fiscalizacion
en el fortalecimiento de la gobernanza,
entendida como la coordinacién entre las
instituciones publicas, la sociedad civil, los actores
privados, las organizaciones sin fines de lucro y los
organismos internacionales y locales, entre otros
actores interesados, para actuar sobre fenémenos
complejos que involucran a todos y en un proceso
que busca generar soluciones participativas, de
modo que se obtengan mejores resultados que los
que se tendrian con actuaciones individuales®'. Es
decir, constituye una capacidad colectiva, una
capacidad pafs.

51 La gobernanza estd basada en varios principios generales,
dentro de los cuales se encuentra principalmente la transparencia
en la gestion publica, que lleva consigo el pleno acceso a la
informacion primaria de las instituciones publicas, la rendicién de
cuentas y la participacion ciudadana en las decisién publicas que le
afectan. Igualmente, esa gestion, en la medida de lo posible, debe
estar regida por reglas claras y simples, dentro de un marco
normativo que permita gestionar la incertidumbre y la ambigledad.

De acuerdo con los diferentes modelos de analisis
de gobernanza, es posible identificar cinco factores
o principios fundamentales que favorecen esa
capacidad®: la transparencia en la gestion publica,
la participaciéon de los sujetos interesados, la
rendicion de cuentas para la generacion de
confianza, la efectividad y eficiencia en relacion con
los resultados y el respeto a las normas juridicas®.

El Sistema de Control y Fiscalizacion puede incidir
de manera directa en la mejora y fortalecimiento de
esos factores, pues constituyen precisamente los
criterios basicos que se utilizan cuando lleva a cabo
sus funciones. En el &mbito del control interno y de
los servicios de auditoria interna, el enfoque puede
centrarse principalmente en el gobierno corporativo
de cada una de las organizaciones, lo que en
conjunto favorece la gobernanza del sector publico.
Por su parte, la Contraloria General puede enfocar
también sus procesos en el andlisis de esos factores
de forma transversal en el sector publico como la ha
hecho en varios de los ultimos documentos de
opiniones y sugestiones en los que ha valorado la
eficiencia, la transparencia y la prevencién de la
corrupcién en el pais.

En esta linea, Juan Manuel Portal**, ex Auditor
Superior de la Federacion Mexicana indica que por
medio de la fiscalizacion se puede promover un alto
grado de confianza en las personas; para este
experto, sobran ejemplos de politicas con objetivos
loables que no llegan a buen puerto por la falta de
confianza de la sociedad en los gobiernos, la
transparencia es entonces el mecanismo mas
relevante para lograr esta confianza, ademas, todos
los encargados de la gobernanza del sector publico
deben atender con celeridad sus responsabilidades,

52 Veerle van Doeveren (2011) Rethinking Good Governance,
Public Integrity, 13:4, 301-318

53 Rule of law: el “imperio del derecho”, el cual debe regir los
actos de gobernantes y gobernados en toda comunidad politica.
54 Consulta electrénica sobre los principales desafios futuros de
la fiscalizaciéon, comunicacion del dia 21 de mayo de 2019.



resultados y recomendaciones que se derivan de la
funcién de fiscalizacion.

Por otra parte, es importante considerar que estos
principios han sido plasmados a nivel constitucional,
en algunos casos a partir de reformas recientes. En
particular, es posible identificar los principios de
responsabilidad y participacion (articulo 9), de
legalidad, transparencia y eficiencia (en el sentido
de evaluacién de resultados) y rendicion de cuentas
(11), asi como sostenibilidad, plurianualidad vy
transparencia (articulo 176), o derivados de la
jurisprudencia constitucional.

En relacién con estos principios, también es posible
encontrar su desarrollo en normas de rango legal,
como lo es el caso de la Ley General de la
Administracion Publica, la Ley de Control Interno, la
Ley contra la Corrupcién y el Enriquecimiento llicito
y la Ley de la Administracion Financiera vy
Presupuestos Publicos. Sin embargo, hoy en dia las
regulaciones en relacibn con una materia
fundamental para la sana y buena gestion, como lo
es la administracion financiera, se han fragmentado,
potenciando la complejidad y el debilitamiento de la
aplicacion de estos factores en algunos grupos
institucionales, en vista de su exclusion del ambito
delalLeyde Administracién Financiera fundamentado
en el grado de autonomia, apertura de mercados y
otras sin justificacion técnica®®. Desde este punto de
vista, el fortalecimiento de un marco legal de
referencia general de buena gestion publica podria
constituirse en una oportunidad para potenciar la
gobernanza a nivel del pais.

Claro estd que todo cambio empieza con la propia
actuacion, por las conductas que reflejen la
disposicion y el compromiso por transformarse ante

55 Véase al respecto la Memoria Anual 2011, pagina 60, el oficio
DC-0211 del 3 de julio de 2012 o la Memoria Anual 2012, pagina
10. Actualmente mas del 50% de entidades que originalmente
formaban parte del ambito de dicha Ley han sido excluidas de ese
marco regulatorio, incluso en aspectos generales.

los requerimientos de la gestion publica de hoy,
ante un futuro que llega de forma acelerada. El
principal desafio es comprender que -al no estar
"desconectados” del entorno ni de la administracion
publica- el control y la fiscalizacion deben trabajar
activamente con base en nuevas capacidades
tecnolégicas y de nuevas competencias de las
personas que lo integran, de manera que sean
resilientes y versatiles ante el cambio continuo del
entorno.

Al respecto, histéricamente el control y la
fiscalizacion se han ejecutado mediante principios
de gestion de calidad que se basan en mecanismos
que regulan y estandarizan los procesos y que
garantizan el cumplimiento de la normativa vigente.
Estos mecanismos han sido y siguen siendo
relevantes en entornos menos complejos; sin
embargo, a futuro esto podria ya no ser suficiente y
se requiere explorar nuevos métodos que permitan
motivar la colaboracion y el aprendizaje continuo
de la administracion para lograr sus resultados en
forma aqil, flexible y eficiente.

Los enfoques propuestos tienen como eje transversal
la generacion de valor publico, el cual se refiere al
valor esencial que las entidades y 6rganos del Estado
estan llamados a generar hacia la ciudadania por
medio de sus servicios, resultados, la confianza y
legitimidad construida. Pero la expande al incorporar
la nocion de que en un Estado pluralista®, como el
costarricense, no existe un Unico valor publico sino
multiples valores publicos®’. Asimismo, reconoce al

56 El caracter pluralista de la sociedad ya se reconocié en la
reforma al articulo 1 de la Constitucion Politica realizada en
2015. En este articulo se establece que Costa Rica es una
Republica democrética, libre, independiente, multiétnica y
pluricultural (destacado no es del original).

57 Una definicion formal de valores publicos corresponde a
aquellos que brindan consenso normativo sobre (1) los derechos,
beneficios y prerrogativas a los que los ciudadanos deberian o no
tener derecho; (2) las obligaciones de los ciudadanos con la
sociedad, el estado y entre si; y (3) los principios en los que
deberian basarse los gobiernos y las politicas. Ver Bozeman, B.

ciudadano como persona sujeta de derechos y no
solo como un usuario o un beneficiario, siendo el
enfoque de derechos descrito anteriormente
relevante y esencia del paradigma del Nuevo Servicio
Publico®®, ademas de reconocer en el servidor
publico su condicion de persona y ser humano.

Los nuevos enfoques de control y fiscalizacion (ver
ilustracion siguiente) estan relacionados
principalmente con las capacidades humanas, el
uso de las tecnologias de informacion y el desarrollo
de las capacidades colectivas, que permiten
identificar nuevas formas de control, mejorar la
forma de realizar los procesos y los productos de
control y fiscalizacion.

Nuevos enfoques de control y fiscalizacion
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(2007). Public Values and Public Interest: Counterbalancing
Economic Individualism. Washington, D.C.: Georgetown
University Press.

58 Este paradigma surge en respuesta a las criticas de la Nueva
Gestion Publica. Ver Denhardt, J. V., & Denhardt, R. B. (2003).
The new public service: Serving, not steering. Armonk, N.Y:
M.E. Sharpe.



4 Enfoque en las capacidades humanas

La evolucion del control, desde la perspectiva
nacional e internacional, ha venido incrementando
la importancia de factores no formales de las
organizaciones como mecanismos para propiciar el
logro de los objetivos. Todo esto bajo un enfoque
mas preventivo, incorporando controles relacionados
con la cultura, los comportamientos, el aprendizaje
y los valores de los miembros de una organizacion y
de quienes interactian con estos. De esta manera
es indispensable posicionar al ser humano como el
nucleo, pues es quien cuenta con la capacidad de
interiorizar experiencias propias y crear nuevas
soluciones para resolver los problemas que
preocupan a la ciudadania.

En este sentido, la cultura organizacional hace
referencia, entre otras cosas, al conjunto de los
valores que orientan el actuar de las personas en la
organizaciéon y como tal tiene una influencia
particular sobre la toma de decisiones. Como se
menciond anteriormente, la transformacion de la
gestion publica requerird al menos una cultura que
favorezca la ética, la innovacion, el aprendizaje, la
anticipacion, la adaptacion, la evaluacién, la
resiliencia, la apertura y realimentacion con la
ciudadania y otros sujetos interesados El estilo de
liderazgo de quienes ejercen roles de direccion
incide de forma importante en el desarrollo de esa
cultura. Una que comprenda el contenido propio de
la funcién publica que se ejerce, que no es otra que
la de brindar un servicio a favor de quienes son la
razon y sustento de la misma, la ciudadania.

Otros elementos no formales que contribuyen al
logro de los objetivos organizacionales son las
competencias, es decir, el conjunto de
conocimientos, habilidades y actitudes de las
personas, requeridos para realizar el trabajo de
manera eficaz y eficiente. Estas competencias
deben evolucionar con las exigencias de la
ciudadania y el comportamiento del entorno, el

cual como hemos mencionado cambia de forma
acelerada. Igualmente importantes son las
capacidades de los equipos y de las organizaciones
para colaborar y trabajar en forma conjunta vy, asi,
potenciar los beneficios de las interacciones en la
toma de decisiones y la mejora continua.

En relacion con lo anterior, el presidente y CEO del
Instituto Global de Auditores Internos, Richard
Chambers, sefiala que el enfoque de los auditores
internos en relacion con la cultura se ha concentrado
en los elementos formales, como por ejemplo los
cédigos de conducta o las politicas de recursos
humanos. Sin embargo, hoy la visién requiere
ampliarse a la evaluacion de conceptos tan
intangibles como la confianza, la ética, las
competencias y los estilos de liderazgo. Agrega
que, la cultura de la organizacion juega un rol
significativo en el éxito o el fracaso de las
organizaciones.

Por otro lado, el enfoque del control y fiscalizacién
centrado en las capacidades humanas busca
maximizar la colaboracion y la cooperacion en el
propio proceso, en sus diferentes etapas, la
planificacion, la ejecucién, la comunicacion vy el
seguimiento. De esta forma, se busca integrar
diferentes visiones de los sujetos involucrados. Esto
permite fortalecer la calidad de los mecanismos y
acciones de control y favorece el involucramiento, la
comprension y el convencimiento para la busqueda
de soluciones conjuntas.

En particular, es fundamental fortalecer la
participacion de la administracion y de la ciudadania
durante las diferentes etapas del control. Su
motivacién durante el proceso y la apropiacién del
conocimiento generado son fundamentales para la
toma oportuna de decisiones y para la
implementacién efectiva de las acciones de mejora.
El ser humano es el Unico actor capaz de gestionar
ante la complejidad, sobre todo a partir de un rol
activo basado en la capacidad de aprender a

aprender, es decir, de identificar y actuar sobre los
elementos que estan bajo el dmbito de control, asi
como desarrollar nuevas formas de pensar, en el
tanto sea necesario para lograr los objetivos bajo
entornos de grandes cambios y en escenarios de
ambigledad y aprendizaje.

De esta manera, los procesos de control vy
fiscalizacion no solo deben lograr un convencimiento
de las oportunidades de mejora, sino que deben
incentivar el aprendizaje continuo de las
instituciones para un mayor entendimiento de las
realidades institucionales y de las potenciales
oportunidades de mejora. En este sentido, los
resultados del control van mas alla de los productos
que genera (informes, oficios, datos) sino que el
proceso mismo puede generar mayor valor si se
aprovecha como espacio de andlisis conjunto, de
autoevaluacion enfocada y de descubrimiento de
nuevas alternativas para resolver los complejos
problemas que enfrenta la gestion publica actual.
Todo esto redundaria en una mayor sostenibilidad
de las mejoras propuestas a partir de hallazgos y
recomendaciones, lo cual evidentemente potencia
la efectividad del control y la fiscalizacion, gracias a
soluciones co creadas en los términos descritos.

Para esto se pueden utilizar técnicas no tradicionales
que permitan realizar procesos basados en las
capacidades de las personas y que permitan fortalecer
los resultados. Un ejemplo de esto serfa la utilizacion
de herramientas de coaching que se podrian
implementar durante los procesos de control y
fiscalizacion. En ambos ejemplos, las técnicas
utilizadas en estas disciplinas podrian lograr un
control y una fiscalizacidon mas empaticos, inclusivos
e interiorizados, de modo que las mejoras
implementadas sean mas acertadas para solucionar
las brechas identificadas y mas sostenibles en el
tiempo.

Todos estos elementos mencionados aprovechan
las enormes capacidades del ser humano que



participa en los procesos de control y fiscalizacion;
los gestores, los sujetos interesados y los actores de
control. Esto ofrece la posibilidad de mejorar de
forma significativa el valor que aportan estos
procesos, particularmente cuando lo que se
pretende resolver es un problema de alta
complejidad, en muchos casos prioritarios para la
ciudadania, como por ejemplo: reduccion de la
pobreza, reduccion de listas de espera, proteccién
de los ecosistemas.

Este enfoque requiere de apertura a nuevas
técnicas, herramientas y conocimientos que
permitan dar mas énfasis al convencimiento, a la
modificacion de comportamientos, al compromiso
y a la prevencion. Lo anterior, en complemento a los
enfoques mas orientados hacia el cumplimiento
normativo, la responsabilidad y los mecanismos de
gestion formales como la estrategia y la estructura
organizacional. Esto permitird tener mayores
opciones para adaptar los procesos de control y
fiscalizacion de acuerdo con la naturaleza del
problema publico, las capacidades de las
organizaciones y el entorno que enfrentan.

5 Enfoque centrado en las capacidades
de la tecnologia y la informaciéon

Como complemento al enfoque anterior, el avance
de las Tl ha venido modificando la forma en que se
realizan el control y la fiscalizacion, situacion que
continuard con mayor fuerza en el futuro. Al
respecto, es posible visualizar procesos mas rapidos
(mayor oportunidad y eficiencia), asi como con
mayores y/o diferentes alcances, con mas
informacion o areas de analisis, métodos diferentes
y alternativos, mayor énfasis en el andlisis cualitativo
o cuantitativo segun la necesidad, entre otros.

El uso de las TI también tiene efectos positivos
sobre la transparencia y la rendicion de cuentas,

pues mediante las plataformas y las herramientas
tecnoldgicas de hoy en dia, se facilita el acceso a los
datos para cualquier interesado, de manera tal que
se reduce la incertidumbre y la ambigledad en la
toma de decisiones.

Particularmente, en el marco del control y la
fiscalizacion en las instituciones publicas, es posible
aprovechar las tecnologias digitales para mejorar,
informar y apoyar las decisiones en beneficio de la
ciudadania, las empresas y las sociedades en
general. Los desarrollos tecnolégicos pueden
fomentar avances significativos hacia una
transformacion mas acelerada y una gobernanza
publica colaborativa que sea capaz de responder a
las necesidades cambiantes con mayor agilidad. Sin
embargo, ello requiere un cambio de paradigma
para adoptar transformaciones bajo estos enfoques,
que propicien la prestacion éptima de servicios
publicos y la creacion de valor, y que a su vez
garanticen la distribucién equitativa de los beneficios.

Bajo esa linea, Archana Shirsat, Directora Adjunta
de la INTOSAI Development Initiative (IDI) sehala®
la importancia de la tecnologia en los procesos de
control y fiscalizacién, en elementos como la
automatizacion de algunas labores repetitivas y
controles automatizables, sin dejar de lado que
persisten habilidades y destrezas humanas que son
irremplazables. Ademas, reconoce la necesidad de
incrementar medios tecnoldgicos que permiten
contar con mayor transparencia.

Tendencias como la analitica de datos, inteligencia
artificial, la robotica y la automatizaciéon de procesos,
crean continuamente formas de hacer mas eficientes
los procesos. Esto también es aplicable a los procesos
de control y fiscalizacion que al basarse en Tl “libera
espacios” para que el recurso humano se oriente a
tareas de mayor complejidad, por ejemplo, en lugar

59 Conversatorio realizado en la Contraloria General de la
Republica el 6 de marzo de 2020.

de dedicar mas tiempo al procesamiento de
informacién este tiempo se puede utilizar para
analizar dicha informacion.

Particularmente, la importancia de la inteligencia
artificial trasciende a la ejecucion eficiente de los
servicios, dado que ayuda a abordar y analizar la
complejidad. En esa linea, José Carlos Machicao
(2019)% indica que “con inteligencia humana vy
diversa, se propone formular modelos sistémicos
mas complejos con ayuda de la inteligencia artificial
para afrontar los problemas que intentan resolver
las politicas publicas; asi como el transito hacia una
gestién  publica evolutiva, en la cual las
organizaciones no se resistan y acepten el cambio
como una condicidon permanente y en ese contexto
propone el perfil del nuevo gestor publico”.

La aplicacion de la inteligencia artificial comprende
conceptos mas especificos como “Machine Learning
o Deep Learning™', sin que ello represente una
sustitucién del papel profesional y de analisis que
éstos realizan en la toma de decisiones. Algunas EFS
la emplean en la deteccion de patrones de
comportamientos en los procesos de compras
publicos que permiten identificar situaciones atipicas
que sean insumo para los procesos de control y
fiscalizacion, que a la vez permita un entendimiento
de complejidad, de manera global y eficiente.

Otra tecnologia que puede brindar grandes aportes
para control y la fiscalizacion es la aplicacién de la
cadena de bloques (blockchain), principalmente en
controles previos relacionados con aprobacion
presupuestaria, transacciones entre instituciones
del gobierno, contratos inteligentes en compras

60 Ortegodn, Machicao. (2019) Complejidad, inteligencia artificial
y evolucién en la gestion publica: Retos y oportunidades.
Huancayo: Universidad Continental. Fondo Editorial.pag. 13

61 Hace referencia a la creacién de maquinas o software capaces
de pensar y aprender de forma semejante a los humanos.
Singularity University (2020). The Exponential Guide to Artificial
Intelligence. Disponible en: https://su.org/resources/exponential-
guides/the-exponential-guide-to-artificial-intelligence/


https://su.org/resources/exponential-guides/the-exponential-guide-to-artificial-intelligence/
https://su.org/resources/exponential-guides/the-exponential-guide-to-artificial-intelligence/

publicas, o controles en tiempo real sobre
transacciones financieras. El internet de las cosas,
por su parte, podria brindar la posibilidad de dar
seguimiento a un procedimiento administrativo o
una obra publica, permitiendo conocer en tiempo
real en qué fase se encuentra la gestion, sus tiempos
y posibles cuellos de botella, para una toma de
decisiones mas oportuna.

Al respecto, el control y la fiscalizacion también
deberdn ser capaces de revisar y evaluar estas
plataformas abiertas apoyadas en tecnologia que
facilitan la prestacién del servicio y la gestién de la
informacion, para esto serdn imprescindibles
conocimientos mas especializados, como por
ejemplo, los conocimientos en arquitectura de
software y seguridad de la informacion.

El enfoque basado en las capacidades de la
tecnologia y la informacion serd cada vez mas
necesario conforme avancen los procesos de
automatizacion y transformacion digital en las
organizaciones publicas. Esto impactard tanto la
forma en que se realiza el proceso y la forma en que
se podrdn comunicar los resultados. La
automatizacion de controles desde la perspectiva
de control interno serd una posibilidad para
fortalecer la razonabilidad en el cumplimiento de
los objetivos. Por su parte, los procesos de
fiscalizacion podran ser mas continuos, con un
alcance mayor e incluso replicables en el tiempo y
en diferentes organizaciones. Finalmente, por
medio de la aplicacion de este enfoque para
colaborar en la mejora de los procesos de las
organizaciones, también sera posible contribuir con
la eficacia y la transparencia de la gestion publica.

6 Enfoque centrado en las capacidades
colectivas

El enfoque centrado en las capacidades colectivas
favorece la vision integral de la Hacienda Publica v,
en ese sentido, se apoya y retroalimenta de los
enfoques centrados en las capacidades humanas y
las tecnoldgicas. A partir del pensamiento sistémico
es posible comprender de mejor manera el
funcionamiento de las organizaciones, sus objetivos,
actores, sus procesos, su entorno y, principalmente,
las relaciones entre todos estos elementos.

En este sentido, el control y fiscalizacién centrado
en las capacidades colectivas se apoya en el andlisis
de las relaciones y no tanto en cada uno de los
componentes de un proceso, organizacion o sector.
Asimismo reconoce que para tener una mejor
comprension de lo que estd sucediendo, es
relevante considerar que los diferentes actores
tienen una perspectiva especifica que aporta valor.

La aplicacién de este enfoque es valiosa para
analizar problemas que son complejos, es decir,
problemas en los que interviene una cantidad
importante de actores que generan un muy alto
grado de interacciones. En este sentido, los procesos
de control y fiscalizacion pueden ser mas efectivos
en el tanto consideren una participacion diversa
en el andlisis y busqueda de cursos de solucion
posibles. Por ejemplo, el uso de la herramienta de
design thinking en los procesos de control y
fiscalizacion, favorece la busqueda de soluciones
innovadoras, pone en el centro a la ciudadania bajo
las premisas de empatia, trabajo en equipo vy
elaboracién de prototipos, en un ambiente mas
ludico, para la busqueda de soluciones innovadoras.

Lo anterior permite avanzar de una concepcién
lineal de causa y efecto en las problematicas que
estudian el control y la fiscalizacion, hacia un
paradigma multidimensional, donde se comprende

que las causas y los efectos parecen integradas, es
decir, los efectos de una problematica pueden ser
también las causas de otra. Asimismo, también
permite identificar la dindmica de la evolucién de
los problemas y a identificar los ciclos de gestién
que pueden ayudar a la organizacion a acercarse o
alejarse del cumplimiento de sus objetivos.

Al respecto Tytti Yli-Viikari (2018)%2, Auditora
General de Finlandia, sehala que los auditores
necesitan informacion y la capacidad de ver una
imagen  mas  amplia, para  comprender
completamente las necesidades de informacién de
los tomadores de decisiones. Los principios basicos
de la auditoria publica seran relevantes en el futuro,
pero es crucial que aumentemos nuestra capacidad
de prever los posibles cambios en los servicios que
brindamos a nuestros grupos de interés a medida
que evoluciona el contexto de nuestro trabajo.

En este sentido, el analisis prospectivo, constituye
una herramienta para el control y fiscalizacién
dentro de este enfoque. Los grandes temas publicos
(educacién, gestion de la deuda, salud, empleo, u
otros) trascienden el corto plazo, por ende, no han
de gestionarse ni controlarse como si lo fueran.
Algunas acciones pueden tomar décadas antes de
que sean visibles sus resultados e impactos, y cabe
entonces preguntarse acerca de las consecuencias
de emprender tardiamente una accion publica. Por
tanto, es de vital importancia la incorporacion de
este tipo de andlisis para apoyar a las organizaciones
en los procesos de prospeccion, prevencion y
anticipacion®.

62 Tytti Yli-Viikari.(2018). The Future of Audit: No Magic Recipes.
Tomado de https://www.intosaicbc.org/the-future-of-audit-no-
magic-recipes/

63 Mintzberg, Hy Jorgensen, J (1995). Una estrategia emergente
para la politica publica. Gestion y Politica Publica, vol I, nim 1.
Primer semestre 1995.
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Finalmente, el andlisis de los riesgos de
gobernanza® también contribuye a incorporar una
vision integral en el control y la fiscalizacion. Estos
riesgos se refieren a los factores asociados con la
complejidad, la incertidumbre y la ambigtiedad que
podrian incidir en la capacidad para promover la
toma de decisiones colectiva para resolver los
problemas del pafs. La capacidad de gestion de la
institucionalidad del pais de estos riesgos es un
factor crucial para poder avanzar en la solucion de
problemas publicos, particularmente para aquellos
que afectan la vida de muchas personas.

7 Conclusiones y recomendaciones

En un entorno complejo e incierto como el que
vivimos, la fiscalizacion y el control se enfrentan a
nuevos retos, el primero de ellos, la capacidad para
comprender la transformacion de la gestién publica
0 bien los cambios a los cuales debe aspirar para asi
poder anticipar escenarios y adaptarse a las nuevas
circunstancias. El control no puede desfasarse de la
realidad, porque pierde sentido y deja de agregar
valor. De hecho, el control mas oportuno es aquél
gue marca la pauta, que tiene en si mismo la
capacidad de ayudar a las entidades a pensar en
caminos distintos.

Pero, conocer a fondo y de manera integral esa
realidad, que puede cambiar muy rapido, exige ajustar
las metodologias de trabajo tradicionales. La vision de
conjunto aparece como algo necesario, porque los
problemas que aquejan la cosa publica tienden a
estar interrelacionados, no afectan necesariamente a
una entidad en solitario, sino que incluso un mismo
problema puede ser atendido por varias instituciones.

64 IRGC. (2005). Risk governance: Towards an integrative
approach.  (International Risk Governance Council). La
gobernanza de riesgo incluye la totalidad de los actores, reglas,
convenciones, procesos y mecanismos relacionados con la forma
en que se recopila, analiza y comunica la informacién relevante
sobre los riesgos y se toman las decisiones de gestién.

Es preciso entonces considerar diferentes perspectivas
e involucrar a los sujetos interesados.

Fiscalizar problemas publicos complejos puede
generar -en el tanto se continden modernizando en
los procesos de trabajo- interacciones entre
instituciones, autoridades, sujetos interesados y con
ello una suma de capacidades que de otro modo no
se lograrfa. Interaccién que con el tiempo puede
escalar a un modelo mas maduro, de verdadera
gobernanza que fortalezca la capacidad del pais de
brindar respuestas certeras, en donde opere una
coordinacion mas amplia entre las instituciones
publicas, la sociedad civil, los actores privados, las
organizaciones sin fines de lucro y los organismos
locales e internacionales en la busqueda de
soluciones participativas.

Enfrentar estos retos exige una vision prospectiva
del sistema de control y fiscalizacion, en el tanto
que, partiendo de tener la satisfaccion del interés
general y, con ello, de la ciudadania como centro,
se busque, ademas de procurar el buen uso de los
fondos publicos, potenciar a las entidades vy
colaborar desde nuestras competencias con la
transformacion que el pais requiere.

Para comprender el sector publico, sus necesidades
mas urgentes actuales y futuras, debemos conocer
y dar seguimiento a las macro tendencias actuales,
entre ellas, cambio demografico, cambio climatico,
el endeudamiento publico, la cuarta revolucion
industrial, la escasez de recursos y la urbanizacion
acelerada, entre otras, sin dejar de lado la
perspectiva de los sujetos auditados y, la perspectiva
integral institucional, cuando del control interno y
de las auditorias internas se trata.

Identificar esas macro tendencias, comprender y
anticipar cambios, requiere auscultar la realidad,
tomar distanciamiento de los hechos y ver las distintas
perspectivas, condicion que favorece laindependencia
de la CGR en su funcién, su auxilariedad de la

Asamblea Legislativa y su esfuerzo por acercarse a la
ciudadania mediante distintos instrumentos como
encuestas y en otras oportunidades el criterio de
expertos en determinadas areas.

En esta oportunidad, los expertos consultados
identifican tareas importantes en la gestion publica,
algunas ya conocidas como el seguimiento continuo
de la forma en la que se brindan los servicios, una
gestién basada en riesgos, plataformas digitales
integradas a servicios publicos y su personalizacion,
una orientacion hacia los resultados, nuevos
esquemas de contratacion de personal publico
basados en competencias, una planificacion
plurianual y prospectiva, una toma de decisiones
basada en datos confiables y el acceso amplio a
datos publicos.

Por su parte, el avance de las Tl ha impactado la
forma en que se realiza la fiscalizacion y el control.
Hacia adelante es posible visualizar procesos mas
rapidos y con mayores y/o diferentes alcances, con
mas informacion o éareas de andlisis, métodos
diferentes y alternativos, mayor énfasis en el analisis
cualitativo o cuantitativo de los datos. El uso de
sistemas favorece la transparencia, al tener acceso a
mas y mejor informacion.

El punto de encuentro de toda esta dindmica es el
talento humano de ahi la importancia de aprender
a administrar de forma distinta temas como la
cultura, los comportamientos, el aprendizaje, el
trabajo en equipo y los valores. A mayor
incertidumbre y complejidad mas necesidad de
contar con funcionarios con pensamiento sistémico
y flexible, enfocados en los temas esenciales y
orientados de forma permanente a un trabajo
colaborativo y al bienestar comun.

En suma, desde el control la CGR tiene retos
importantes que requieren el uso de las Tl pero mas
que eso enfocarnos en las capacidades humanas,
en una cultura que favorezca la ética, la innovacién,



el aprendizaje continuo, la anticipacién y la

colaboracién permanente.

Asimismo, se requiere de un marco legal completo y
coherente, en relacion con lo cual la Asamblea
Legislativa tiene un rol fundamental. No obstante, el
andamiaje legal publico con que cuenta el pais se
caracteriza mdas bien por su dispersion,
inconsistencias y en algunos temas exceso de
detalle, por lo cual, resultaria muy oportuno revisar
cierta normativa con una vision mas integral, de
conjunto, tal y como lo exige el tema de la gestion
financiera, por ejemplo.

En los ultimos anos la CGR ha hecho un esfuerzo
importante por brindar a la AL andlisis puntuales en
temas relevantes a fin de procurar la discusiéon de
ciertos topicos de interés nacional, reconociendo su
papel estratégico y la capacidad de impulsar
cambios y transformaciones desde la produccion
normativa y el control politico.

En linea con los desafios futuros, tal parece que las
iniciativas de ley venideras, tal y como lo dispone la
sana técnica legislativa, deben superar el casuismo
y el exceso de detalle a fin de procurar leyes
generales, concisas, de facil comprension vy
aplicacion para el futuro operador de la norma
como para la sociedad civil. Normas que al no
pretender incorporar todos los escenarios posibles
permitan ser interpretadas conforme a la realidad
del momento y segun los métodos ya previstos, sin
que ello se estime contrario al principio de legalidad,
que no debe confundirse con literalidad. Pero que
claramente satisfagan el interés publico al cual
deben estar abocadas.

En la Memoria Anual de 2018, resaltamos que, de
cara a los desafios que los nuevos tiempos y eventos
imponen, la CGR debe continuar siendo proactiva,
y por tanto anticipando, sugiriendo y aportando
con determinacién y vision estratégica, analizando
con seriedad el entorno para realizar las tareas

encomendadas e informar a los actores
institucionales y ciudadanos que correspondan, de
forma simple y transparente sobre los estudios,
respuestas y alcances de la fiscalizacion. En esta
ocasién, el andlisis ha permitido generar insumos
relevantes respecto de las perspectivas sobre los
retos del controly fiscalizacién ante la transformacion
de la gestion publica en un mundo en disrupcion.

Colocar estos temas dentro de la agenda nacional es
importante porque solo la discusién seria, colaborativa
y propositiva nos permitird construir una vision
compartida en temas de interés nacional y ademas
estar preparados para los cambios que se sucedan.
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Dictamen de

la Liquidacion
del Presupuesto
e Informes de
Evaluacion

Introduccion

En acatamiento de lo establecido en el articulo 181 de la Constitucion Politica, la Contraloria General de la
Republica presenta su dictamen sobre la Liquidacion de ingresos y egresos del Presupuesto de la Republica,
y sobre el Informe de Resultados Fisicos de los Programas Ejecutados —ambos presentados por el Ministerio
de Hacienda-, asi como sobre el Informe de cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo,
presentado por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, todo lo anterior segun lo
establecido en el articulo 52 de la LAFRPP.

En el primer capitulo se presenta el resultado de la auditoria financiera, donde se opina sobre la razonabilidad
de las cifras de los saldos contenidos en la liquidacion presupuestaria de ingresos y egresos, con el objeto
de promover mejoras en materia de registro y fortalecer asi la transparencia. Se discute ademas sobre el
cumplimiento del marco normativo, especificamente sobre el cumplimiento de los principios presupuestarios
de equilibrio y anualidad, asi como la evolucién de los destinos especificos.

En el segundo capitulo, a partir de la realizacion de una serie de auditorias de caracter especial, se
dictaminan los informes de evaluacion relativos al cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo
y a los resultados fisicos de los programas ejecutados del Presupuesto Nacional. Estos contienen la
verificacion del cumplimiento de los criterios normativos vigentes, opinién sobre el contenido del informe,
asi como de la validez de las fichas e instrumentos utilizados, y de la calidad de la informacién reportada
por la administracion.




(( La Contraloria no avala la Liguidacion del Presupuesto
2019 porrazones de pertinenciay calidad de lainformacion
contenida en ella, en particular en materia de
remuneraciones. Asimismo, es imperativo avanzar en el
cumplimiento del principio de equilibrio, lo que requiere
ajustes esfructurales para alcanzar una operacion

financieramente equiliorada. Tampoco avala el Informe

de Resultados Fisicos de los Programas Ejecutados, del
Ministerio de Haciendaq, y se avala parcialmente el Informe
2019 de Balance de Resultados del PNDIP del Bicentenario
2019-2022, elaborado y remitido por MIDEPLAND.



CAPITULO I.

DICTAMEN DE LA LIQUIDACION
DE INGRESOS Y EGRESOS DEL
PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA

1 Dictamen delaliquidacion de ingresos
y egresos del Presupuesto de la Republica

1.1 Dictamen

La Contraloria General de la Republica no avala la
Liquidacion de Ingresos y Egresos del Presupuesto de
la Republica para el ejercicio econémico del 2019 por
el impacto que tiene sobre la pertinencia y calidad de
la informacion contenida en la liquidacion, lo expuesto
en los acapites 1.2.3 “Base de la opinion de la revision
de ingresos” y 1.2.5 “Base de la opinién de la revision
de egresos”. Ademas por lo comentado en relacion
con la autorizacion de cambios de destino de partidas
giradas a municipalidades mediante presupuestos
cerrados, los cuales comprometen el principio de
anualidad. Asimismo, es imperativo avanzar en el
cumplimiento del principio de equilibrio, por lo que
aun es necesario realizar los ajustes estructurales que
permitan alcanzar una operacién financieramente
equilibrada del Presupuesto de la Republica.

1.2 Opinién sobre la razonabilidad de las
cifras de los saldos contenidos en la liquidacion
presupuestaria de ingresos y egresos

1.2.1 Responsabilidades de la Administracion
por la informacién presupuestaria

El Ministerio de Hacienda, en su calidad de 6rgano
rector del Sistema de Administracion Financiera de
la Republica, es el responsable de la preparacién y
presentacion de la liquidacion del Presupuesto de la
Republica del ejercicio econdémico del 2019, de
acuerdo con las disposiciones constitucionales y
legales aplicables.

La administracion es responsable también del
establecimiento del sistema de control interno
pertinente para proporcionar una seguridad
razonable de que el Presupuesto de la Republica se
ejecuta de forma controlada, de tal manera que se
minimice el riesgo de uso indebido de los recursos
publicos y se cumpla con el ordenamiento juridico y
técnico correspondiente. Esto Ultimo aplica tanto
para el Ministerio de Hacienda como para las demas
instituciones que participan en el proceso de
ejecucion del presupuesto.

La Liquidacién de Ingresos y Egresos del Presupuesto
de la Republica fue remitida por el Ministerio de
Hacienda a la Contraloria, mediante el oficio DM-
0197-2020, recibido en la Contraloria General de la
Republica el 29 de febrero de 2020 y sus adjuntos
el 02 de marzo de 2020.

1.2.2 Alcance de la revision de los ingresos

La CGR realizd la auditoria de las partidas de
ingresos  contenidas en la Liquidacion del
Presupuesto de Ingresos de la Republica del ejercicio
econdmico del 2019, mediante la revision de los
Ingresos CorrientesylosIngresosde Financiamiento'.
Dicha auditoria se realizd de conformidad con lo

1 Cabe sefalar, que como parte de la auditoria se evaluaron los
riesgos de representacion errénea de importancia relativa en la
Liquidacion de Presupuesto de la Republica del ejercicio econémico
de 2019, ya sea debido a fraude o error. Al hacer esas evaluaciones
del riesgo, se consider6 el control interno relevante en operacion
en el proceso de ejecucién y control presupuestario, asi como en
la presentacion razonable de esa liquidacién, Unicamente para
efectos de disenar los procedimientos de auditoria que sean
apropiados en las circunstancias, pero no con el fin de expresar
una opinién sobre la efectividad del control interno.

dispuesto en las Normas Generales de Auditoria
para el Sector Publico. Para el caso de los ingresos
corrientes la auditoria se realizd sobre los siguientes
rubros?:

Cuadro 2.1
Gobierno Central

Detalle de las partidas de Ingresos
Corrientes seleccionadas, 2019
(Millones de colones)

Grupo de ingresos Devengado
Total 5.182.379
Impuesto sobre los ingresos y utilidades 1.854.866
Impuesto sobre la propiedad 281.503
Impuestos sobre bienes y servicios 2.501.213
::;s:ine:;(;sni?ssre comercio exterior y transacciones 245 964
Otros ingresos tributarios 6.023
Contribuciones a la seguridad social 77.472
Transferencias corrientes del sector publico 214.795
Transferencias corrientes del sector privado 388
Transferencias corrientes del sector externo 155

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Liquidacion de Ingresos 2019,
remitida por el Ministerio de Hacienda mediante oficio DM-0197-2020
de fecha 26 de febrero de 2020.

2 La seleccion de las partidas auditadas se realizd utilizando un
calculo de materialidad cuantitativa del 1,5% del total de los
ingresos (¢10.691.362 millones), resultando un monto de
¢160.370 millones.



La recaudacion de las partidas pertenecientes a
ingresos corrientes auditadas, representan el 98,5%
del total de ingresos corrientes ejecutados durante
el ejercicio econémico del 2019, el cual ascendié a
¢5.262.601 millones (¢4.925.246 millones en
2018). En la ejecucion de la auditoria, se tomo en
consideracién la informacion que suministran los
sistemas informaticos que sirven de soporte para la
captura de la informacién (sistemas Tributacion
Digital, Tecnologias de Informacién para el control
Aduanero -TICA-, Sistema de Liquidacion de
Impuestos -ILI-, etc.), asi como informacion de la
Contabilidad Nacional, del Banco Central de Costa
Rica, de la Direccién de Recaudacion de la Direccion
General de Tributacion (DGT), de la Unidad de
Control de Ingresos de la Tesoreria Nacional y del
Departamento de Estadisticas y Registro de la
Direccion General de Aduanas (DGA).

Por otra parte, en relacion con los ingresos de
financiamiento, las partidas seleccionadas fueron
las siguientes:

Cuadro 2.2
Gobierno Central

Detalle de Partidas de Financiamiento seleccionadas, 2019
(Millones de colones)

Subgrupo de Financiamiento Devengado
Total 5.328.385
Colocacién de Titulos Valores 4.075.844
Préstamos directos 390.742
Colocacién de Titulos Valores en el exterior 861.720
Recursos Vigentes Anteriores 79

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Liquidacion de Ingresos
2019, remitida por el Ministerio de Hacienda mediante oficio
DM-0197-2020 de fecha 26 de febrero de 2020.

Las partidas seleccionadas representan el 100% del
presupuesto efectivo de ingresos de financiamiento

correspondientes al ejercicio econémico de 2019,
¢5.328.385 millones (¢4.084.522 millones en
2018).

1.2.3 Base de la opinién de la revision de
ingresos

a) En relacion con la revision del rubro de ingresos
corrientes, se determind lo siguiente:

i)  Los montos de ingresos percibidos por
concepto de ingresos tributarios y de
ingresos no tributarios, que se presentan en
la Liquidacion del Presupuesto del periodo
2019, estan mal clasificados. Esto debido a
que la suma de ¢16.390 millones,? percibida
por concepto de intereses moratorios, fue
registrada en las subpartidas de ingresos de
los impuestos que los originaron, dentro de
los “Ingresos Tributarios” (¢17.555 millones
en 2018). Al respecto, el Clasificador de
Ingresos del Sector Publico establece, que
los ingresos por concepto de intereses
moratorios por atraso en las obligaciones
tributarias, son Ingresos no Tributarios que
deben registrarse en la subpartida “Intereses
moratorios por atraso en pago de
impuestos”.

Sobre el particular, la Contabilidad Nacional
ha manifestado a la Contraloria General, que
dicha situacién se presenta debido a que el
registro de dichos intereses se realiza con la
informacion que se obtiene de los sistemas
“Informacién y Liquidacion de Impuestos
(ILh" 'y “Tributacién Digital (TD)", cuyo
administrador es la Direccion General de
Tributacién; que ha indicado, que dichos
sistemas (ILI y TD), no cuentan con la
facilidad para clasificar el monto total

3 Intereses recaudados en el periodo 2019 para todos los
Impuestos Tributarios incluyendo las retenciones segun oficio
DR-0017-2020 del 04 de febrero de 2020.

recaudado en principal e intereses; y no
cuentan con el recurso humano suficiente
para hacerlo manualmente.

i) De la comparacion entre los registros de los
ingresos percibidos por medio del Sistema ILI
con los reconocidos en el SIGAF, para el
periodo 2019, se identificaron errores de
clasificacién por ¢1.792 millones, los cuales
guedaron registrados en la subclase Ingresos
no Tributarios, partida “Ingresos varios no
especificados”, siendo lo correcto registrarlos
en las partidas de Ingresos Tributarios.

Sobre el particular, la Contabilidad Nacional
manifesté* que la interfase del ILI para los
nuevos rubros de impuestos generados por
la “Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas”, N° 9635, fueron parametrizados

en la partida “Ingresos varios no
especificados” y por error no se reclasificaron
en las partidas creadas para dichos

impuestos. Sin embargo, a partir del mes de
febrero y marzo de 2020 se corrigio la
parametrizacién de las partidas.

i) En la partida “Impuesto sobre los ingresos y
utilidades de las personas juridicas del Sector
Privado” se registré por error un saldo de
¢3.158 millones, producto de la aplicacién
de disposiciones relativas a las amnistias
concedidas en la Ley N° 9635° siendo lo
correcto  registrarlos  en las partidas
“Sanciones Administrativas y Otros (Ley
7092)" (¢1.206 millones), “Impuesto sobre
Ventas Bienes Servicios de Importacion”
(¢1.814 millones) y en el “Impuesto sobre
Valor Aduanero Mercancia (1%)” (¢138
millones), ocasionando que los saldos se
presenten sobrevaluados y subvaluados.

4 Correos electronicos de la Direccién General de Contabilidad
Nacional del 18 y 28 de febrero y 16 de marzo de 2020.
5 Articulos transitorios VI y XXIV del Titulo V.



Lo anterior, obedecié®, a que tanto la
Direccion General de Tributacion como la
Direccion General de Aduanas no informaron
ni suministraron a la Contabilidad Nacional,
la informacién respectiva para realizar los
registros correspondientes de acuerdo con la
naturaleza de la recaudacion por tipo de
impuesto.

Ademas, los informes recibidos por parte del
Ministerio de Hacienda, no revelan el detalle
de la recaudacién por concepto de amnistia
segln tipo de impuesto, y no lo hacen como
parte del andlisis de la liquidacion de ingresos,
sino de forma parcial como parte de las notas
a los estados financieros del afno 2019, y en el
Informe de resultados fisicos de los programas
ejecutados del mismo ejercicio econémico. Lo
anterior es relevante para efectos de
transparencia y rendicién de cuentas.

iv) En la partida "Derechos arancelarios a la
importacion (DAI)” se registra un saldo total
de ¢1.473 millones, de los cuales no se tiene
certeza sobre si el ingreso corresponde al
impuesto del DAl o a otro impuesto. Ademas,
podrian ser ingresos que pertenecen a otras
instituciones, los cuales se les deben girar
posteriormente, lo que implica que su
registro no proceda por no corresponder a
un ingreso de la Republica. Lo anterior,
produce incertidumbre sobre la razonabilidad
del registro realizado. Esta situacion se
presenta debido a que desde que un usuario
realiza el deposito en la entidad recaudadora,
por talones de oficio, regularizacion o
adquirencia (pago con tarjeta), no se
identifica a cudles impuestos corresponden,
tampoco la Contabilidad Nacional puede
conciliar con la informaciéon que remite la

6 Correos electrénicos de la Direccion General de Contabilidad
Nacional del 28 de febrero y 23 de marzo, y de la Direccién de
Recaudacion del 16 de marzo de 2020.

Direccion General de Aduanas por los errores
que el proceso presenta en la parte de
digitacién.

Sobre el particular, la Contabilidad Nacional”
ha enviado reportes a la Direccién General
de Aduanas (DGA) sobre las inconsistencias
presentadas, las cuales estan siendo
analizadas por dicha Direccion.

v) Al 31 de diciembre de 2019 se registr6 de
mas ¢8.206 millones en la liquidacion
presupuestaria®, producto de la diferencia
entre los depdsitos realizados por el Instituto
Nacional de Seguros al Ministerio de
Hacienda, por concepto del Impuesto sobre
la Propiedad, por la cancelacion de la
recaudacion de los ultimos dias del mes de
diciembre de 2019, efectuados el 2 y 9 de
enero de 2020 (¢57.200 millones),
reconocidos en el afio 2019, y a los depdsitos
realizados el 3y 9 de enero 2019 (¢49.003
millones), registrados en el periodo 2018.

Al respecto, la Direccion General de
Contabilidad Nacional, sefalé® que el
registro se realiza con base efectivo. Sin
embargo, los ingresos provenientes del
impuesto sobre la propiedad de vehiculos
recaudado por el INS, se registran para que
este quede en la liquidacion del periodo que
corresponde y no cuando ingresa el efectivo;
tratamiento, que a criterio de la Contraloria
General, no es consistente con la base de
registro de otros ingresos. Adicionalmente la
DGCN indicd, que su criterio es que se debe

7 Correo electrénico de la Direccién General de Contabilidad
Nacional del 28 de febrero de 2020.

8 Partidas Impuesto sobre Propiedad Vehiculos, Aeronaves y
Embarcaciones por ¢8.330 millones, Impuestos Internos por
-¢19 millones, Intereses Moratorios por atraso en pago de
impuestos por ¢15 millones, Timbre de Fauna Silvestre Ley N°
7317 por ¢67 millones y Comisién y gasto por Serv financieros y
comerciales por ¢187 millones.

9 Oficio DCN-0045-2020 del 16 de enero 2020.

tener uniformidad con los registros para
tener una sola base, aspecto que actualmente
estd en proceso de analisis.

b) En relacién con la revision del rubro de ingresos
por financiamiento, se determiné lo siguiente:

De los ingresos por financiamiento reconocidos como
parte de los “Recursos de Vigencias Anteriores”, se
omiti6 registrar la suma de ¢2.765 millones
correspondiente a superdvits obtenidos en periodos
anteriores, producto de donaciones recibidas, asi
como un sobrante del préstamo relacionado con el
Proyecto Bajos de Chilamate-Vuelta Kooper, de la
Corporacion Andina de Fomento; del presupuesto
aprobado por ¢2.844 millones, Unicamente se
devengd ¢79 millones. Lo anterior, se opone al
Principio Presupuestario de Universalidad e Integridad,
el cual, senala que el presupuesto deberd contener
de manera explicita, todos los ingresos y gastos
originados en la actividad financiera, que deberan
incluirse por su importe integro.

Al respecto, la Direccién General de Contabilidad
Nacional indicéd™ que la ejecucién del ingreso se
realizaba cuando se incorporaba la modificacién
presupuestaria en un presupuesto extraordinario.
Sin embargo, hubo recursos que se incorporaron en
el presupuesto ordinario que la Contabilidad omitié
revisar, por ello no los ejecuto a nivel de ingreso.

1.2.4 Alcance de la revision de egresos

La auditoria comprendio la revision de las partidas
presupuestarias de egresos contenidas en la
Liquidacion del Presupuesto de la Republica del
ejercicio econdmico del 2019, segun se consigna en
el siguiente cuadro.

10 Oficio DCN-0279 del 23 de marzo de 2020 y correo
electronico suscrito el 24 de marzo de 2020 por el Coordinador
de la Unidad de Registro Presupuestario.




Cuadro 2.3
Gobierno Central

Detalle de partidas de egresos seleccionadas, 2019
(Millones de colones)

Intereses y Activos  Transferencias Transferencias

Devengado Remuneraciones Servicios Amortizacién

Comisiones Financieros  Corrientes de Capital
Totales 9.118.587 2.304.084 152.745  1.521.774 31.907 2.359.067 594.328 2.154.682
Ministerio de 46.547 9.299 2.148 0 0 19.224 15.876 0
Ambiente y Energia
Ministerio de 2.553.217 1.491.137  27.294 0 0 992.729 42.057 0
Educacion Publica
Ministerio de 195.572 63334  33.024 0 31.907 4.598 62.710 0
Hacienda
Ministerio de Justicia ;9 45 88.405  16.055 0 0 13.240 1.845 0
y Gracias
Ministerio de Obras
Pablicas y 567.919 41562 13.156 0 0 51.661 461.540 0
Transportes
Ministerio de Salud 303.916 45.031 6.913 0 0 244.659 7.313 0
Ministerio de 211.505 185.289  21.420 0 0 4.796 0 0
Seguridad Publica
Poder Judicial 427.978 380.027  32.735 0 0 12.229 2.987 0
Regimen Especialde ;1 ¢ 550 0 0 0 0 1.015.931 1/ 0 329
Pensiones
servico de la Deuda 5 76 45, 0 0 1.521.774 0 0 0 2.154.353

Publica

1/ La partida de Transferencias Corrientes asciende a un monto de ¢1.030.113 millones, sin embargo las Pensiones no contributivas por ¢7.518
millones como las Indemnizaciones por ¢6.664 millones, no fueron consideradas para revisién de conformidad con la materialidad calculada.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Liquidacion de Egresos 2019, remitida por el Ministerio de Hacienda mediante oficio DM-0197-2020 de fecha
26 de febrero de 2020.

La seleccion de las partidas de egresos revisadas y las entidades en las que se efectud la auditoria se basé
en criterios de materialidad'. Cabe sefalar que algunas partidas fueron consideradas para el estudio
debido a su riesgo inherente'?. Es pertinente sefalar que en el afno 2019 la suma devengada del Presupuesto
de Egresos de la Republica ascendié a ¢€10.035.182 millones (¢8.794.666 millones en 2018), por lo que el
monto que fue objeto de estudio en las partidas antes citadas corresponde al 90,9% del total devengado.

11 Esta se definid en razon del 1,5% del presupuesto de egresos total devengado, obteniéndose un monto de materialidad de
¢150.527 millones. Como parte de la auditoria se seleccion6 adicionalmente el Ministerio de Ambiente y Energia considerando
criterios cualitativos.

12 Cabe senalar, que como parte de la auditoria se evaluaron los riesgos de representacién erronea de importancia relativa en la
Liquidacion del Presupuesto de la Republica del ejercicio econdmico del 2019, ya sea debido a fraude o error. Al hacer esas evaluaciones
del riesgo, se considerd el control interno relevante en operacién en el proceso de ejecucién y control presupuestario, asi como en la
presentacion razonable de esa liquidacion, Gnicamente para efectos de disenar los procedimientos de auditoria que sean apropiados
en las circunstancias, pero no con el fin de expresar una opinién sobre la efectividad del control interno.

La auditoria se llevéd a cabo de acuerdo con las
Normas Generales de Auditoria para el Sector
Publico promulgadas por esta Contraloria General.

1.2.5 Base de la opinion de la revision de
egresos

En lo relativo a los salarios de los Ministerios
verificados en la auditoria, se evidencia un riesgo
inherente en la aplicacién de la nominalizacion en el
sistema Integra, relacionados con la incorporacion
manual de movimientos de personal por medio de
nombramiento, ascenso, descenso y reajustes
originados por estudios de sueldos o reconocimiento
de un incentivo conocido como “reajuste de
sobresueldos”; asi como las inconsistencias en la
parametrizacién de incentivos salariales, incluyendo
anualidad. Las cuales las instituciones valoraron en
su momento y ajustaron y otras se encuentran en
proceso de esos andlisis y ajustes. A continuacion se
detallan algunas situaciones identificadas por
Institucion:

a) Respecto de la partida de Remuneraciones
correspondiente al Ministerio de Educacién
Publica (MEP), cuyo gasto devengado ascendio
a €¢1.491.137 millones (¢1.423.587 millones en
2018), segun la Liquidacion del Presupuesto del
ejercicio econémico del 2019, se observé que
existen situaciones que generan incertidumbre
sobre la exactitud, integridad y valuacion del
saldo de esa partida, relacionadas con los
siguientes aspectos:

i) Persiste la problematica en relaciéon con
la generacion de las “Posibles Sumas
Giradas de Mas (PSGM)”, a pesar de los
esfuerzos que ha venido efectuando el
Ministerio, las cuales alcanzaron al 31 de
diciembre de 2019, la suma acumulada de
¢50.580 millones, con un incremento de
¢2.646 millones (6%) con respecto a la suma



acumulada al 31 de diciembre de 2018
(¢47.934 millones).

Esta situacion origina una ardua labor
administrativa que consiste en realizar
estudios técnicos para determinar cuanto de
esas PSGM, son realmente “Sumas Giradas
de Mas” (SGM), para posteriormente
ejecutar las acciones para su recuperacion.

Al 31 de diciembre de 2019, el saldo de las
SGM (¢34.432 millones) alcanzé el 68% de
las PSGM (¢50.580 millones), aumentando
un 2% respecto del afno 2018 en el que las
SGM representaron un 66% de las PSGM
para ese ano, seguin se detalla en el siguiente
cuadro:

Cuadro 2.4
Ministerio de Educacion Publica

Detalle de saldos reales de las SGM determinadas mediante
estudios técnicos, al 31 de diciembre de 2019
(Millones de colones)

Saldos Acumulados

Ejercicio Posibles Monto real Porcentaje
Econémico registros determinado dete:‘::ilnado
PSGM SGM
2011 23.020 8.715 38%
2012 26.486 10.613 40%
2013 30.248 12.401 41%
2014 34.431 15.352 45%
2015 38.894 18.517 48%
2016 42.074 22.921 54%
2017 45.609 28.166 62%
2018 47.934 31.840 66%
2019 50.580 34.432 68%

Fuente: Elaboracién Propia con base en la informacion suministrada por
la Direccién de Recursos Humanos.

Cabe indicar, que del saldo acumulado de SGM
determinadas al 31 de diciembre de 2019 (¢34.432
millones), la Direccion de Recursos Humanos ha
recuperado ¢25.284 millones (¢22.460 millones en
2018).

De acuerdo con la revision efectuada, la
Administracion ha indicado que la generacion de
las PSGM, sigue presentandose principalmente
debido a lo siguiente':

+ La falta de desconcentracion del registro de los
movimientos de personal que afectan la planilla
salarial del MEP, en las 27 Direcciones Regionales
de Educacién (DRE) existentes, ocasionando
que dicho registro no sea inmediato, sino que
los centros educativos y las Direcciones
Regionales se tarden en la preparacién de la
documentacién respectiva para generar los
movimientos de personal, y su envio a las

oficinas  centrales del MEP, para su
procesamiento e inclusiéon en el sistema
INTEGRA 2.

« En este sentido, el MEP ejecutd en el 2015, la
desconcentracion en las DRE de las consultas
de los movimientos de personal, y a partir de
enero del 2016, inicid en 10 Direcciones
Regionales la desconcentracion del registro de
varios tipos de movimientos de personal que
afectan la planilla. Sin embargo, el registro en
el Sistema INTEGRA de los nombramientos
mayores a 35 dias que representan la mayor
cantidad de movimientos, ain son efectuados
en las oficinas centrales, es decir aun se sigue
enviando la papeleria fisica para su registro en
el sistema.

13 Estos aspectos fueron evidenciados por la Contraloria General
en los informes DFOE-SOC-IF-20-2014 del 19 de diciembre de
2014 y DFOE-SOC-IF-00019-2018 del 30 de noviembre de 2018,
los cuales mantienen disposiciones pendientes de ser cumplidas.

« En el periodo 2019, se mantuvo la situacién
relacionada con nombramientos de personal, a
partir de las estimaciones de matricula remitidas
por los directores de los centros educativos,
unos meses antes de iniciar el curso lectivo, las
cuales en la realidad no son alcanzadas,
generando esto PSGM a docentes que fueron
nombrados y no impartieron el total de las
lecciones.

+ Se continud con la practica de emitir acciones
de personal a partir de la fecha de nombramiento
de los funcionarios, con el fin de anular
movimientos erréneos de personal, situacion
gue genera un pago, que en su totalidad se
traslada al proceso de cobro de PSGM, para su
posterior estudio técnico.

Sobre esta tematica, el Ministerio ha realizado
esfuerzos para intentar reducir la generacion de las
PSGM, durante los Ultimos anos (2014 en adelante),
relacionado con:

+ La puesta en operacion desde el 2014 del
sistema automatico para el pago de las planillas
del MEP (Sistema INTEGRA 2) y desde el ano
2015, entre otros mecanismos de control,
como topes de lecciones para cada centro
educativo de secundaria, con base en
pardmetros  establecidos 'y  cantidades
presupuestadas, lo cual ha permitido efectuar
un cierto control a la cantidad de lecciones que
se pagan a los funcionarios por centro
educativo.

+ Se han desarrollado interfaces entre INTEGRA 2
y aplicaciones de otras instituciones, como el
Tribunal Supremo de Elecciones (TSE) y la Caja
Costarricense del Seguro Social (CCSS), lo cual
posibilita registrar de una manera mas oportuna
los decesos de funcionarios, asi como las
incapacidades emitidas por la CCSS.




+ Se disminuyeron los tiempos de procesamiento
de la informacién relativa a movimientos de
personal en oficinas centrales, pues mientras
que con el sistema anterior (SIGRH), se tardaba
aproximadamente entre una y dos semanas
dicha labor, con el sistema INTEGRA 2, dicho
tiempo se redujo a tres horas.

ii) En relacion con la conversion de
incentivos' a montos nominales fijos, se
determiné que el Ministerio, en la partida “E-
00399” denominada “otros incentivos
salariales” y conforme lo establece el
clasificador por objeto del gasto registra 81
incentivos, de los cuales 50 fueron
nominalizados a inicios del 2019, quedando
pendientes de nominalizar en ese periodo 31
recargos salariales y ampliaciones de jornada,
lo cual incumple con lo dispuesto en la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas'®, N°
9635 especificamente con lo estipulado en el
articulo 54, que establece que cualquier otro
incentivo o compensacion existente a la
entrada de vigencia de dicha Ley que esté
expresado en  términos  porcentuales,
cambiara a un monto nominal fijo.

Sobre esta tematica, las autoridades de la
Direccion de Recursos Humanos en
coordinacion con el Ministerio de Hacienda,
el MIDEPLAN vy la Direccion de Servicio Civil
acordaron que por la complejidad de la
planilla salarial del MEP y la gran cantidad de
diversos incentivos salariales, la
nominalizacion de dichos componentes
salariales se dividiria en tres etapas, la
primera correspondiente a los recargos
salariales aplicables al titulo Il de Servicio

14 Se aclara que el término “incentivos” corresponde
estrictamente a la denominacién presupuestaria vigente seguin
el clasificador por objeto del gasto elaborado por el Ministerio de
Hacienda.

15 Publicada en el alcance N°. 202 de la Gaceta N°. 225 del 4 de
diciembre de 2018.

ii)

Civil, ejecutada tal y como se comentd
anteriormente en el 2019, y las dos etapas
restantes  correspondiente a  recargos
salariales del titulo | de Servicio Civil y
ampliaciones de jornada por ejecutar en el
transcurso del 2020.

Al respecto, cabe sefalar que, en el transcurso
de esta auditoria, la Administracion Activa
aplicd la nominalizacion de 29 incentivos
adicionales (llamados asi segun la partida
presupuestaria), por lo que Unicamente se
encuentran pendientes 2 incentivos, que se
espera sean nominalizados en el plazo
restante del ejercicio econémico en curso.

En lo atinente a carrera profesional, la
Contraloria General tuvo una limitacion al
alcance debido a que no se tuvo acceso a
toda la informacién para realizar la revision,
situacion que se presenta desde el afio 2018.
De acuerdo con informacién suministrada
por la Direccion de Recursos Humanos del
MEP, aproximadamente el 68% de los 118
mil reclamos administrativos planteados por
funcionarios estan relacionados con sumas
adeudadas por componentes salariales de
carrera profesional. Segun informé dicha
Direccidn, se tardarian aproximadamente 11
anos en resolver todos estos casos, situacion
que origina que los funcionarios eleven los
reclamos ante las instancias judiciales
correspondientes, en donde se les ha dado
la razén en la mayoria de los casos'®.

b) En relacién con la partida de Transferencias

Corrientes contenida en el presupuesto de los
Regimenes Especiales de Pensiones administrados
por la Direccion Nacional de Pensiones (DNP) y la
Junta de Pensiones del Magisterio Nacional
(JUPEMA), se determind lo siguiente:

)

En relacién con las sumas giradas de mas,
en el pago de pensiones de los regimenes
especiales administrados por la DNP, persiste
la falta de oportunidad en la identificacion
de los casos en el que el derecho de la
pension se extingue debido a caducidad del
derecho o fallecimiento del pensionado, asi
como en las gestiones de recuperacion de
los sobrepagos.

Como consecuencia de lo anterior, al cierre
del 2019 el saldo acumulado de sumas
giradas de mas ascendié a ¢3.277 millones'’,
suma que evidencia un incremento de ¢731
millones con respecto al 2018 (29%).
Asimismo, se determind que del total de
dicha cifra, el 51% se encuentra para tramite
de cobro por parte del Ministerio de
Hacienda, el 37% es responsabilidad del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
(Organo  Director  del  Procedimiento
Administrativo y Nucleo de Gestion de
Pagos) y el restante 12% se encuentra en
trdmite por parte de otras instancias; no
obstante, en los Ultimos tres anos se ha
recuperado Unicamente alrededor de un 5%
del saldo acumulado al 31 de diciembre de
2019 (¢159 millones).

Por otro lado, en el caso del Régimen
Transitorio de Reparto (RTR) administrado
por JUPEMA, el monto acumulado de sumas
giradas de mas a esa misma fecha es de
¢221 millones, de las cuales ¢15 millones
corresponden al periodo 2019. Cabe indicar
que durante el ano 2019 se recuperé un
total de ¢35 millones.

Sobre el particular, la DNP se encuentra en
proceso de implementacién de acciones que

16 Resolucion MEP-1806-2019 del 23 de agosto de 2019.

17 Al cierre de cada afo el saldo de sumas giradas de mas en los
regimenes administrados por la DNP fue de: ¢1.969 millones -
2015, ¢2.143 millones - 2016, ¢2.530 millones - 2017 y ¢2.560
millones - 2018.



permitan atender situaciones identificadas
por este Organo Contralor en afos
anteriores'®, relacionadas con la deteccidon
oportuna de los causahabientes que no
cuentan con la condicién de estudiante
regular, definicion de validaciones
automaticasen el Sistema de Revalorizaciones
y Planillas. Ello con el fin de restringir la
posibilidad de incluir porcentajes de pension
superiores a los permitidos en los casos de
pensiones originales y traspasos; y, controles
para que la identificacion de pensionados
fallecidos cubra todos los  decesos de
pensionados.

Respecto del gasto devengado en el periodo
2019 por concepto del pago de las cuotas
estatal y del fondo de pensiones al
Seguro de Enfermedad y Maternidad
(SEM) de la Caja Costarricense del Seguro
Social (CCSS), correspondientes a los
regimenes  especiales de  pensiones
administrados tanto por la DNP como por
JUPEMA, el cual ascendido a ¢63.901
millones, se determind que existe
incertidumbre sobre su razonabilidad.

Lo anterior, debido a que entre los anos
1992y 2019 se exonerd a personas jubiladas
de la contribucion al SEM. El citado
tratamiento se aplic6 con base en la
interpretacion realizada inicialmente por la
CCSS en el ano 1992, sobre la aplicacion de
articulo N° 1 de la “Ley Interpreta Ley 5905
de 26 de mayo de 1976, N° 6230”, en la
cual se avala el otorgamiento de la exencion,
a los jubilados que también contaban con
una pension del Régimen de Invalidez, Vejez
y Muerte (CCSS). Sin embargo, en el aho
2014, dicho criterio fue modificado,
solicitdndose a la DNP y JUPEMA su

18 Disposiciones 4.8 y 4.11 del
IF-00017-2016 y 4.7 del informe N° DFOE-EC-IF-00017-2017.

informe N° DFOE-EC-

if)

suspension, lo cual fue atendido. No
obstante, se mantuvieron hasta octubre de
2017 en el caso de los jubilados de la DNPy
hasta noviembre de 2019 para los jubilados
de JUPEMA.

Sobre dicha exencidn, la Sala Constitucional
ha emitido varios votos en los que dispone
su restitucion. Por lo que la DNP y JUPEMA
han gestionado consultas sobre el
tratamiento del tema a instancias externas,
tales como Ministerio de Hacienda, CCSS y
Procuraduria General de la Republica. Sin
embargo, a la fecha no se cuenta con el
criterio de esas Instituciones sobre las
solicitudes planteadas, por lo cual esto se
encuentra pendiente de definicion.

En relacion con las pensiones de los
regimenes especiales administrados por la
DNP, durante el periodo transcurrido entre los
anos 1996 y 2016, no se realizaron las
revalorizaciones de los montos de pension
otorgados, de acuerdo con las metodologias
especiales, establecidas en los marcos
normativos aplicables a los regimenes
especiales de Comunicaciones, Hacienda y
Poder Legislativo, Obras Publicas y del Registro
Nacional, sino que se actualizaron con base
en el método de Costo de Vida al Monto™.

En virtud de lo anterior, la DNP ha venido
realizando estudios individuales a los
jubilados para determinar el monto de
pension actual, considerando esas
revalorizaciones. No obstante, existen
limitaciones de informacion y de tecnologia
gue hanimpedido la actualizacién automatica
de los regimenes citados de conformidad con
las metodologias especiales®.

19 Metodologia vigente a partir del mes de agosto de 2016.
20 DNP-OF-213-2020 (7987-2020) del 18 de marzo de 2020.

Asi las cosas, si bien el rubro devengado en
la liquidacion presupuestaria de la DNP por
¢89.485 millones fue lo pagado a los
jubilados de los regimenes indicados
anteriormente, la imposibilidad de actualizar
el monto de las pensiones de acuerdo con
lasmetodologiasespecialescorrespondientes,
constituye una limitante para determinar la
razonabilidad del monto pagado de esas
pensiones.

¢) En lo que respecta al Poder Judicial, el gasto
devengado por concepto de “Remuneraciones”

ascendié a

¢380.027 millones, segun la

Liquidacion del Presupuesto de la Republica del
ejercicio econémico del 2019. Sin embargo, a la
fecha de la auditoria existen situaciones que
generan incertidumbre sobre la exactitud vy

valuacion del saldo de esa partida,

estas

situaciones estan relacionadas con el célculo de
los incentivos salariales y el uso de plazas de
funcionarios en el Poder Judicial, las cuales se
describen a continuacion:

)

Con respecto al cdlculo de los incentivos
salariales, el Poder Judicial no realizd la
conversiéon de incentivos a montos nominales
fijos durante el periodo 2019, segun lo
establecido en la Ley 9635.

La Contraloria General de la Republica dispuso
al Poder Judicial ajustarse a la Ley No. 9635
mediante oficio N° DFOE-PG-0739 (20404),
que quedara en firme el pasado mes de
febrero, segun resolucion R-DC-13-2020 de
las 15:00 horas del 25 de febrero de 2020.
Por su parte, la Corte Plena -articulo VIII de la
Sesién N°10-2020- acordd implementar la
citada ley, entre otras cosas, en lo que a
nominalizaciéon de incentivos salariales se
refiere. Para ello, la Presidencia de la Corte
elaboré una serie de planes de trabajo entre
cuyas actividades se menciona la realizacién




de estudios juridicos sobre la “aplicacion de
Ley 9635 retroactiva del 04/12/2018 al
31/12/2019"2'.  Adicionalmente,  existen
diversas acciones a nivel judicial, dentro de las
cualesdestacalaacciéndeinconstitucionalidad
que se tramita bajo el expediente 19-015543-
0007-CO, asi como acciones de amparo y
actuaciones en sede laboral cuyos resultados
podrian incidir de forma directa en el saldo de
la partida de remuneraciones. Dicha situacion
provoca incertidumbre, lo que impide emitir
una opinion.

i) Del analisis de la base de datos que respalda
el gasto devengado por concepto de salarios
pagados a cada funcionario del Poder
Judicial durante el periodo 2019, se
determind que de las 12.627 plazas activas
en la institucion, 9.633 plazas (76%)
corresponden a plazas vinculadas a mas de
un funcionario, de las cuales, 1.848 plazas
se realizaron pagos simultaneos a
funcionarios por mas de 7 meses; y para 120
plazas dichos pagos se aplicaron de esa
forma durante los 12 meses del afo.

Lo anterior se presenta debido a los
movimientos de personal que se realizan en
el Poder Judicial, en su mayoria sustituciones,
que se fundamentan en la Ley Orgénica del
Poder Judicial®? y en el Acta 106 del 5 de
diciembre de 2019 del Consejo Superior. Sin
embargo, no fue posible verificar que las

21 Oficio 36-P-2020 y sus anexos, del 31 de enero de 2020
suscrito por el Presidente de la Corte Suprema de Justicia.

22 Articulo 42 en el cual se indica que “ Cuando un servidor
judicial sea incapacitado por enfermedad, la Direccién Ejecutiva
tramitard la licencia con goce de sueldo...”, asi como en el
articulo 44 el cual establece que “...En casos muy calificados y
para asuntos que interesen al Poder Judicial, la Corte podra
conceder licencias con goce de sueldo o sin él a los Magistrados
y el Consejo a los demds servidores hasta por un afo prorrogable
por periodos iguales, a fin de que los servidores judiciales se
desempefien temporalmente en otras dependencias del Estado,
o bien cuando les encargue labores y estudios especiales...”

transacciones generadas respondieran a la
regulacion indicada, asi como a mecanismos
que permitan al Poder Judicial garantizar el
control y supervision necesarios para su
correcta implementacién. Ello debido a que
la Administracion indic6?® que la verificacion
de la informacion conlleva una exhaustiva
investigacion, consultas a las bases de datos
de salarios, movimientos de personal,
acuerdos de Corte Plena y Consejo Superior,
lo que impide obtener un conocimiento
razonable de dichas transacciones.

d) En relacién con la partida de “Remuneraciones”

del Ministerio de Justicia y Paz, cuyo saldo
ascendié a ¢88.405 millones, segun la Liquidacion
del Presupuesto de la Republica del ejercicio
econémico del 2019, existen situaciones que
generan una incertidumbre sobre la exactitud,
integridad y valuacion del saldo de esa partida,
relacionadas con la conversion de incentivos a
montos nominales fijos. Al respecto, se determiné
lo siguiente:

i) El Ministerio realizd pagos de enero a junio
de ese mismo ano, sin contemplar los
cambios en el sistema Integra®* sobre la
nominalizacion de los incentivos que estaban
expresados en términos porcentuales,
conforme lo establecido en la citada Ley
9635. Lo que podria haber generado posibles
sumas giradas de mas o pagado de menos.

i) La Administracion se encuentra analizando y
ajustando las  inconsistencias en la
parametrizaciéon de incentivos salariales,
incluyendo anualidad.

e) Respecto de la partida de “Remuneraciones” del

Ministerio de Seguridad Publica, que ascendio a
¢185.289 millones, segun la Liquidacion del

23 Oficio PJ-DGH-SAS-1377-2020 del 12 de marzo de 2020.
24 Oficio DGIRH-072-2020 de fecha 13 de marzo de 2020.

Presupuesto de la Republica del ejercicio
econémico del 2019, existen situaciones que
generan incertidumbre sobre la exactitud,
integridad y valuacion del saldo de esa partida,
respecto a los ajustes para la conversion del
incentivo por anualidad a montos nominales
fijos, establecido en la Ley 9635, debido a las
siguientes situaciones:

i) De acuerdo con lo informado por ese
Ministerio, en 25 clases policiales, se indicd
en el sistema la condicion de “Clase
profesional” siendo su estado correcto
“Clase no profesional. Lo anterior implicd
gue en aproximadamente 820 funcionarios
se presentaran sumas giradas de menos en
el rubro de anualidades, situacion que al mes
de marzo de 2020, se encuentra en proceso
de revisidn para su correspondiente pago.

i) Existen 1.275 movimientos en los cuales se
identificaron variaciones mensuales en el
pago de anualidades acumuladas
(nominalizadas) durante el periodo 2019,
que requieren ser estudiadas por la
Administracién  para  determinar  su
pertinencia. Lo anterior, genera incertidumbre
de la correcta aplicacion de dichos pagos.

i) Ademas, se identificaron 35 casos de sumas
giradas de mas, asociado a procesos
manuales en la asignacion de la anualidad
indicada por la referida ley, para lo cual, la
Administracion  requiere  determinar las
diferencias y realizar las correcciones
pertinentes, considerando la naturaleza de
los calculos.

A pesar de las revisiones realizadas en la
transicion de cambios al sistema, la
incorporacion manual de  algunos
movimientos, gener6 sumas pagadas de
mas y viceversa, por lo que se debe realizar
un andlisis sobre el impacto de dicha



nominalizacion para los restantes incentivos
salariales pagados en el periodo 2019.

f) En relacion con el titulo presupuestario “Servicio
de la deuda publica”, se registrd incorrectamente
la suma de ¢93.292 millones en la partida de
"Amortizacion” y ¢8.836 millones en la partida
de “Intereses y Comisiones”, correspondiente a
los adeudos de los convenios suscritos con la
Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), asi
como los pagos de los contratos de arrendamiento
financiero  derivados del Fideicomiso de
Infraestructura  Educativa, los cuales no
corresponden a amortizacion de operaciones de
deuda publica, conforme  se  detalla
seguidamente:

i) En la subpartida “Amortizacion de otras
obligaciones” se registrd incorrectamente
¢3.503 millones, correspondientes a la
amortizacion de cuatro contratos de
arrendamiento financiero, suscritos en el
ano 2018y 2019, entre el Fideicomiso Banco
Nacional - Ministerio de Educacién Publica
(MEP) Ley N° 9124 y el Ministerio de
Hacienda?®, derivados del Contrato de
Fideicomiso de Infraestructura Educativa. En

el cual el fideicomiso arrienda la
infraestructura  educativa construida vy
entregada al MEP (arrendatario) y el

Ministerio de Hacienda, realiza el pago de la
cuota de arrendamiento. Ademas, se registrd
¢34.888 millones por concepto de adeudos
con la CCSS?, los cuales no corresponden a

25 Correspondiente a los centros educativos Liceo de Mata de
Platano, Liceo Rural de San Isidro de Ledon Cortés, CTP Carrizal,
CTP Tronadora, Liceo Rural Londres de Aguirre, Escuela Finca la
Caja, CTP José Daniel Flores, Colegio Guarari, Colegio San Rafael,
CTP San Rafael, Escuela La Gran Samaria, IEGB Colonia del Valle,
Liceo Académico Llano Los Angeles, Colegio Occidental, TV San
Antonio Zapotal.

26 ¢578 millones, para atender la obligacion establecida en el
convenio denominado “Convenio de Pago Deuda Estatal Abril
1997 a Febrero 2001", firmado por la CCSS y el Ministerio de
Hacienda y ¢34.310 correspondientes al Convenio de pago de

la  “amortizacion de otras obligaciones”,
puesto que no se origina en operaciones de
deuda publica.

i) En la subpartida “Amortizacién de titulos
valores internos de largo plazo” se
presupuesto y reconocié incorrectamente la
suma de ¢54.901 millones que corresponde
a los pagos efectuados por el “Convenio de
pago de adeudos por concepto del
aseguramiento del Cédigo de la Ninez y la
Adolescencia y Leyes Especiales, entre el
Ministerio de Hacienda y la Caja Costarricense
del Seguro Social, al 31 de diciembre de
2015”, que no debieron presupuestarse y
registrarse en esa partida debido a que no
corresponde a la emision de titulos valores.

i) En la subpartida “Intereses sobre otras
obligaciones” se reconocid la suma de
¢8.836 millones. De los cuales, ¢754 millones
corresponden a intereses cancelados por los
contratos de arrendamiento financiero y
¢8.082 millones por intereses pagados a la
CCSS, producto de los convenios de pago
suscritos entre el Ministerio de Hacienda y
esa entidad.

Al respecto, estos pagos no estan conforme
con lo establecido en el Clasificador por
Objeto del Gasto del Sector Publico vigente,
debido a que no son resultantes de una
operacion de crédito publico como lo prevé
el articulo 81 de la Ley de la Administracion
Financiera y Presupuestos Publicos (Ley
N° 8131), relativo a los mecanismos de
endeudamiento publico. Ademas, tampoco
estdn conforme con lo sefalado en el inciso
b) del articulo 43 del Reglamento a la Ley
N°8131, el cual define que el Objeto del

adeudos por concepto del aseguramiento del Codigo de la Nifiez
y la Adolescencia y Leyes Especiales, entre el Ministerio de
Hacienda y la Caja Costarricense del Seguro Social, al 31 de
diciembre de 2015".

Gasto “...consiste en un conjunto de cuentas
de gasto, ordenadas y agrupadas de acuerdo
con la naturaleza del bien o servicio que se
estd adquiriendo o la operacion financiera
que se esté efectuando”.

En linea con lo anterior, debe sefalarse que
el reconocimiento de los pagos que no
corresponden a la  contratacion de
operaciones de crédito publico en la partida
presupuestaria de amortizacién, no permite
una adecuada trazabilidad e identificacion
de los gastos en que incurre el Estado por
concepto de las contribuciones que establece
la Constitucién Politica, asimismo impide
identificar los gastos ejecutados relacionados
con los pagos de cuotas atrasados a la CCSS
y la adquisicion de bienes a plazos
determinados. Cabe sefalarse que el registro
de los montos anteriores por ¢38.391
millones y ¢54.901 millones, para un total
de ¢93.292 millones, de haberse computado
como transferencia y adquisicion de bienes,
segun corresponda, habrian incrementado el
calculo del déficit financiero del Gobierno
Central en un 0,3% del PIB.

1.2.6 Aspectos de control interno

Como parte de la revision de la partida de
remuneraciones, especificamente en el tema de
dedicacién exclusiva?’, para las instituciones
indicadas en el parrafo 1.2.4 "alcance de la revision
de egresos” se identificaron contratos firmados por

27 Este pago se entiende como la compensacién econémica
retribuida a los servidores de nivel profesional, porcentualmente
sobre sus salarios base (previa suscripcién de un contrato entre
el servidor y el maximo jerarca o con quien este delegue), para
que obligatoriamente no ejerzan de manera particular
(remunerada o ad honorem), la profesién que sirve como
requisito para desempenar el puesto que ostenten asi como las
actividades relacionadas con esta (...). Dictamen C-109-2020, del
31 de marzo de 2020.




el maximo jerarca con plazo indefinido. Por medio
del Dictamen C-109-2020, del 31 de marzo de
2020, la PGR senald, que estos contratos siempre
han debido estar sujetos a plazo®® y que a través de
la Ley 9635 se ratifica esta condicion. Ademas,
menciona que la retribucidon econdmica, no
constituye un beneficio o componente salarial
permanente, ni un derecho adquirido, pues la
Administracion no tiene la obligacién de renovarlo.

Por lo anterior, pese a que esta situaciébn no
constituye un elemento que afecte significativamente
la razonabilidad de la partida de remuneraciones,
dado que durante la auditoria se obtuvo evidencia
suficiente que respalda las conclusiones determinadas
en el dictamen sobre la razonabilidad de las cifras de
los saldos contenidos en la liquidacion presupuestaria
de ingresos y egresos, es una situacién relacionada
con el fortalecimiento del controlinterno institucional.
Ello en el sentido que la Administracion es
responsable de tomar las medidas correspondientes
para garantizar la efectividad del control interno®,
partiendo de que la base de su otorgamiento resulta
abiertamente discrecional® y debe estar sustentado
en una necesidad institucional objetiva, que satisfaga
principalmente el interés publico.

28 Dictamen C-183-2017, del 3 de agosto de 2017.
29 Articulo 10, Ley General de Control Interno 8292.
30 Dictamen C-109-2020, del 31 de marzo de 2020.

1.3 Cumplimiento normativo

1.3.1 Cumplimiento del principio de
equilibrio

> El principio de equilibrio presupuestario va
mas alld de igualar los gastos totales del
presupuesto con los ingresos totales.
Implica, ademds, no financiar gasto
corriente con recursos provenientes del
endeudamiento. Esta recogido este principio
en la LAFRPP de 2001, aunque ya se
encontraba expresamente estipulado en la
Ley N° 6955 de 1984, e, incluso, puede
apreciarse en el texto constitucional. No
obstante, ha sido incumplido durante tres
décadas, a excepcion de los anos 2007 y
2008, lo cual ha incidido en la generacion y
profundizacion de la critica situacion fiscal
que aqueja al pais.

> Para el ejercicio econdmico 2019, el
presupuesto inicial autorizd gastos corrientes
por un monto de ¢7.539.952 millones,
frente a un total de ingresos corrientes
estimados de ¢5.087.023 millones (67,5%
de los gastos corrientes autorizados). A nivel
de ejecucion, el déficit de cuenta corriente
ascendid a ¢1.863.543 millones (5,1% del

PIB), el mas alto de este siglo.

La LAFRPP estatuye el principio de equilibrio
presupuestario en los siguientes términos: “El
presupuesto deberd reflejar el equilibrio entre los
ingresos, los egresos y las fuentes de
financiamiento”?'. Adicionalmente, menciona esta
Ley, en su articulo 6, que “...para los efectos de una
adecuada gestion financiera, no podran financiarse

31 LAFRPP, articulo 5 inciso c.

gastos corrientes con ingresos de capital™?. Por
otra parte, la Ley para el Equilibrio Financiero del
Sector Publico (Ley N° 6955 del 24 de febrero de
1984 y sus reformas) en su articulo 4, inciso ¢)
establece que “los gastos corrientes del Presupuesto
Nacional solo podran financiarse con ingresos
corrientes”. Este principio fue dispuesto, ademas,
en la Constitucién Politica, particularmente en el
articulo 176 donde se menciona que: “En ningdn
caso el monto de los gastos presupuestos podra
exceder el de los ingresos probables”.

El gasto corriente constituye un tipo de erogacion
no recuperable que se destina a la remuneracion de
los factores productivos, adquisicién de bienes y
servicios, y transferencias para la atencion de
actividades ordinarias de produccién de bienes y
prestacion de servicios.>® Por el tipo de actividades
que atiende, se convierte en un tipo de erogacion
recurrente en el tiempo. Lo cual, necesariamente,
provoca que no sea sencillo prescindir de ellas en un
corto plazo, al tiempo que no supone, sobre la
economia, un aumento en el acervo de capital, o en
su capacidad productiva. Por lo tanto, atender este
tipo de erogaciones por medio de endeudamiento,
implica comprometer los ingresos futuros, pues
sobre el endeudamiento debe reconocerse el
principal y ademds, el pago de intereses. Por lo que,
el pago de manera recurrente de gasto corriente
mediante endeudamiento conduce a un escenario
de desequilibrio fiscal.

A pesar de lo anterior, el principio de equilibrio
presupuestario no se cumple en la practica. En el
periodo 2000-2019 solamente en 2007 y 2008 los
ingresos corrientes superaron los gastos corrientes.
Para el ano 2019 el presupuesto inicial (aprobado

32 Respecto de lo cual es necesario tener presente que al
momento de emitirse la LAFRPP el clasificador de ingresos
catalogaba como «Ingresos de capital» los ingresos que el
clasificador actual denomina de «Financiamiento» (que incluyen
todo tipo de endeudamiento).

33 Clasificador econdmico del gasto del sector publico.



mediante Ley N° 9632 del 28 de noviembre de 2018) se formuld y aprobd incumpliendo el citado principio.
Se autorizaron gastos corrientes por un monto de ¢7.539.952 millones, frente a ingresos corrientes
estimados en ¢5.087.023 millones (67,5% de los gastos corrientes autorizados).

El siguiente grafico muestra la evolucion del resultado en cuenta corriente de la ejecucion del presupuesto
del Gobierno Central en el periodo 2000-2019.

Gréfico 2.1
Gobierno Central

Gastos corrientes e ingresos corrientes ejecutados, 2000-2019
(Billones de colones)
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de las liquidaciones presupuestarias

Del gréfico anterior se observa que, con la mencionada salvedad de los afos 2007 y 2008, desde 1990 se
ha incumplido el principio de equilibrio presupuestario de forma reiterada. En lo que respecta a 2019, y de
haberse querido atender los gastos corrientes estrictamente con ingresos corrientes, habrian hecho falta
¢1.863.543 millones (5,1% del PIB); lo cual constituye el déficit de cuenta corriente mas alto de este siglo.
Consecuentemente, el monto total de ingresos corrientes en 2019 representd apenas el 73,8% de los
gastos corrientes. El cuadro siguiente permite observar los valores que componen el resultado de la cuenta
corriente de la ejecucion del presupuesto del Gobierno Central en el periodo 2000-2019.

Cuadro 2.5
Gobierno Central

Gastos corrientes e ingresos corrientes ejecutados, 2000-2019
(Millones de colones y Porcentajes)

Mo Sasos | naresos SWIBMTENS s
Absoluto % del PIB Gastos

2000 754.548 608.538 -146.010 -3,2% 80,6%
2001 825.082 722.092 -102.990 -2,0% 87,5%
2002 962.101 808.751 -153.350 -2,6% 84,1%
2003 1.082.074 952.444 -129.630 -1,9% 88,0%
2004 1.227.452 1.107.640 -119.813 -1,5% 90,2%
2005 1.413.047 1.321.309 -91.738 -1,0% 93,5%
2006 1.654.337 1.637.788 -16.549 -0,1% 99,0%
2007 1.847.877 2.104.451 256.574 1,9% 113,9%
2008 2.116.401 2.489.551 373.150 2,3% 117,6%
2009 2.631.479 2.359.138 -272.340 -1,6% 89,7%
2010 3.273.567 2.741.625 -531.942 2,7% 83,8%
2011 3.564.011 3.024.134 -539.878 -2,5% 84,9%
2012 3.941.568 3.270.368 -671.200 -2,9% 83,0%
2013 4.468.595 3.536.202 -932.392 -3,8% 79,1%
2014 4.858.210 3.797.520 -1.060.690 -3,9% 78.2%
2015 5.314.424 4.180.153 -1.134.270 -3,9% 78,7%
2016 5.622.216 4.561.223 -1.060.993 -3,4% 81,1%
2017 6.111.089 4.738.744 -1.372.345 -4,1% 77,5%
2018 6.512.771 4.925.246 -1.587.525 -4,5% 75,6%
2019 7.126.144 5.262.601 -1.863.543 -5,1% 73,8%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de las liquidaciones
presupuestarias.

El recurrente incumplimiento del principio de
equilibrio presupuestario hasido factor determinante
en la generacion y profundizacion del desequilibrio
fiscal que hoy acusa el pais. Con la entrada en
vigencia de la regla fiscal contenida en el Titulo IV
de la Ley N° 9635 se abrio la posibilidad de un
ajuste gradual al cumplimiento de este sano
principio del manejo de la hacienda publica y el
presupuesto del ejercicio econdmico 2020 fue el
primero en estar sujeto plenamente a los cambios




introducidos por la Ley N° 9635. No obstante, en la
actualidad, ante la emergencia sanitaria producto
de la propagacién del virus COVID-19 en un
contexto de alto desequilibrio fiscal y alto nivel de
endeudamiento, se debera trabajar en la eficiencia
del gasto y el ajuste estructural requerido para
poder hacer frente a los gastos relacionados con la
atencién de la emergencia, asi como mitigar sus
efectos sobre la sostenibilidad fiscal.

1.3.2 Cumplimiento del principio de anualidad:
cambio de destino a partidas presupuestarias
de gasto mediante normas de ejecucién

Para el caso del ejercicio econémico 2019, las
normas de ejecucion de este tipo fueron incorporadas
a la ley de presupuesto inicial N° 9632, en la tercera
modificacion a dicho presupuesto aprobado
mediante Ley N° 9711 y en el V Presupuesto
Extraordinario y VIII Modificacion Presupuestaria de
Aprobacion Legislativa (Ley N° 9795), en la etapa de
discusion y aprobacion por parte de esta Ultima, por
cuanto no figuran en los proyectos que en su
oportunidad presentd el Poder Ejecutivo a esa
Asamblea.

Si bien podemos mencionar que para el periodo
2019 se da una disminucién con relacion al periodo
presupuestario del 2018, no sélo de cambios de
destino, sino también en su monto, pues es menor
en ¢10.380 millones, el apartado de Normas de
Ejecucién, contiene 112 autorizaciones para efectos
de que 19 Municipalidades, que previamente han
recibido  recursos  mediante  transferencias
(corrientes o de capital) de presupuestos de la
Republica por ¢1.155 millones, correspondientes a
periodos anteriores ya liquidados, puedan utilizar
tales recursos, o su saldo disponible, en destinos
diferentes a los que habian sido establecidos
inicialmente en las coletillas de las partidas
correspondientes a las transferencias originales.

De estos 112 cambios, 18 fueron aprobados en la
ley que aprobd el presupuesto inicial por un monto
de ¢77 millones, 72 se incorporaron por medio de
la Ley N° 9711, por un monto de ¢718 millones y
22 en la ley que aprobd el quinto presupuesto
extraordinario (Ley N° 9795), por un monto total
¢360 millones.

En cuanto a la antigiiedad de las partidas originales
a las que se autoriza el cambio de destino, se
observa que son mas numerosos los casos que
corresponden a partidas de presupuestos de los
anos comprendidos en el periodo 2012-2017,
aungue también se observan algunos casos de
partidas originalmente incorporadas a presupuestos
mas antiguos, como los correspondientes a los anos
2001y 2003.

Como caso particular, puede anotarse como para el
ano 2019, asi como lo fue para el periodo
presupuestario del 2018, la Municipalidad de
Buenos Aires estd entre aquellas que tienen un
mayor numero de modificaciones, y entre otros
movimientos, se le varié el destino a 17 partidas
presupuestarias por un monto de ¢374 millones o
el saldo que exista en esas partidas, para dirigirlo a
la compra de equipo y vestuario deportivo
transferidos a la Union Cantonal de Asociaciones de
Buenos Aires.

En el caso de las Municipalidades, aunque esta
practica se ha presentado en periodos anteriores,
deberia reconsiderarse, pues se trata de una gran
cantidad de recursos que no se utilizan en los
periodos asignados o que permanecen 0Ci0SOS por
mucho tiempo, como lo son las partidas
correspondientes a periodos presupuestarios de
mas de cinco afnos atras.

Dado que las transferencias derivadas de destinos
especificos inciden en el déficit fiscal y en el
aumento de la deuda, este Organo Contralor
sugiere, nuevamente, se valore una ampliacion de

la normativa contenida en la Ley de Eficiencia en la
Administracion de los Recursos Publicos, N°® 9371,
para que en el caso de aquellos destinos especificos
establecidos por ley, no utilizados por los entes
receptores, o los saldos resultantes, dejen de
constituir un pasivo o bien, los cambios de destino
se autoricen mediante la aprobacion de leyes
ordinarias y no por medio de una norma en ley
especial como lo es la Ley de Presupuesto.

Lo anterior, en virtud de que la practica podria
contraponerse al principio presupuestario de
anualidad, por cuanto, de aceptarse que este tipo
de normas regulan materia presupuestaria —que es
el criterio que ha adoptado la Sala Constitucional
para efectos de discernir sobre la constitucionalidad
de las normas de ejecucién del presupuesto®i-,
estarian estas normas afectando la ejecucion de
presupuestos cerrados, en contraposicion a aquel
principio.

A su vez, dicha practica podria prestarse para
ocultar eventuales debilidades importantes en
materia de planificacion y ejecucién de proyectos
por parte de las instituciones beneficiarias o de los
centros gestores concedentes, debilidades que en
algin momento vendrian a reflejarse en saldos
disponibles sin ejecutar por montos de importante
magnitud como lo reflejado en los montos a los
cuales se les estd variando el destino en las leyes
N° 9632, N° 9711y N° 9795.

Dadas las condiciones fiscales, la emergencia que
enfrenta el pais y la incertidumbre en cuanto a su
duracion, el precisar los impactos que esto traerd a
la economia y finanzas del Estado, es vdlido
considerar que una regulaciéon mas restringida de
las disponibilidades de los recursos de las partidas
no utilizadas o sus saldos nos aproximaria a un

34 Véase, por ejemplo, el Voto N° 0121-89 de las 11:00 horas
del 23 de noviembre de 1989, reiterado en Voto N° 0568-90 de
las 17:00 horas del 23 de mayo de 1990 y en Voto N° 1262-90
de las 16:00 horas del 10 de septiembre de 1990.



manejo ordenado y transparente de la hacienda
publica, facilitando una rendicion de cuentas.
Aspecto de una gran importancia siempre pero,
especialmente, en momentos como el actual,
donde se vive una situacion econdmica y fiscal
apremiante que conllevard diferentes consecuencias
en el plano social y econémico.

1.3.3 Destinos especificos y otras
obligaciones con cargo al Presupuesto
de la Republica

> Los destinos especificos constituyen aquellas
asignaciones predefinidas en la Constitucién
Politica o por alguna ley que disponen de un
gasto en particular y cuyo monto se
determina en funcién de alguna variable
macroecondmica o tributaria.

> El monto ejecutado por concepto de
destinos especificos alcanzé ¢4.117.822
millones (11,4% del PIB), con un crecimiento
de 5,9% respecto del monto ejecutado en
2018 y represento el 78,2% de los ingresos
corrientes.

> Este Organo Contralor reitera la importancia
de que éstos se apeguen al cumplimiento
de principios fundamentales de gasto
publico.

Los destinos especificos constituyen aquellas
asignaciones predefinidas en la Constitucién Politica
o por alguna ley que disponen de un gasto en
particular y cuyo monto se determina en funcién de
alguna variable macroeconémica o tributaria. Los
destinos especificos imprimen un alto grado de
rigidez al presupuesto del Gobierno Central,
limitando la discrecion de la que este puede contar,

sobre los nuevos recursos que perciba. Esta
Contraloria General sefal6* la necesidad de ajustar
los destinos especificos a principios fundamentales
de gasto publico que orienten el buen uso de los
fondos publicos, sin desatender las importantes
funciones cuyo financiamiento parcial o total se
asocia a una erogacion de este tipo, como: justicia,
educacién y asistencia social.

Para el ejercicio econémico 2019, el monto
ejecutado por concepto de destinos especificos con
cargo al presupuesto de la Republica alcanzd
¢4.117.822 millones (11,4% del PIB), con un
crecimiento de 5,9% respecto del monto ejecutado
en 2018 y representd el 78,2% de los ingresos
corrientes. Para la atencién de los destinos
especificos constitucionales (gasto en educacién y
financiamiento del Poder Judicial) se ejecuto el
73,1% del monto total, mientras que los dispuestos
mediante alguna ley, el 26,9%.

El crecimiento de 5,9% (¢229.986 millones) en el
monto ejecutado por destinos especificos en 2019
respecto de 2018, se explica principalmente por el
aumento en los recursos ejecutados en el Ministerio
de Educacion Publica (MEP) para la atencion del
destino especifico a la educacion, por ¢119.090
millones, asi como por los recursos otorgados por el
Gobierno Central al Patronato Nacional de la
Infancia (PANI) y las Juntas de Educacion por
concepto del destino especifico asociado a la
recaudacién del Impuesto sobre la Renta (ISR), por
¢33.127 millones y en la ejecucion de ¢52.265
millones mas respecto de 2018, en el Consejo
Nacional de Vialidad (CONAVI), por concepto de la

35 Informe de Opiniones y Sugestiones N° DFOE-SAF-00002-2018
del 17 de diciembre de 2018: Destinos especificos del
presupuesto del Gobierno Central, en la busqueda de un gasto
publico flexible y vinculado a principios fundamentales de gasto.
CGR (2018). Ver: https://www.cgr.go.cr/03-documentos/
publicaciones/opiniones-sugestiones.html

recaudacion del Impuesto sobre la Propiedad de
Vehiculos?®.

De haberse utilizado el total de ingresos tributarios
para la atencion del gasto en destinos especificos
en 2019, apenas un 2,13% del total de la produccion
nacional, recaudada mediante ingresos tributarios,
habria quedado disponible para la atencién de otras
necesidades, lo cual refleja la alta rigidez que
imprimen estas erogaciones sobre el presupuesto
del Gobierno Central®’.

36 Dado que en 2018 se le acreditd apenas un 16,3% al CONAVI
del presupuesto asignado correspondiente a la recaudacion del
Impuesto sobre la Propiedad de Vehiculos. El Ministerio de
Hacienda (MH) indicé en su momento, que la Tesoreria Nacional
comunico a la Direccién Financiera del MOPT que en acatamiento
de la Circular CCAF-057-2018 no correspondia acreditar mas
recursos al CONAVI dado que conforme a los impuestos
recaudados por las leyes N° 8114 y N° 7088 al 26 de diciembre
de 2018, lo transferido a la entidad estaba acorde con los
montos recaudados a la fecha.

37 A pesar de que en 2019 el rendimiento de los ingresos
tributarios fue excepcionalmente alto, como consecuencia de la
entrada en vigencia de la Ley N°9635 -como lo fueron recursos
percibidos por la amnistia tributaria y los cambios introducidos en
el Impuesto sobre la Rentay el Impuesto sobre el Valor Agregado-.



https://www.cgr.go.cr/03-documentos/publicaciones/opiniones-sugestiones.html
https://www.cgr.go.cr/03-documentos/publicaciones/opiniones-sugestiones.html

Cuadro 2.6 Cuadro 2.6 (continuacion)

Gobierno Central Gobierno Central
Presupuesto asignado y devengado de los destinos especificos, 2019 Presupuesto asignado y devengado de los destinos especificos, 2019
(Millones de colones y Porcentajes) (Millones de colones y Porcentajes)
. . Presupuesto o £ . . Presupuesto o £
Impuesto/ Entidad Usufructuaria Asignado Devengado % Ejec. Impuesto/ Entidad Usufructuaria Asignado Devengado % Ejec.

Total 4.297.494 4.117.822 95,8% Fundacién Mundo de Oportunidades 442 378 85,5%
Impuesto sobre la Renta 210.833 189.415 89,8% C.C.S.S. (Régimen no Contributivo) 3.026 2.839 93,8%
Universidad Nacional 2230 2230 100.0% PANI Fondo Nifiez y Adolescencia 622 561 90,3%
Instituto Tecnoldgico de Costa Rica 2.230 2.230 100,0% Patronatos Escolares. 250 250 100,0%
Universidad de Costa Rica 2230 2230 100.0% Juntas de Educacién Il 'Y IV Ciclo Estudiantes con Discapacidad. 252 142 56,4%
Universidad Estatal a Distancia 2230 2230 100,0% Asociacién Olimpiadas Especiales de Costa Rica 173 162 93,8%
Patronato Nacional de la Infancia 76.711 53670 76.5% Asociacion Deportiva Comité ParaOlimpico Integral 74 43 58,6%
Juntas Educacion 99.266 97.557 98.3% Impuesto Unico a los Combustibles 228.899 218.597 95,5%
Consejo Nacional Desarrollo de la Comunidad 11.415 9.747 85,4% Consejo Nacional de Vialidad 95.359 87.496 91,8%
Consejo Rector del Sistema de Banca para el Desarrollo 14.523 14.523 100,0% Municipalidades 110.075 110.075 100,0%
Impuesto Solidario 3970 1985 50.0% MAG Beneficios Ambientales Agropecuarios 1/ 498 98 19,8%
Banco Hipotecario de la Vivienda 3.970 1.985 50,0% UCR (LANAMME) 4.982 4.982 100,0%
Timbre de Educacién y Cultura 412 412 100.0% Cruz Roja (Ministerio de Salud) 2.548 2.548 100,0%
Ministerio de Cultura y Juventud 1/ 412 412 100,0% FONAFIFO (MINAE) 15.437 13.397 86,8%
Impuesto a las Personas Juridicas Ley 9428 19.740 17.804 90,2% Impuesto Unico a los combustibles Art N° 31 inciso 2) 55 55 100,0%
Ministerio de Seguridad Publica 1/ 17.766 15.830 89.1% Junta Administrativa del Archivo Nacional 55 55 100,0%
Ministerio de Justicia 987 987  100,0% 'mpuesto al cemento 271 165  61,0%
Poder Judicial (O1)) 987 087 100.0% Asociaciones de Desarrollo Integral 271 165 61,0%
Impuesto sobre la Propiedad de Vehiculos 70.220 65.167 92,8% Timbre fauna silvestre 1.575 1.575 100,0%
Consejo Nacional de Vialidad 70.220 65.167 92,8% Fondo de Vida Silvestre 1.575 1.575 100,0%
Impuesto sobre la Transferencia de Bienes Inmuebles 38.000 38.000 100,0% Fondo Social Migratorio 1.052 808 76,8%
Direccién General de Tributacion. 1/ 950 950 100,0% Direccion General de Migracién y Extranjeria 3/ 1.052 808 76,8%
FEES. 2/ 37.050 37.050 100.0% Fondo Especial de Migracion 5.578 5.331 95,6%
Impuesto sobre las Ventas 255583 255.583 100.0% Direccion General de Migracion y Extranjeria 3/ 5.578 5.331 95,6%
FODESAF Ley 8783 255583 255.583 100.0% Impuesto General Forestal 575 575 100,0%
Impuesto Especifico de Consumo s/ bebida alcohdlicas. 12.678 11.314 89,2% SINAC 502 502 100,0%
Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor 2.943 2.554 86,8% MINAE 1/ 73 73 100,0%
PANI (MTSS) Atencién nifiez riesgo social 2.828 2555  903% 'mpuestoa los productos de tabaco 26.406 20787 787%
IAFA 607 591 85.9% Caja Costarricense del Seguro Social 17.135 14.645 85,5%
Cruz Roja 106 87 82 1% Ministerio de Salud 1/ 4.392 2.341 53,3%
Consejo Nacional de Personas con discapacidad 498 415 83.4% Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA) 1.889 1.451 76,8%

Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacién (ICODER) 2.989 2.350 78,6%

Fundacién Ayudanos para Ayudar 857 804 93,8%




Cuadro 2.6 (continuacion) Cuadro 2.6 (continuacion)
Gobierno Central Gobierno Central

Presupuesto asignado y devengado de los destinos especificos, 2019 Presupuesto asignado y devengado de los destinos especificos, 2019
(Millones de colones y Porcentajes) (Millones de colones y Porcentajes)

Impuesto/ Entidad Usufructuaria Pl::;;‘:;zs:o Devengado % Ejec. Impuesto/ Entidad Usufructuaria P'::;;’:;ZS(:O Devengado % Ejec.

Impuesto a casinos y empresas de apuestas 819 819 100,0% Municipalidad de Liberia 511 459 89,9%
Ministerio de Seguridad Publica 1/ 246 246 100,0% Federacién de municipalidades de Guanacaste 132 129 97.8%
Ministerio de Justicia 573 573 100,0% Municipalidad de Abangares 68 65 95,0%
Impuesto 1% al Valor Aduanero 21.450 21.449 100,0% Municipalidad de Bagaces 68 61 90,0%
Direccién de Cen-Cinai 21.450 21.449 100,0% Municipalidad de Cafias 68 51 75,0%
Derechos consulares 0 0 n.a Municipalidad de Carrillo 68 66 97.4%
Instituto Mixto de Ayuda Social n.a n.a n.a Municipalidad de Hojancha 68 66 97.4%
Derechos de exportacion banano 2.674 2.576 96,4% Municipalidad de la Cruz 68 66 97,4%
Municipalidades de Zonas Productoras 2.032 1.934 95,2% Municipalidad de la Nandayure 68 66 97.4%
Ministerio de Seguridad. 1/ 642 642 100,0% Municipalidad de la Nicoya 68 51 75.0%
¢1.50 por caja de banano exportada 167 165 98,9% Municipalidad de Santa Cruz 68 66 97,4%
Ministerio de Salud 1/ 86 86 100,0% Municipalidad de Tilaran 68 61 90,0%
C.I.T.A.(Ciencia y Tecnologia.) 32 32 98,0% Derechos de salida via terrestre 2.140 1.581 73,9%
Centro Agricolas Regién Brunca 1 0 0,0% Municipalidad de La Cruz 4/ 700 685 97,8%
Centro Agricolas Huetar Atlantica 32 32 100,0% Municipalidad de Corredores 4/ 211 207 97.8%
Sede U.C.R. Limén 16 16 95,9% Municipalidad de Talamanca 4/ 96 94 97,8%
Impuesto a las exportaciones por via terrestre 1.672 1.235 73,9% Municipalidad de Coto Brus 4/ 7 7 97.8%
Municipalidad de La Cruz 4/ 642 628 97.8% Municpalidad de Los Chiles 4/ 71 70 97.8%
Municipalidad de Corredores 4/ 192 188 97.8% Consejo Nacional de Produccion 4/ 17 15 89,8%
Municipalidad de Talamanca 4/ 13 13 97,9% Servicio Nacional de Salud Animal 4/ 67 67 100,0%
Municipalidad de Coto Brus 4/ 0 0 n.a Ministerio de Comercio Exterior 1/ 4/ 314 29 9.2%
Municipalidad de Los Chiles 4/ 1 1 100,0% Ministerio de Gobernacién 1/ 4/ 185 137 74.2%
Consejo Nacional de Produccion 4/ 13 12 89,8% Ministerio de Hacienda 1/ 4/ 471 270 57,3%
Servicio Nacional de Salud Animal 4/ 52 52 100,0% Honorarios Servicios Oficina Defensa Civil Victima 28 28 100,0%
Ministerio de Comercio Exterior 1/ 4/ 245 23 9.2% Poder Judicial 28 28 100,0%
Ministerio de Gobernacién 1/ 4/ 144 107 74,2% Consulta Datos TSE 1.340 1.340 100,0%
Ministerio de Hacienda 1/ 4/ 368 211 57,3% Tribunal Supremo de Elecciones 1/ 1.340 1.340 100,0%
Derechos de salida territorio nacional 26.776 24.664 92,1% Canon por aprovechamiento de aguas 5251 4.405 83,9%
Consejo Técnico de Aviacion Civil Ley N° 8316 Art. 2 inciso b) 21.219 19.573 92,2% Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO) 1.360 1.323 97,3%
Consejo Técnico de Aviacion Civil Ley N° 8316 Art. 2 inciso c) 1.807 1.773 98,1% Sistema Nacional de Areas de Consevacion (SINAC) 1.360 1.034 76,1%
Municipalidad de Alajuela. 621 604 97,3%

Comisién para el Manejo y Ordenamiento de la Cuenca Alta del
Junta Adm. Direccion General de Migracion y Extranjeria (FONATT) 1.807 1.506 83,3% Rio Reventazon (COMCURE) 294 222 75,5%




Cuadro 2.6 (continuacion)

Gobierno Central

Presupuesto asignado y devengado de los destinos especificos, 2019
(Millones de colones y Porcentajes)

Cuadro 2.6 (continuacion)
Gobierno Central
Presupuesto asignado y devengado de los destinos especificos, 2019
(Millones de colones y Porcentajes)

. . Presupuesto o . . Presupuesto o £
Impuesto/ Entidad Usufructuaria Asignado Devengado % Ejec. Impuesto/ Entidad Usufructuaria Asignado Devengado % Ejec.
MINAE 1/ 2.238 1.826 81,6% Instituto Meteorolégico Nacional 1/ 680 680 100,0%
Canon de vertidos 338 276 81,6% Consejo Técnico de Aviacion Civil Ley N° 5222 530 530 100,0%
MINAE 1/ 338 276 81,6% Instituto Meteorologico Nacional 1/ 530 530 100,0%
Ventas servicios metrologicos 72 72 100,0% Instituto de Desarrollo Rural (INDER) Ley N°5792 35 35 100,0%
Ministerio de Economia (LACOMET) 72 72 100,0% Juntas Adm Ins. Il Ciclo y Educacién Diversificada Técnica 35 35 100,0%
Revision de barcos capitanias 45 45 100,0% Concesion de Explotaciéon Minera 589 589 100,0%
Servicio Nacional de Guardacostas (Seg. Publica) 1/ 45 45 100,0% MINAE (Direccion de Geologia y Minas) 1/ 589 589 100,0%
Derechos inscripcion registro naval 4 4 100,0% Transferencias corrientes de Organos Desconcetrados FODESAF 48.074 48.074 100,0%
Servicio Nacional de Guardacostas (Seg. Publica) 1/ 4 4 100,0% FODESAF-MEP- Juntas de Educacion Comedores Escolares 34.540 34.540 100,0%
Derechos de zarpe de embarcaciones extranejeras 88 88 100,0% FODESAF-PRONAE (MTSS) 6/ 13.534 13.534 100,0%
Servicio NI de Guardacostas (Seg. Publica) 1/ 88 88 100,0% FODESAF Ley 8783 158.126 157.203 99,4%
Canon certificado navegabilidad 56 56 100,0% FODESAF-Pensiones RNC 80.839 80.344 99,4%
Servicio NI de Guardacostas (Seg. Publica) 1/ 56 56 100,0% FODESAF-MEP COMEDORES 17.738 17.738 100,0%
Canon, Consejo de Transporte Publico 5.674 4.213 74,3% FODESAF-MEP_AVANCEMOS 50.000 50.000 100,0%
Consejo de Transporte Publico 5/ 5.674 4.213 74,3% FODESAF-IMAS MUJERES 7.177 7.177 100,0%
Derechos inscripcion gestion de residuos 8 8 100,0% FODESAF-DESAF 2.372 1.943 81,9%
Ministerio de Salud 1/ 3 8 100,0% Rub_ros Como Porcentaje del Presupuesto, de los Ingresos 3136316 3011652 96,0%
corrientes, o del PIB
1% Impuesto sobre propiedad de bienes inmuebles 400 400 100,0%  constitucion Politica: Poder Judicial 473.584 454393 959%
Organo de Normalizacion Técnica 1/ 400 400 100,0% Constitucion Politica: Gasto en educacion 2.662.732 2.557.259 96,0%
Multas de Transito 400 400 100,0%
o o 1/ Corresponde a Programas del Presupuesto Nacional que tienen recursos asignados
Ministerio de Justicia 1/ 400 400 100,0% 2/ Esté incorporado dentro del monto total del FEES.
Multas infracciones leyes laborales 194 194 99.8% 3/A la Junta adm/n/s'trat/va de (a Direccién de M/graaon sele aSIgno'yg/rolla suama 0‘975,0){2655,'0 por el Fondo
Social y Fondo Especial respectivamente, pero se incluye todo el destino asignado ya que la diferencia se incorpora
Direccion de inspeccion del trabajo en MTSS 1/ 100 100 100,0% via el Presupuesto Nacional. Asimismo, en lo que respecta al Devengado, se supone que todo lo asignado via
. o 0 Presupuesto Nacional se ejecuté al 100% y que fue Unicamente la transferencia lo que se ejecutd parcialmente.
Regimen no Contributivo CCSS 94 94 99,6% 4/ En el caso de las Municipalidades, se dispone del devengado para la transferencia que incluye recursos por
Multas Codigo de Mineria Ley 8246 32 32 100,0% los dos impuestos que establece la ley 9154 (Salida por via terrestre y Derecho de exportacion por via terrestre),
! pero no el dato exacto para cada impuesto, por lo que el monto se distribuyd entre cada tributo de acuerdo a
Ministerio de Ambiente y Energia 1/ 32 32 100,0% la proporcion que representa cada uno del total presupuestado. En el caso de los recursos del CONAFAC, para
) cada usufructuario se dispone del devengado global que incluye los dos impuestos, por lo que la distribucién
Multas Productos Tabaco 30 30 100,0% del devengado es un estimado que considera la proporcién de cada tributo del total los recursos asignados.
Ministerio de Salud 1/ 30 30 100,0% 5/ Al Consejo de Transporte Publico se le asignd y giré la suma de ¢5.245,3 millones, se incluye todo el
' destino asignado ya que la diferencia se incorpora via el Presupuesto Nacional en el Tribunal de Transporte
Transferencias corrientes de Instituciones Publicas de Servicio INA 6.072 5.838 96,1% Publico. Supone que todo lo asignado via presupuesto nacional se devengd completamente y lo no devengado
] Adm Colegios Técni Profesional 6.072 =838 96.1% corresponde a la transferencia.
untas Adm Colegios Tecnicos Profesionales . . e 6/ Las prestaciones laborales son una parte muy pequena de la dotacién total de la subpartida 6.03.99 por lo
Transferencias corrientes de aseguradoras publicas y privadas 1.570 1.570 100,0% que se supone que el monto devengado corresponde a PRONAE.
Fuente: Elaboracion propia con informacién del Ministerio de Hacienda y liquidaciones presupuestarias del SIPP.
Instituto Nacional de Estadistica y Censos 1.570 1.570 100,0%
Comisién Nacional de Emergencias 680 680 100,0%




Por relevancia, sobresale el destino especifico a la
educacién, el cual tiene su origen en el articulo 78
de la Constitucion Politica en la cual se menciona
que: “En la educacion estatal, incluida la superior,
el gasto publico no seré inferior al ocho por ciento
(8%) anual del producto interno bruto”. En el
presupuesto Nacional se ejecutaron ¢2.557.259
millones en el Ministerio de Educacién Publica por
este concepto (ver Il parte de la Memoria Anual
para mayor discusion sobre este tema).

Por otra parte, le sigue en importancia el destino
especifico que da financiamiento al Poder Judicial
(PJ). Su base legal se remonta a lo dispuesto en la
reforma al articulo 177 de la Constitucién Politica
de 1957, en la cual se dispuso que: “...En el proyecto
[se refiere al proyecto de presupuesto ordinario de
la Republica] se le asignard al Poder Judicial una
suma no menor del seis por ciento de los ingresos
ordinarios calculados para el ano econémico...”. En
el ejercicio econémico 2019 el PJ ejecutd un monto
de ¢454.393 millones (1,3% del PIB y 8,6% de los
ingresos corrientes), lo cual implicd un crecimiento
de 2,1% respecto del presupuesto ejecutado en
2018, menor al crecimiento promedio observado
de 2010-2019 (9,2%).

Porotra parte, enel caso de algunas municipalidades,
asociaciones de desarrollo integral y el Consejo
Nacional de Desarrollo de la Comunidad, no fueron
transferidos recursos por parte del Ministerio de
Hacienda en 2019, correspondientes a destinos
especificos establecidos mediante alguna ley. Ello
segun lo dispuesto en la circular N° CIR-
TN-0010-2019 que sehala que las transferencias
con destino especifico asociadas a un impuesto, se
giraban una vez que los ingresos hayan sido
efectivos y registrados por la Contabilidad Nacional
y que no se puede girar un monto superior a lo
recaudado, ni a lo presupuestado. Todo en
complemento con lo dispuesto por la Circular
N° CCAF-063-2019, en la cual se indicaba, ademas,
que las transferencias provenientes de destinos

especificos asociados a un impuesto, al 31 de
diciembre de 2019, deberian ser aplicadas en total
apego al principio de anualidad. Asimismo, informd
el Ministerio de Hacienda a esta Contraloria General
que se considerd para el giro de los recursos a estas
instituciones el articulo 9 de la Ley N° 9371, “Ley de
Eficiencia en la Administracion de los Recursos
Publicos”, la cual establece que las entidades a las
que se les gira transferencias del Presupuesto
Nacional deberdn implementar medidas a lo interno
para disminuir la generacion de superavit.

La entrada en vigencia de la Ley N° 9635 significo
grandes cambios para los destinos especificos del
presupuesto del Gobierno Central, que aplican a
partir del 2020. Dentro de los que destacan
derogaciones como las que se encontraban
asociadas al Impuesto sobre la Renta, para dar
financiamiento al PANI, asi como los recursos a
favor del fondo para financiar las Juntas de
Educacion y Administrativas. O bien, la derogatoria
que asignaba parte de la recaudacion del Impuesto
sobre las Ventas (ahora Impuesto sobre el Valor
Agregado -IVA-) para el financiamiento del Fodesaf,
entre otras. Adicionalmente, en el articulo 15 del
capitulo IV de la citada ley, se indica que “si la
deuda del Gobierno Central supera el cincuenta
por ciento (50%) del PIB nominal, el Ministerio de
Hacienda podra presupuestar y girar los destinos
especificos legales considerando la disponibilidad
de ingresos corrientes” o bien, lo sefalado en los
articulos 23, 24 y 25 de este mismo capitulo, en el
cual se regulan los criterios para la asignacion y
gestion presupuestaria de las transferencias con
destino especifico establecido.

Este Organo Contralor manifiesta la importancia de
que los destinos especificos se apeguen al
cumplimiento de principios fundamentales de gasto
publico, como lo son la flexibilidad presupuestaria,
la temporalidad o término, y el principio de gasto
optimo necesario, de manera tal que orienten su
conformacion, funcionamiento y estructura.

Se considera que la materializacion de los cambios
producto de la entrada en vigencia de la Ley
N°® 9635 en materia de destinos especificos, se
logran observar en el proyecto de ley de presupuesto
2020, en donde el Ministerio de Hacienda incorporé
recursos de destinos especificos legales en una
cuantia significativamente menor respecto de anos
anteriores® para la atencion de estas erogaciones
predefinidas®. No obstante, permanece pendiente
un ajuste normativo ordenado de este tema a la
realidad econdmica y social del pais, sobre todo
considerando que el ejercicio econdmico 2020 y
posiblemente los subsiguientes se veran afectados
por la emergencia que se vive en el contexto de la
pandemia del COVID-19 con efectos adversos sobre
la recaudacién tributaria, el reacomodo de partidas,
el aumento del endeudamiento, entre otras.

1.4 Contenido del Informe Analisis del
Resultado de la Liquidacién de Presupuesto al
31 de diciembre de 2019

El Ministerio de Hacienda remite, junto con la
Liquidacion detallada de Ingresos y Gastos del
Gobierno  Central, un informe explicativo
denominado “Andlisis del Resultado Global del
Presupuesto al 31 de diciembre 2019”.

Para el ejercicio del 2017, la Contabilidad Nacional,
quien lo elabora, describi6 el contenido general del

38 En relacién con los destinos especificos legales, en el Proyecto
de ley de presupuesto 2020 el monto total por concepto de
destinos especificos asciende a ¢688.682 millones, frente a
¢1.108.1450 millones para el ano 2019.

39 No obstante, lo anterior no implica que se desatienden estas
obligaciones, sin embargo, si otorga mayor flexibilidad al
presupuesto del Gobierno Central, sobre eso, esta Contraloria
General asi lo indic6 en su Informe Técnico sobre el Proyecto de
Ley de Presupuesto de la Republica 2020, en el cual se menciona
en el apartado sobre “Transferencias en el Presupuesto del
Gobierno Central” que “las transferencias por realizar con cargo
al Presupuesto de la Republica en el afio 2020 en la version del
respectivo proyecto de ley, en comparacion con el presupuesto
vigente 2019, no decrecen, sino que presentan un incremento
del 0,2%" p.54.




informe indicando que en: “este analisis se presenta
el resultado global de la liquidacion de los
presupuestos tanto de los egresos como de los
ingresos, se hace mencién de las cuentas en las que
el resultado (superdvit o déficit presupuestario)
queda incorporado o reflejado en el Balance General.”

La presente version del informe, al igual que la de
2018, se concreta a la primera parte, el anélisis de
egresos e ingresos, en una forma que complementa
y traslapa el realizado por la Direccién General de
Presupuesto Nacional en el Informe de los
Resultados Fisicos de los Programas Ejecutados,
que tiene una perspectiva preponderantemente
financiero-presupuestaria.

La segunda parte en la versién para 2017, no
incluida en el informe recibido el 1 de marzo de
2020 como tampoco en la ocasion precedente hace
un ano, estuvo enfocada a establecer el impacto
del superavit en los estados financieros para aquel
ejercicio, propiamente el estado de resultados y el
balance de situacion.

En relacion con este componente, la Contraloria
acotd en la Memoria Anual del 20174 |o siguiente,
que resulta de entera aplicacion.

En complemento con la presentacion de la
incorporacion del superdvit en el balance
general y en el estado de resultados, senala
la NICSP24 en su inciso 47 que “cuando los
estados financieros y el presupuesto no se
preparan con una base comparable, se
conciliardn con los cobros en efectivo totales
y los pagos en efectivo totales, identificando
por separado cualquier diferencia en las
bases, tiempo y entidad”.

A ese respecto, esta Contraloria estima que
“es muy necesario para el legislador que, en

40 Memoria Anual 2017, CGR, p. 68. Disponible en: https://
cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-
cgr/memoria-anual/2017/memoria-anual-2017.pdf

presencia de un déficit presupuestario, se
expliqgue cémo fue financiado, y en
tratdndose de un superavit presupuestario,
Su uso o destinacion, para lo cual la base de
efectivo resulta particularmente idénea”
(DFOE-SAF-0652 del 21 de diciembre del
2017). Asi, el superavit o déficit
presupuestario, conviene sea conciliado
contra la variacion de los saldos liquidos,
conforme se deriva de las NICSP24, en
términos globales o resumidos, como
también a nivel de los distintos conceptos en
cada caso (liquidacion de presupuesto y flujo
del efectivo). En relacién con los estados
financieros de referencia, seria importante
que coincidan con la liquidacion de
presupuesto en cuanto al universo
institucional que describen.

CAPITULO II.

DICTAMEN DE LOS INFORMES DE
EVALUACION PRESENTADOS POR EL
MINISTERIO DE PLANIFICACION
NACIONAL Y POLITICA ECONOMICA Y
EL MINISTERIO DE HACIENDA

1 Opinion sobre el cumplimiento del
marco normativo, contenido, rendicion
de cuentas y la calidad de la informacién
contenida en el Informe final sobre el
cumplimiento de las metas, los objetivos,
las prioridades y acciones estratégicas del
Plan Nacional de Desarrollo y su aporte al
desarrollo econémico-social del pais

1.1  Responsabilidades de la Administracion
sobre la informacion reportada

Segun la Ley de Planificacion Nacional*', MIDEPLAN
es responsable de elaborar el Plan Nacional de
Desarrollo y de Inversion Publica (PNDIP). En
coordinacién con las rectorias sectoriales, jerarcas
institucionales y érganos del Sistema Nacional de
Planificacion, le corresponde publicar un informe
anual sobre el cumplimiento de las metas, los
objetivos, las prioridades y acciones estratégicas
del PNDIP y su aporte al desarrollo econémico-
social del pais.

Segun el articulo 52 de la LAFRPP, dicho informe
debe incluir: “(...) los elementos explicativos
necesarios para medir la efectividad de los
programas, el costo unitario de los servicios y la
eficiencia en el uso de los recursos publicos (...)".

41 Articulos 2, 4,9, 12y 14 de la Ley N° 5525 del 02 de mayo
de 1974 y sus reformas.


https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/memoria-anual/2017/memoria-anual-2017.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/memoria-anual/2017/memoria-anual-2017.pdf
https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/memoria-anual/2017/memoria-anual-2017.pdf

De acuerdo con las Normas de Control Interno para
el Sector Publico*” (N-2-2009-CO-DFOE), es
responsabilidad de MIDEPLAN, de las instituciones
y de las rectorfas sectoriales, que la informacion
reportada cumpla con tres atributos de calidad:
confiabilidad*®, oportunidad** y utilidad*, con
apego a las disposiciones legales y normativa
técnica aplicable®.

El Informe Anual 2019 Balance de Resultados del
PNDIP del Bicentenario 2019-2022, fue remitido a
la Contraloria General de la Republica el 2 de marzo
de 2020, mediante oficio MIDEPLAN-DM-
OF-0260-2020.

42 Normas 5.6, 5.6.1, 5.6.2, 5.6.3. Aprobadas mediante
Resolucion N° R-CO-9-2009 del 26 de enero de 2009. Publicadas
en La Gaceta N°26 del 6 de febrero de 2009.

43 La informacion debe poseer las cualidades necesarias que la
acrediten como confiable, de modo que se encuentre libre de
errores, defectos, omisiones y modificaciones no autorizadas, y
sea emitida por la instancia competente. (Norma 5.6.1)

44 Las actividades de recopilar, procesar y generar informacion,
deben realizarse y darse en tiempo a propdsito y en el momento
adecuado. (Norma 5.6.2)

45 La informacion debe poseer caracteristicas que la hagan dtil
para los distintos usuarios, en términos de pertinencia, relevancia,
suficiencia y presentacion adecuada, de conformidad con las
necesidades especificas de cada destinatario.(Norma 5.6.3)

46 Principalmente los articulos 11, 130y 140.8 de la Constitucion
Politica; los articulos 27.1 y 99 de la Ley General de la
Administracion Publica, N° 6227 de 2 de mayo de 1978 y sus
reformas; el articulo 2.e de la Ley de Planificacion Nacional, N°
5525 de 2 de mayo de 1974 y sus reformas; el Reglamento a la
LAFRPP, Decreto Ejecutivo N° 32988-H-MP-PLAN de 31 de enero
de 2006 y sus reformas, los articulos 6.d, 74 y 77 del Reglamento
General de MIDEPLAN, Decreto Ejecutivo N° 23323-PLAN de 17
de mayo de 1994 y sus reformas, los articulos 2, 3,4, 10y 11 del
Reglamento Orgénico del Poder Ejecutivo, Decreto Ejecutivo
N° 41187-MP-MIDEPLAN y sus reformas, publicado en La Gaceta
N°111 del 21/06/2018; y la Directriz para la elaboracion del Plan
Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica 2019-2022,
Directriz N°021-PE-PLAN, dada el 12 de julio de 2018.

1.2 Alcance de la revision del Informe Anual
2019 sobre el cumplimiento de metas del PNDIP
del Bicentenario 2019-2022

La auditoria examind tres areas, a saber: el
cumplimiento  de  requerimientos del marco
normativo; el contenido del informe y la rendicién
de cuentas; y la calidad de la informacion reportada
por las instituciones, Rectorias y MIDEPLAN. Cada
area fue examinada bajo criterios de auditoria
especificos*, y en la siguiente figura se presenta un
resumen de sus componentes.

La auditoria se realizé6 tomando en consideracion
las Normas Generales de Auditoria para el Sector
Publico (NGASP) emitidas por la Contraloria General
y el procedimiento de auditoria oficial de la Division
de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa (DFOE).

Gréfico 2.2
Criterios de Examen

Area N° 1: Area N° 2:
Cumplimiento de Contenido del Area N° 3:
requerimientos informe y Calidad de la
del marco rendicion de informacién
normativo cuentas
Cumplimiento Contenido del Situacién
de la LAFRPP informe de la ficha del
— indicador
Cumpllmlen?o de Rendicion de Confiabilidad
la normativa cuentas . ..
. de la informacién
establecida por
MIDEPI_'A,N para Oportunidad
el segmml?pto y de la informacién
evaluacion
Utilidad de la
informacion
Verificacion
de la CGR
\ \ =

Fuente: Elaboracién propia con base Oficio N° 1685 (DFOE-SAF-0070)
del 5 de febrero de 2020.

47 La CGR presentd a MIDEPLAN los criterios de auditoria a
utilizar mediante Oficio N° 1685 (DFOE-SAF-0070) del 5 de
febrero de 2020. La exposicion verbal de los resultados de la
presente auditorfa se realiz6 el 17 de abril de 2020.

13 Base de Ila opinion sobre los
requerimientos del marco normativo

La Contraloria General revis6 el estado de los
factores valorados en el Informe 2019 remitido por
MIDEPLAN y en documentacion oficial disponible
en la pagina web de dicho Ministerio. Esta
informacion se complementé con los requerimientos
de informacion a MIDEPLAN, asi como entrevistas
con las encargadas de la Unidad de Analisis y
Seguimiento de MIDEPLAN vy la Gerencia del Area
de Seguimiento y Evaluacién y representacion del
Despacho Ministerial. Los resultados obtenidos se
exponen seguidamente.

1.3.1 Medicion del
servicios y la eficiencia

costo unitario de los

El informe presentado por MIDEPLAN a la
Contralorfa no contiene los elementos explicativos
para medir la eficiencia en el uso de los recursos
publicos y los costos de los servicios que establece
el articulo 52 de la LAFRPP. Estos requerimientos
no se han cumplido cabalmente desde la vigencia
de la Ley N°8131 en octubre de 2001.

Este tema ha sido trabajado desde el seno de la
Comision Interinstitucional entre ambos rectores®.
Dicha instancia posee una subcomision conformada
por funcionarios del Ministerio de Hacienda que ha
logrado avanzar en experiencias piloto sobre el
tema, cuyos avances se detallan en esta misma
Memoria Anual, en el Dictamen sobre el Informe de
Resultados Fisicos del Presupuesto 2019.

Para la CGR, la clave de los avances ha sido la
coordinacion vista entre ambos érganos rectores,
aspecto que debe fortalecerse de forma tal que
estos esfuerzos finalmente se materialicen en el

48 Comisiéon de Coordinacion Técnica Interinstitucional de
Planificacion, Programacion y Evaluacion de la  Gestion
Institucional y Sectorial del Poder Ejecutivo. Creada por Decreto
N° 36901-PLAN-H del 15/11/2011.




cumplimiento de la medicion de costos de servicios
y eficiencia en el uso de los recursos publicos, como
sefala el articulo 52 de la Ley N° 8131.

1.3.2 Medicion de la efectividad de los
programas

Ademas del seguimiento anual a las metas del PNDIP,
MIDEPLAN presentd un analisis correspondiente al
avance de la ejecucion de 17 evaluaciones en el
marco de la Agenda Nacional de Evaluacion
establecida en el PNDIP 2019-2022 (ANE)*. La ANE
cubre el 12% del total de intervenciones publicas
pertenecientes al PNDIP, seleccionadas segun
criterios como: presupuesto, relevancia estratégica,
condiciones de evaluabilidad, vinculacion con la
Agenda 2030 de Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), interés y participacion de la sociedad civil, y la
existencia de un Departamento o Unidad de
Evaluacion en la instancia a evaluar.

MIDEPLAN informé sobre la ejecucion de cinco
evaluaciones en 2019°°, con un cumplimiento
medio del 84%, segun las etapas del proceso de
evaluacion (preparacion, diseno, ejecucion y uso)®'.

49 MIDEPLAN (2020). Informe Anual 2019 Balance de
Resultados del PNDIP del Bicentenario 2019-2022, p.103-110.
Mediante oficio MIDEPLAN-DM-OF-0064-2020, se aprobd la
inclusion de una evaluacion adicional correspondiente al
Programa de Promocién de la Autonomia Personal para Personas
con Discapacidad a la ANE, a realizarse en 2020.

50 Estrategia “Construyendo puentes y sinergias: una nueva
forma de conocer 'y promover la  permanencia
estudiantil”(Educacién y Cultura); Estrategia Nacional para el
Abordaje Integral de las Enfermedades Cronicas No Transmisibles
y Obesidad 2013-2021 y Vacunacion contra el Papiloma Humano
(ambas de la Rectoria de Salud, Nutricion y Deportes); Plan
Nacional de Desarrollo Forestal 2011-2020 (Ambiente, Energia y
Mares); y sobre la Cooperacion Internacional no reembolsable en
Biodiversidad y Cambio Climatico (MIDEPLAN) (finaliza en 2020).
51 Para determinar el cumplimiento de las ANE se utilizan dos
indicadores, que pretenden medir y determinar el avance en su
implementaciéon desde dos perspectivas interrelacionadas. A)
Cantidad de evaluaciones realizadas: el cual se obtiene
comparando las evaluaciones programadas para el respectivo
anoy las evaluaciones que efectivamente realizan dentro del afo.
B) Porcentaje de avance en el proceso de evaluacion: refleja el

La CGR constatd que los resultados de las
evaluaciones ejecutadas han sido publicados
mediante fichas resimenes e informes en la pagina
web de MIDEPLAN®2.

MIDEPLAN informé que el 50% (3) de las
evaluaciones se desarrolla de manera externa
(contratacion de un equipo evaluador independiente
para la realizacién de la etapa Ill del proceso), 33%
(2) presenta un abordaje interno (realizacion de
todas las etapas de la evaluacion por personal
institucional) 'y 18% (1) desarrollo mixto
(combinando las dos perspectivas anteriores).

La Unica evaluacién valorada con un cumplimiento
bajo corresponde a los Proyectos de Cooperacidon
Internacional reembolsable en Biodiversidad vy
Cambio Climatico, que se mantiene en fase de
ejecucion. Las evaluaciones sobre la Estrategia para
la reduccién de exclusion educativa y el Programa
Vacunacién contra el Papiloma Humano se
encuentran finalizando la etapa de ejecucion, es
decir, defendiendo aspectos de los informes
evaluativos y la socializaciéon de sus resultados a
distintas audiencias.

Las evaluaciones sobre el Plan Nacional de Desarrollo
Forestal (2011-2020) y la Estrategia Nacional para
el Abordaje Integral de las Enfermedades Cronicas
No Transmisibles y Obesidad 2013-2021, se
encuentran en la etapa de uso, lo que implica el
analisis por parte de las entidades responsables de
las recomendaciones emitidas, la elaboracion de un
plan de accion, su respectiva implementacién vy,
posteriormente, su seguimiento.

Como aprendizajes, MIDEPLAN sintetizé cinco
elementos de innovacién: 1) Mayor cantidad de
evaluaciones internas o mixtas; 2) La Agenda 2030
como un criterio de seleccion de las evaluaciones; 3)

progreso en el desarrollo del proceso de evaluacion en especifico
y se obtiene contrastando los datos de la meta proyectada contra
la realizacion efectiva segun cada etapa del proceso.

52 Revisidn de la CGR a partir de la documentacion disponible en:
https://www.mideplan.go.cr/agenda-nacional-de-evaluaciones

Esquemas de participacion multi-actor; 4) Aplicacion
de técnicas con mayor complejidad metodoldgica,
principalmente cuantitativas, como disenos cuasi-
experimentales en la evaluacién sobre la vacunacion
contra el virus de papiloma humano; 5) Orientacion
al uso, mediante aspectos como la elaboracion de
planes de accién, su incorporacion en el marco de la
planificacién institucional®® y una metodologia para
el abordaje en la etapa de uso de la evaluacion®.

Sobre el desarrollo de capacidades evaluativas en el
pais mas alld de la ANE, MIDEPLAN ha dado
continuidad a la Politica Nacional de Evaluacion 2018-
2030 mediante una Plataforma Nacional de
Evaluacion, que cuenta con la participacién de
instancias del Sector Publico, la academia, el sector
privado, redes de profesionales en evaluacion, y
organizaciones de la sociedad civil. En 2019, tanto la
Politica Nacional de Evaluacién 2018-2030 como la
Plataforma Nacional de Evaluacion fueron oficializadas
mediante Decreto Ejecutivo 42.020-PLAN®>,

1.3.3 Cumplimiento de la metodologia
establecida por MIDEPLAN para el seguimiento
y la evaluacién del PNDIP

A partir del PNDIP 2019-2022°¢, MIDEPLAN adaptd
la metodologia de trabajo e instrumentos para dar
seguimiento a las metas exclusivamente por medio
de su Sistema informéatico Delphos.Net*’. Para ello,

53 Congruente con lo normado por MIDEPLAN y el Ministerio de
Hacienda en el articulo 17 de los Lineamientos Técnicos y
Metodolégicos  para la planificacién,  programacion
presupuestaria, seguimiento y la evaluacion estratégica en el
Sector Publico en Costa Rica” del periodo 2020. Actualizados
anualmente a partir del Decreto N° 34558-H-PLAN, publicado en
La Gaceta N°115 del 16/06/08.

54 MIDEPLAN (2018). Guia para el uso de la evaluacién -
Orientaciones para la implementaciéon y seguimiento a
recomendaciones.

55 Politica Nacional de Evaluacion y su Plan Marco de Accién
2018-2030. Dado el 1° de agosto de 2019, publicado en La
Gaceta N°227 del 28/11/2019.

56 PNDIP del Bicentenario 2019-2022, p.326.

57 Sistema de informacién empleado para el seguimiento de
PND anteriores, en donde MIDEPLAN vy las instituciones


https://www.mideplan.go.cr/agenda-nacional-de-evaluaciones

emitié el “Lineamiento metodolégico: Insumos
para elaborar el Balance de Resultados del Plan
Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica del
Bicentenario 2019-2022".

En complemento, MIDEPLAN divulgé dichos ajustes
a las Secretarias Sectoriales de Planificacion y
Unidades de Planificacion Institucional del SNP,
mediante los siguientes documentos:

+ Manual para actualizar la informacién en linea
en el Sistema Informatico DELPHOS.NET -
Mddulo Propuestos.

- Guia para descargar cubos en el sistema
informatico Delphos.Net, Modulo de
Visualizacion, Seguimiento al Plan Nacional de
Desarrollo y de Inversion Publica 2019-2022%%8,

+ Lineamientos para elaborar el Plan de Accion
de las metas de las intervenciones estratégicas
del PNDIP 2019-2022%.

« Manual para la inclusién del Plan de Accion de
las metas de las intervenciones estratégicas del
PNDIP 2019-2022 en el sistema informatico
Delphos a través del Modulo Propuestos.

En el informe de 2019, MIDEPLAN clasificd con
cumplimiento alto las metas que superaron el 90%
de lo programado®, subsanando asi un aspecto de

registraban la informacién reportada mediante hojas de calculo
y documentos.

58 Esta guia en particular permite a las instituciones generar
reportes automaticos con un formato similar al de los informes
elaborados en el sequimiento de PND anteriores.

59 Refiere a planes de accidon complementarios al seguimiento
de metas, que deben remitir las instituciones al cierre de cada
ano, desglosando las actividades y plazos a realizar segun las
metas programadas.

60 Para el cuatrienio anterior este criterio fue de un 80%. La
clasificacién de las metas empleada en 2019 fue: A)
Cumplimiento alto: Cuando el resultado obtenido es igual o
mayor al 90%. B) Cumplimiento medio: Cuando el resultado
anual de las metas es mayor o igual a 89,99% o igual a 50. C)

mejora sehalado en dictdmenes anteriores por
parte de la CGR®".

A partir de marzo de 2020, se aplicé por primera
vez un procedimiento de verificacion sobre los
resultados reportados en conjunto para metas del
PNDIP y del Presupuesto de la Republica, cuyo
objetivo es aumentar la transparencia, legitimacion
y confiabilidad de los informes, mediante una Unica
metodologia de verificacion. Para este proceso, se
desarrollé una “Guia para uniformar la verificacion
de resultados de metas del PNDIP y de la Ley de
Presupuesto de la Republica 2019"%? y se espera
publicar un informe conjunto el 30 de abril®3.

En la Metodologia de Elaboracién del PNDIP 2019-
2022, se dispuso que todos los indicadores del plan
deben contar con una ficha técnica. El contenido de
estas fichas técnicas se amplié con respecto al PND
2015-2018, y su diseno se elabord coordinadamente
por MIDEPLAN, el Ministerio de Hacienda y el
INEC®. Las fichas técnicas de los indicadores fueron
publicadas como un documento adjunto al PNDIP
2019-2022%.

Cumplimiento bajo: Cuando el resultado anual de las metas es
menor o igual a 49,99%.

61 CGR (2019). Memoria Anual 2018, p.78

62 Oficio conjunto DM-267-2020 y DM-221-2020, del 3 de
marzo de 2020, remitido por el Ministro de Hacienda y la
Ministra de Planificacion Nacional y Politica Econémica a las
instituciones del Sector Publico sujetas al PNDIP y al Presupuesto
de la Republica. Articulo 15 de los Lineamientos Técnicos y
Metodolégicos  para la  planificacion,  programacién
presupuestaria, seguimiento y la evaluacion estratégica en el
Sector Publico en Costa Rica” del periodo 2020.

63 Segun la Ruta Critica definida por los encargados de este
proceso, sujeto a cambios dadas las circunstancias de la
emergencia nacional por la atenciéon del COVID-19. (Correo
electrénico del 08/04/2020)

64 MIDEPLAN y Ministerio de Hacienda (2018). Lineamientos
Técnicos y Metodoldgicos para la Planificacion, Programacion
Presupuestaria, Seguimiento y Evaluacion Estratégica en el
Sector Publico del 2019. Anexo Il Ficha Técnica del Indicador.
Articulos 4, 11y 23.

65 Para cada uno de los indicadores se detalla: el nombre del
indicador;  definicion  conceptual; férmula de  célculo;
componentes involucrados en la formula de clculo; unidad de

Con respecto a las modificaciones al PNDIP 2019-
2022, MIDEPLAN emitid el “Lineamiento a los
Ministros Rectores para realizar modificaciones al
Plan Nacional de Desarrollo y de Inversién Publica
del Bicentenario 2019-2022 (PNDIP)"%¢, en donde
se detallaron aspectos para realizar adiciones,
supresiones, disminuciones o sustituciones de los
componentes, de conformidad con la normativa
vigente®’.

Segun la revision de la CGR, MIDEPLAN tramité un
total 26 solicitudes de modificacion al PNDIP 2019-
2022 en 2019, incluyendo modificaciones aceptadas
y no aceptadas. Cuando se modifica el PNDIP,
MIDEPLAN insta a las instituciones a que actualicen
la informacion en el Sistema Delphos.Net y en su
respectiva ficha técnica, pero los ajustes no se han
integrado en ningun otro documento. A la fecha,
no existe un listado actualizado de acceso publico
con todas las metas del cuatrienio PNDIP vigentes,
ni tampoco estan disponibles al publico las fichas
técnicas actualizadas.

1.4 Base de la opinion del contenido del
informe y rendicion de cuentas

Segun los criterios de auditoria establecidos, el
resultado de la revision realizada por la Contraloria
General sobre el informe remitido por MIDEPLAN,
aborda los siguientes elementos.

1.4.1 Contenido del informe

De acuerdo con el andlisis efectuado por la
Contraloria General, el Informe remitido por

medida; interpretacion; desagregacion (Regional o Temética);
linea base; meta; periodicidad; fuente de informacion;
clasificacion del indicador (Impacto, Efecto o Producto); tipo de
operacion estadistica; y comentarios generales.

66 Comunicado por MIDEPLAN a las Rectorias Sectoriales
mediante oficios DM-374-2019 a DM-388-2019.

67 Decreto Ejecutivo N° 39021-PLAN, Elaboracion, aprobacion y
modificacion del Plan Nacional de Desarrollo, publicado en La
Gaceta N°102 del 28/05/2015.




MIDEPLAN contiene un detalle de la metodologia
aplicada para su elaboracién; una valoracion de los
resultados anuales de las metas nacionales, de las
metas de las areas estratégicas de articulacion
presidencial, y de las metas de intervenciones
estratégicas; y una seccion especifica con los
resultados de la ANE.

Para cada 4rea estratégica de articulacion
presidencial se detalld un resumen, gréficos vy
consideraciones generales; una sintesis de los
resultados de las metas con cumplimiento alto,
medio y bajo; y la suma de los recursos ejecutados
por el drea estratégica, segun la clasificacion del
cumplimiento de sus metas (alto, medio y bajo).

En el Anexo 1 del informe®, MIDEPLAN detalld los
resultados de las metas de intervenciones
estratégicas programadas para 2019. Para cada
una se indicé: la intervencion estratégica de la que
forma parte, su respectivo indicador, la meta anual
programada para 2019, el cumplimiento (resultado
obtenido de la meta de 2019), el porcentaje de
cumplimiento con base en la meta de 2019, la
clasificacion del cumplimiento (alto, medio, o bajo);
y el ejecutor a cargo.

En el informe elaborado por MIDEPLAN no se
desglosé el monto de la estimacién de recursos
programados y ejecutados por cada una de las
metas, a pesar de que dicha informacion fue remitida
por las instituciones mediante el Sistema Delphos.
Net. Esta situacion limité la informacion disponible
para las verificaciones aplicadas por la CGR sobre los
recursos presupuestarios ejecutados en 2019.

Al respecto, posterior a la publicacion del informe,
MIDEPLAN proporciond a la CGR informacion
adicional sobre los datos de las estimaciones de
recursos ejecutados en 2019. Se constatd que dicha

68 MIDEPLAN (2020). Informe Anual 2019 Balance de
Resultados del PNDIP del Bicentenario 2019-2022, p.112-151.

informacion fue publicada en la pagina web de
MIDEPLAN, y que presentd leves diferencias con
respecto a los datos consignados en el informe
remitido a la CGR®.

Con el fin de elaborar un informe mas breve que los
de periodos anteriores, lo cual es positivo,
MIDEPLAN sintetizé los resultados reportados por
las instituciones en el Sistema Delphos.Net. No
obstante, el detalle de estos resultados especificos
en lo relativo a los logros o aprendizajes, no estan
disponibles al publico para andlisis global de todas
las metas. Tal fue el caso de metas como el
porcentaje de avance de la implementacion del
proceso de fortalecimiento de la prestacién de
servicios de salud y de la georreferenciacion de
viviendas (Proyecto Expediente Digital Unico en
Salud) (ambas de la CCSS, con cumplimiento alto),
cuya Unica mencion es en el Anexo 1 del informe.

Para una rendicion de cuentas mas precisa en
futuros informes, es importante que MIDEPLAN
valore la inclusion de otros aspectos que no se
observaron en el Anexo 1, como el detalle de las
lineas base y los avances acumulados de las metas
con respecto a la meta del cuatrienio. Al cierre de
2019, metas como las 1.930 viviendas de clase
media con nuevas pdlizas de incendio al cierre del
ano y 8,24% de crecimiento anual de clientes
activos del segmento Mipymes del BNCR superaron
sus respectivas metas del cuatrienio, sin que se
hiciera referencia al cumplimiento de la meta 2019-
2022 en el Anexo 1.

69 La suma total de recursos programados es de ¢5.138 millones
mas en el Informe Anual 2019 Balance de Resultados del PNDIP,
mientras que los recursos ejecutados son ¢10.027 millones
menos que lo consignado en el informe. Las diferencias se
presentan en los datos presupuestarios de las Areas Estratégicas
de Seguridad Humana y Educacion para el Desarrollo Sostenible
y la Convivencia.

1.4.2 Rendicidon de cuentas

En el Informe Anual 2019 Balance de Resultados del
PNDIP del Bicentenario, MIDEPLAN hizo referencia
expresa a su presentacion ante el Consejo de
Gobierno. Dicho informe fue presentado en la sesién
ordinaria nimero noventa y uno de dicho Consejo,
realizada el 18 de febrero de 2020, en donde la
senfora Ministra de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica y su equipo presentaron los principales
resultados y lecciones al senor Presidente de la
Republica y a los ministros(as) rectores(as) presentes.

Una mejora implementada en el seguimiento de
2019 fue la elaboracion de tableros de visualizacion
de datos sobre el seguimiento al avance vy
cumplimiento de metas del PNDIP, los cuales se
dieron a conocer mediante comunicado oficial en la
pagina web de MIDEPLAN®. Segun MIDEPLAN,
estos tableros permiten visualizar informacién
desde lo mas general hasta mas lo especifico de los
resultados alcanzados por cada una de las 7 areas
estratégicas de articulacion presidencial. También
permiten seleccionar la busqueda por sectores o
responsables  (instituciones publicas) y otras
funcionalidades.

1.5 Base de la opinion sobre la calidad de la
informacion reportada

La CGR realizd auditorias de cumplimiento sobre
una seleccién de metas definida segun criterios de
materialidad como la cantidad de presupuesto
estimado para el cuatrienio, su relevancia estratégica,
y la fase en la que se encuentran segun la
programacion establecida en el PNDIP 2019-2022.

70 Comunicado mediante la pagina web de MIDEPLAN el dia 16
de marzo de 2020.



Cuadro 2.7

Resumen de los resultados de las auditorias sobre la calidad de la informacion reportada en el seguimiento anual de metas del PNDIP 2019-2022, periodo 2019

Meta del PNDIP 2019-2022 Conclusion del informe Meta del PNDIP 2019-2022 Conclusion del informe

100% de avance de etapa del proyecto Construccion de un area de enturnamiento para camiones

. Conclusién con Reservas
y transporte intermodal de carga en Puerto Caldera.

13,10% de variacion interanual del gasto administrativo del BNCR. Conclusién Limpia
44.648 soluciones de vivienda otorgados a la poblacién de escasos

o Conclusién Limpia 100% de avance en la etapa de preinversién del proyecto “Ciudad Gobierno”. Conclusién con Reservas
recursos econémicos (estratos 1y 2)

3.179 de personas que participan en actividades ocupacionales remuneradas dentro del sistema

3.568 soluciones de vivienda generadas para la poblacion de clase media.  Conclusién Limpia . L .
penitenciario nacional.

Abstencion de Opinion
94% de avance en la implementacién del Programa de Integracion

Fronteriza Conclusién Limpia 40 organizaciones criminales internacionales desarticuladas. Conclusion Limpia

8,24% de crecimiento anual de clientes con operaciones de crédito
formalizadas del segmento vivienda para clase media menor a ¢75 Conclusién con Reservas  13.547 espacios penitenciarios de capacidad real del Sistema Penitenciario. Abstencién de Opinidn
millones. (BNCR)

6,14% de crecimiento anual de clientes activos del segmento MIPYMES

L - . Conclusién con Reservas 384 Operativos Policiales articulados. Conclusién Limpia
del BNCR, con respecto a diciembre del afo anterior. st i perativ @ e clusion Limpt
[3;4;{]?;:5:;I,Zlmplmcados que impactan la competitividad y el bienestar de Conclusién con Reservas 64 Cantones con la Estrategia: “Sembremos Seguridad” implementados. Conclusién Limpia
[ i 80% de personas estudiantes de secundaria beneficiadas de Avancemos que permanecen en el i .
23 ventanillas Unicas implementadas. Conclusién con Reservas . %o de per . ua e secundar ICI vane que per ¢ Abstencién de Opinidn
sistema educativo segun el registro de SINIRUBE.
98,1% de avance ejecucion de obra. Conclusién Limpia Acumulado de 4.500 centros educativos que brindan el servicio de comedor con el nuevo menu.  Conclusion Adversa
. I . IR 184.300 de personas estudiantes de secundari eciben beneficio de A el egun el -
1.091.178 de medidores inteligentes instalados. Conclusién Limpia personas estudiantes de secundaria que recloen beneticio vancemos segun Abstencidn de Opinidn

registro de SINIRUBE a nivel nacional y regional.

20 organizaciones de base comunitaria que aplican acciones de

- . Conclusién con Reservas  Acumulado de 172.792 estudiantes con servicio de transporte estudiantil. Conclusién Adversa
adaptacion basadas en comunidades.

69 centros de recarga rapida adicionales instalados y operando por las
distribuidoras autorizadas.

54.565 hogares en situacion de pobreza atendidos, segun el registro nacional del SINIRUBE a nivel

Conclusién Limpia ; :
nacional y regional.

Abstencion de Opinidn
66.832 hogares en pobreza que reciben una atencién integral incluyendo aquellos que forman

Conclusién Limpia parte de la Estrategia Nacional para la reduccion de la pobreza “Puente al Desarrollo” a nivel Conclusiéon Adversa
nacional y regional.

100% de avance anual del proyecto “Mejoramiento de Infraestructura en
el Parque Nacional Volcan Tenorio”.

100% de avance anual del proyecto “Construccién de la Delegacién
Turistica en la Provincia de Guanacaste, Canton Liberia, en la Peninsula de  Conclusion con Reservas  100% de acciones del Plan de Accion PIEG 2019-2022 en ejecucion. Conclusion Adversa
Papagayo”.

Nivel 1 de Riesgo pais en seguridad y bienestar para el turista, de acuerdo

a los criterios reportados por el Departamento de Estado de EE.UU. Conclusién con Reservas  6.950 mujeres victimas de violencia atendidas. Conclusiéon Adversa

Acumulado de 139.633 personas con pension otorgada del Régimen No Contributivo de

N Conclusion con Reservas
Pensiones.

100% de avance de obra de mejoramiento en los aerédromos. Conclusién Limpia
100% de avance de la etapa de preinversién del proyecto “Construccion,

equipamiento y puesta en operacion de un sistema de tren rapido de Conclusién con Reservas
pasajeros (TRP)” en la Gran Area Metropolitana.

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados de auditorias de cumplimiento sobre la calidad de la informacion reportada en el Informe Anual 2019, Balance de Resultados del PNDIP del Bicentenario, ejecutadas por la CGR.



Dichas auditorias incluyeron verificaciones en el
campo de los resultados reportados por MIDEPLAN,
los sectores y las instituciones, de 33 metas de
intervenciones  estratégicas en 2019, cuya
estimacion presupuestaria para el cuatrienio es del
36,3% (¢4,3 billones) en relacién con el total de
recursos estimados para el cuatrienio (¢11,8
billones). Sus resultados fueron comunicados a
cada una de las Rectorias respectivas.

Segun se resume en la siguiente figura, el resultado
general de la valoracion sobre la calidad de la
informacion reportada fue de 67,9%. La CGR
amplié a cinco los factores valorados: la situacion
de las fichas técnicas de los indicadores’,
cumplimiento de atributos sobre la confiabilidad”?,
oportunidad” y utilidad’* de la informacién, y la
verificacion de los resultados de las metas
reportados’.

71 Se refiere al andlisis de los elementos de la ficha del indicador,
tales como: la definicion, la férmula, la fuente de datos, si tiene
los elementos completos, entre otros.

72 Se refiere a la revision por parte de la CGR en las instituciones
de elementos tales como los procedimientos formales de
recoleccion de la informacion de la meta; procesos de control
realizados por las instituciones; la existencia de un expediente
referido la meta, entre otros rubros

73 Se refiere a la revision por parte de la CGR en las instituciones
de elementos tales como: remision de la informacion en el plazo
establecido; valoracion de los riesgos internos y externos que
pueden afectar los resultados; divulgacion de los resultados en la
pagina web de la institucién y mediante datos abiertos, entre
otros rubros.

74 Se valoro6 la existencia de mecanismos para el andlisis de las
demandas de los usuarios y partes interesadas en la ejecucion de
las metas del PNDIP y la comunicacién de los resultados
obtenidos.

75 Refiere a la verificacion del resultado reportado por las
instituciones, realizada por la Contraloria General de la Republica
sobre una seleccién de metas de intervenciones estratégicas del
PNDIP.

Grafico 2.3
Calidad de la informacion reportada segun auditorias
realizadas por la CGR sobre metas del PNDIP del periodo 2019
(Porcentajes)

Resultado general de la valoracion

67,9%

Situacion de las fichas técnicas de los indicadores

Oportunidad de la informacion

50,9%

Verificacion de la CGR sobre los resultados

reportados

Fuente: Elaboracién propia a partir de los resultados de las auditorias
de cumplimiento realizadas por la CGR sobre metas del PNDIP del
periodo 2019.

1.5.1 Situacion de las fichas técnicas de los
indicadores

De las auditorias realizadas por la CGR, se determind
que las 33 metas analizadas cuentan con su
respectiva ficha técnica y registraron una calificacion
del 85,4%. Las principales inconsistencias se
encontraron en las férmulas de céalculo, las fuentes
de informacion, y la suficiencia de la informacion
contenida en la ficha técnica.

Si bien en el PNDIP 2019-2022 se mejor6 el diseho
de los componentes de las fichas técnicas de los
indicadores, los resultados muestran una situacion
similar en su contenido con respecto al cierre del
PND 2015-2018, registrandose una leve mejoria en
su calificacion (84,5%).

1.5.2 Confiabilidad de la informacion

Segun los resultados de las auditorias de la CGR, se
obtuvo una calificacién del 79,9%, mejorando
levemente con respecto al cierre del PND 2015-
2018 (75,9%). Entre los principales hallazgos, se
determind que en el 33,3% de la metas auditadas
(11 de 33) no estdn documentados los supuestos
bajo los cuales se establecieron las metas’®.

Otras oportunidades de mejora refieren a la
aplicacion de controles de calidad sobre los
procedimientos de recoleccién de informacion por
parte de las Secretarias de Planificacién Sectorial y
Unidades de Planificacion Institucional. Ambas
instancias deben mejorar la verificacién de la
informacion registrada por los ejecutores en el
Sistema Delphos.Net antes de que sea revisada por
MIDEPLAN.

Por su parte, MIDEPLAN actualizd su procedimiento
interno de valoracién de la calidad de los insumos
recibidos de las instituciones’ y para cada meta se
revisaron 8 requisitos en la informacion registrada
en el Sistema Delphos.Net’8.

1.5.3 Oportunidad de la informacion
Sobre la oportunidad de la informacion, la CGR

determind un grado de cumplimiento del 50,9% de
los criterios valorados. En las instituciones y en el

76 Refiere a los supuestos bajo los cuales la meta definida en el
PNDIP 2019-2022 alcanzard los resultados planeados. Por
ejemplo, datos sobre la demanda estimada de los servicios, la
capacidad operativa, y de condiciones minimas necesarias que
fundamentan las metas definidas en el PNDIP. Si no se cumplen
los supuestos, se eleva el riesgo de cumplimiento de las metas.
77 MIDEPLAN (2018). Instrumento para la Valoracion de la
Calidad de la Informacién del Seguimiento de Metas del Plan
Nacional de Desarrollo, p. 4. Oficializado mediante Memorando
AES-031-18 del 2 de octubre de 2018. También denominado
“procedimiento de metaevaluacién”.

78 Tales como la inclusion del dato cuantitativo sobre el resultado
de la meta, su ejecucion presupuestaria, los resultados
cualitativos en los “campos adicionales”, entre otros aspectos.



informe elaborado por MIDEPLAN se hallé una
escasa valoracion de los eventuales riesgos internos
y externos que pueden afectar los resultados de las
metas de intervenciones estratégicas del PNDIP. Al
respecto, MIDEPLAN indicé a la CGR que en vista
de desarrollar un proceso integral, de aplicacion de
los sistemas de control internos sobre riesgos,
procederd a girar un lineamiento en dos de sus
instrumentos técnicos y metodolégicos’.

Por otra parte, la CGR hallé que en la mayoria de las
metas (17 de 33), las instituciones y Rectorias no
divulgaron informacién sobre el cumplimiento del
PNDIP en sus paginas web, contrario a los principios
yla normativa sobre Gobierno Abierto, Transparencia
y Acceso a la Informacion®. MIDEPLAN no ha
emitido lineamientos especificos en su metodologia
para atender este aspecto en particular.

MIDEPLAN explico a la CGR que “se generaran
diversos formatos amigables para exponer datos
sobre el informe Balance de Resultados 2019 del
PNDIP 2019-2022 mediante documentos ejecutivos
e ilustrativos, presentaciones en Power Point,
tableros, infografias y otras publicaciones” ®'.

1.5.4 Utilidad de la informacion

En las auditorias realizadas por la CGR, se determind
un grado de cumplimiento del 55,5% de los criterios
valorados. Las oportunidades de mejora en las
instituciones y la metodologia de MIDEPLAN, refieren

79 Segun oficio MIDEPLAN-DM-OF-0327-2020 del 20 de marzo
de 2020, se incluird en los Lineamientos técnicos y metodoldgicos
para la planificacion, programacién presupuestaria, seguimiento
y la evaluacion estratégica en el sector publico en Costa Rica
2021" y el “Lineamiento metodoldgico Insumos para elaborar el
Balance de Resultados del Plan Nacional de Desarrollo y de
Inversion Publica del Bicentenario 2019-2022".

80 Decreto N° 40200-MP-MEIC-MC del 27/04/2017; Directriz N°
073-MP-MEIC-MC del 06/04/2018; Decreto N° 40199-MP del
12/05/2017 y Directriz N°074-MP del 27/04/2017.

81 Oficio MIDEPLAN-DM-OF-0327-2020 del 20 de marzo de
2020, p.2.

al fortalecimiento de mecanismos para el andlisis de
las demandas de los usuarios y partes interesadas,
tanto en la ejecucion de las metas del PNDIP como
en la comunicacion de los resultados obtenidos.

Sobre este tema, MIDEPLAN indicé a la CGR que en
los proximos meses se va actualizar el lineamiento
metodolégico Insumos para elaborar el Balance de
Resultados del Plan Nacional de Desarrollo y de
Inversion Publica del Bicentenario 2019-2022, “a fin
de girar instrucciones a las rectorias para el uso de
la herramienta y la consideracion de las demandas
por parte de sus usuarios e interesados” 82

CGR

1.5.5 Verificacion de la sobre los

resultados reportados

La Contraloria General llevé a cabo verificaciones en
el campo sobre los resultados de 33 metas de
intervenciones estratégicas del PNDIP 2019-2022,
de las cuales se determind que en el 42% (14) de
las metas, la informacion reportada por la
institucién, Rectoria y MIDEPLAN sobre el resultado
de la misma, no coincidia o coincidia solo en forma
parcial, con la informacién que resulté de la
verificacion realizada por la Contraloria. Situacion
similar aconteci6 en el 2018 con 39% (11 de 28
metas verificadas).

En cuanto a la ejecucion presupuestaria, en un 36%
(12) de las metas, la informacion reportada sobre
recursos ejecutados para hacer frente a la misma,
no coincidia o coincidia solo en forma parcial, con la
informacion que resultaba de la verificacion
realizada por la CGR. Es importante sefalar que
esta verificacién se vio limitada porque en el informe
original remitido por MIDEPLAN, no se incorporé el
detalle de la ejecucion de recursos. Cabe anadir,
que en el 2018 los resultados fueron un 32% (9 de
28 metas verificadas).

82 ibidem, p.3.

En 5 de las 33 metas auditadas (15%), la CGR no
pudo obtener informacién suficiente para concluir
sobre la calidad de la informacién reportada, a
saber: 3.179 de personas que participan en
actividades ocupacionales remuneradas dentro del
sistema penitenciario nacional, 13.547 espacios
penitenciarios de capacidad real del Sistema
Penitenciario, 184.300 de personas estudiantes de
secundaria que reciben beneficio de Avancemos
segun el registro de SINIRUBE a nivel nacional y
regional, 80% de personas estudiantes de
secundaria beneficiadas de Avancemos que
permanecen en el sistema educativo segun el
registro de SINIRUBE, y 54.565 hogares en situacion
de pobreza atendidos, segun el registro nacional
del SINIRUBE a nivel nacional y regional.

1.6 Dictamen

Segun el andlisis anterior, la Contraloria General
avala parcialmente el Informe 2019 de Balance de
Resultados del PNDIP del Bicentenario 2019-2022,
elaborado y remitido por MIDEPLAN.

El informe incluyd mejoras producto de la ejecucién
de la Agenda Nacional de Evaluaciones 2019-2022,
se oficializd la Politica Nacional de Evaluacién 2018-
2030 y su plataforma multiactor, se ajustaron los
lineamientos técnicos y los procesos internos de
MIDEPLAN para la elaboracién del informe por
medio del Sistema Delphos.Net, y se disefaron de
tableros interactivos como parte de una estrategia
de divulgacion de los resultados obtenidos en el
periodo 2019. Todos estos aspectos buscan agregar
valor al informe y muestran una evolucion positiva
que sirve de base para continuar mejorando en los
préximos informes.

Pese a lo anterior, se evidenciaron desafios
pendientes como el cumplimiento a cabalidad de
los elementos explicativos descritos en el articulo 52
de la Ley 8131, oportunidades de mejora en la
documentacion de las modificaciones al PNDIP, y




que en el informe original no informé sobre el
monto de la estimacién de recursos programados y
ejecutados por cada una de las metas.

Para la CGR es importante que la sintesis hacia un
documento més ejecutivo no haga perder la
disponibilidad del detalle de la informacién al
publico. En ese sentido, la gestion del proceso
mediante el Sistema Delphos.Net representa una
oportunidad importante para atender tanto los
requerimientos en la elaboracién de informes, como
para transparentar los procesos de seguimiento,
fomentar la participacion ciudadana, y conducir la
gestion y el aprendizaje organizacional en las
instituciones del Sector Publico sobre los resultados.

Se deben redoblar esfuerzos para subsanar los
aspectos sefalados en las auditorias realizadas la
CGR, donde se observaron multiples retos en la
calidad de la informacion reportada.

Es importante desarrollar procedimientos eficientes
a lo interno de las instancias de planificacion
sectorial e institucional, que permitan homologar
los criterios en toda la cadena de recoleccion de la
informacion. El proceso de rendicion de cuentas en
las instituciones no puede limitarse a cumplir los
requerimientos de MIDEPLAN vy el Sistema Delphos.
Net, requiere enfocarse hacia los usuarios, y aportar
informacion util para la toma de decisiones y nutrir
la opinion publica.

2 Opinién sobre el cumplimiento del
marco normativo, contenido, rendicién
de cuentas, y la calidad de la informacion
del Informe de resultados fisicos de los
programas ejecutados durante el ejercicio
economico 2019

2.1 Responsabilidades de la Administracién
sobre la informacion reportada

La Ley de la Administracién Financiera de la
Republica y Presupuestos Publicos (LAFRPP, N° 8131
del 18 de setiembre de 2001 y sus reformas),
designa al Ministerio de Hacienda como rector del
Sistema de Administracion Financiera (SAF), con
funciones de direccion, coordinacién, supervision
de los subsistemas que lo conforman, asi como la
de promover y velar por el uso eficiente y eficaz de
los recursos publicos.

También define un Subsistema de Presupuesto,
bajo la rectoria de la Direccion General de
Presupuesto Nacional (DGPN), dependencia que
tiene como funcién constitucional y legal, elaborar
el Presupuesto Nacional. Para ello, estd facultada
para dictar los criterios y lineamientos generales
sobre  los  procesos  de programacion,
presupuestacion y evaluacion presupuestaria del
sector publico, y velar por su cumplimiento.
Ademas, esta encargada de crear un informe anual
de resultados fisicos de los programas ejecutados
durante el ejercicio econdmico respectivo.

Segun el articulo 52 de la LAFRPP, dicho informe
debe incluir (...) los elementos explicativos
necesarios para medir la efectividad de los
programas, el costo unitario de los servicios y la
eficiencia en el uso de los recursos publicos (...)".

De acuerdo con las Normas de Control Interno para
el Sector Publico® (N-2-2009-CO-DFOE) es
responsabilidad de la DGPN y de los entes que
informan sobre los resultados de sus programas
dentro del marco de la Ley de Presupuesto de la
Republica, que la informaciéon reportada cumpla
con tres atributos de calidad: confiabilidad®,
oportunidad® vy utilidad®, con apego a las
disposiciones legales y normativa técnica aplicable®’.

El Informe de Resultados Fisicos de los Programas
Ejecutados del Ejercicio Econdmico 2019, fue recibido
en la Contralorfa General de la Republica el 29 de
febrero de 2020, mediante oficio DM-0197-2020.

2.2 Alcance de la revision del Informe
de Resultados Fisicos del Presupuesto de la
Republica del periodo 2019

La auditoria examind tres areas, a saber: el
cumplimiento  de requerimientos del marco
normativo; el contenido del informe y la rendicién
de cuentas; y la calidad de la informacién reportada.

83 Normas 5.6, 5.6.1, 5.6.2, 5.6.3. Aprobadas mediante
Resolucion N° R-CO-9-2009 del 26 de enero de 2009. Publicadas
en La Gaceta N°26 del 6 de febrero de 2009.

84 La informacién debe poseer las cualidades necesarias que la
acrediten como confiable, de modo que se encuentre libre de
errores, defectos, omisiones y modificaciones no autorizadas, y
sea emitida por la instancia competente.

85 Las actividades de recopilar, procesar y generar informacion,
deben realizarse y darse en tiempo a propésito y en el momento
adecuado.

86 La informacion debe poseer caracteristicas que la hagan util
para los distintos usuarios, en términos de pertinencia, relevancia,
suficiencia y presentacion adecuada, de conformidad con las
necesidades especificas de cada destinatario.

87 Principalmente: Articulos 11, 130, 140.8, 176 al 181, 184. de
la Constitucion Politica; articulos 27.1 y 99 de la Ley General de
la Administracion Pablica, N°® 6227 del 2 de mayo de 1978 y sus
reformas; Reglamento a la LAFRPP, Decreto Ejecutivo
N° 32988-H-MP-PLAN del 31 de enero de 2006 y sus reformas,
articulos 6.d, 74 y 77, Decreto N° 33446-H, Criterios y
Lineamientos Generales sobre el Proceso Presupuestario del
Sector Publico del 4 de diciembre del 2006; entre otros.



Cada area fue examinada bajo criterios de auditoria
especificos®.

La auditoria se realizé tomando en consideracién
las Normas Generales de Auditoria para el Sector
Publico (NGASP) emitidas por la Contraloria General
y el procedimiento de auditoria oficial de la Division
de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa (DFOE).

23 Base de la opinion sobre los
requerimientos del marco normativo

La Contraloria General revis6 el estado de los
factores valorados en el Informe de Resultados
Fisicos elaborado por la DGPN y en documentacién
oficial disponible en la pagina web de dicho
Ministerio. Esta informacion se complementd con
requerimientos de informacién a la DGPN. Los
resultados obtenidos se exponen seguidamente.

2.3.1 Medicion del
servicios y la eficiencia

costo unitario de los

Si bien se ha mejorado la coordinacién entre el
Ministerio de Hacienda y MIDEPLAN, el informe
presentado por la DGPN no contiene los elementos
explicativos para medir la eficiencia en el uso de los
recursos publicos y los costos de los servicios que
establece el articulo 52 de la LAFRPP. Estos
requerimientos no se han cumplido cabalmente desde
la vigencia de la Ley N°8131 en octubre de 2001.

Para dar cumplimiento a este tema, se ha trabajado
desde 2016 en el seno de la Comision
Interinstitucional entre ambos rectores®. Dicha
instancia posee una subcomisién conformada por

88 La CGR present6 a la DGPN los criterios de auditoria a utilizar
mediante Oficio N° 1699 (DFOE-SAF-0071) del 6 de febrero de
2020. La exposiciéon verbal de los resultados de la presente
auditoria se realizé el 17 de abril de 2020.

89 Comision de Coordinacién Técnica Interinstitucional de
Planificacion, Programacién y Evaluacion de la  Gestion
Institucional y Sectorial del Poder Ejecutivo. Creada por Decreto
N° 36901-PLAN-H del 15/11/2011.

funcionarios del Ministerio de Hacienda que ha
trabajado en experiencias piloto en tresinstituciones®
“con el objetivo de establecer lineamientos generales
y metodologias que puedan ser aplicados por las
diversas instituciones, para dar mayor eficiencia en
el uso de los recursos, en la produccién de bienes y
servicios, rendicién de cuentas, transparencia,
conocimiento y aprendizaje™.

Ambos Ministerios remitieron a la CGR un plan de
accion de la "Estrategia para implementar la
estimacion de costos de bienes y servicios”??, cuyos
proximos entregables corresponden a una Guia
Metodoldgica, una validacién de dicha guia con los
Ministerios de Justicia y Seguridad Publica,
seguimiento al uso dado en las tres instituciones
piloto a la metodologia que se trabajo en 2019, la
realizacion de un curso virtual explicativo de la
metodologia para su aplicacion en el Sector Publico;
y la aplicacién de la guia en una institucion publica
adicional al cierre de 2021, dos adicionales al cierre
de 2022 y dos mas al cierre de 2023.

Para la CGR, la clave de estos avances ha sido la
coordinacion vista entre ambos 6rganos rectores,
aspecto que debe fortalecerse de forma tal que
estos esfuerzos finalmente se materialicen en el
cumplimiento de la medicion de costos de servicios
y eficiencia en el uso de los recursos publicos, como
sefala el articulo 52 de la Ley N° 8131.

90 En el Ministerio de Justicia y Paz (Programa de Adaptacion
Social, Centro de Atencién Interinstitucional (CAl) Luis Paulino
Mora Mora) se analizé el costo promedio de un privado de libertad.
En el Ministerio de Educacién Publica (Programa de Equidad,
Comedores Escolares) se presentaron los resultados del estudio
elaborado por la Universidad de Costa Rica del costo promedio del
menu por plato servido y grupo beneficiario. En el Consejo
Nacional de Viabilidad se calculé el costo de mantenimiento por
kilbmetro sobre el tramo de la ruta nacional 32 (de la entrada de
la Republica hasta Rio Sucio- recorrido de 39,3 kildémetros).

91 DGPN (2020). Informe de Resultados Fisicos de los programas
ejecutados en el periodo econémico 2019, p.77.

92 Oficio conjuntos firmados por los jerarcas de MH y Mideplan
DM-1747-2019 DM-2958-2019 del 26 de noviembre de 2019, y
DM-0259-2020 DM-0304-2020 del 11 de marzo de 2020.

2.3.2 Medicion de la efectividad de los

programas

En el informe del periodo 2019, se mantuvo una
metodologia de medicion de la efectividad de los
programas mediante la ponderacién del porcentaje
promedio de cumplimiento de las metas de
unidades de medida y de las metas de indicadores
de cada programa, con respecto a su porcentaje de
recursos ejecutados. Del resultado del cumplimiento
de estas tres variables se clasificé la efectividad de
los programas en tres categorias: “Efectivo”,
“Parcialmente Efectivo” y “No Efectivo”®.

Al margen de estas clasificaciones, aun persisten
retos pendientes en torno a las mediciones de
efectividad de los programas que realiza el
Ministerio de Hacienda. Por ejemplo, los resultados
son analizados y se proponen acciones de mejora,
pero los resultados obtenidos en la clasificacion de
efectividad de los programas no tienen mayor
consecuencia en la asignacion de recursos para los
proximos periodos presupuestarios.

En criterio de este érgano contralor esa metodologia
de valoracion de efectividad debe verse como un
esfuerzo provisional, complementario y mejorable,
mientras se depuran los mecanismos para que en
conjunto con MIDEPLAN vy las instituciones se
realice una evaluacion mas integral de la efectividad
y costos de los programas del Presupuesto Nacional,
en funcion del logro de su misién, objetivos,
politicas, programas y proyectos.

La Contraloria General considera que la evaluacién
referida en el articulo 56 de la LAFRPP que debe ser
abordada en coordinacion con MIDEPLAN, en

93 Direccion General de Presupuesto Nacional (2020). Informe
de Resultados Fisicos de los Programas Ejecutados. Ejercicio
Econémico 2019, p.73. Efectivo cuando nivel de cumplimiento
es "mayor o igual a 90%", Parcialmente efectivo cuando es
“menor o igual a 89,99% o igual a 50%" y No efectivo cuando
es "menor o igual a 49,99%.




virtud de que dicho articulo sehala que “El Ministerio
de Hacienda y el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econémica, deberan evaluar los
resultados de la gestion institucional para garantizar
tanto el cumplimiento de objetivos y metas como el
uso racional de los recursos publicos...”.

Sobre este mismo tema, en diciembre de 2017, la
CGR emiti6 una disposicion dirigida al Ministerio de
Hacienda, en donde solicitdé “especificar, en el
marco de la Comisién Interinstitucional Hacienda-
MIDEPLAN, la participacion del Ministerio de
Hacienda en la evaluacion de programas del
Presupuesto Nacional, para cumplir con las
mediciones de efectividad que requiere el articulo
52 de la LAFRPP” %4,

En atencion a dicha disposicién, en el marco de la
Politica Nacional de Evaluacion (PNE) 2018-2030, el
Ministerio de Hacienda se comprometio a realizar 9
actividades sobre dos lineas de accion: 1.3
Establecer vinculos entre los resultados de la
evaluacion y la asignacién presupuestaria de las
intervenciones (Actividades 1.3.1. a 1.3.3), y 2.1
Fortalecer la coordinacion entre las rectorias de
presupuesto y evaluacion para el desarrollo de
evaluaciones (Actividades 2.1.1. a 2.1.6.)® Es
importante indicar que la ejecucidon de estas
actividades son esfuerzos de mediano plazo que
estan previstas a realizarse entre el | Semestre 2020
y el Il Semestre de 2023.

Sobre los avances en 2019, el Ministerio de
Hacienda indico a la CGR que “en coordinacién con
el Mideplan han realizado una serie de sesiones de
trabajo, con el objetivo de definir los elementos
que deberan ser considerados en la guia de
evaluabilidad, a fin de determinar si el programa
y/0 subprograma cumple con las condiciones para
ser evaluable, por lo que a la fecha se continta

94 Disposicion 4.5 del Informe N° DFOE-SAF-IF-00008-2017.
95 MIDEPLAN (2018). Politica Nacional de Evaluacién 2018-
2030, p.81-82.

trabajando en el diseno de dicho documento.
Adicionalmente, en el articulo 15 de los
Lineamientos Técnicos sobre el Presupuesto de la
Republica, se insta a las instituciones a incluir
recursos para evaluaciones, las cuales se realizaran
por medio de la Agenda Nacional de Evaluacion™®.

La primera de las acciones sobre la que informé el
Ministerio de Hacienda en el marco de la PNE 2018-
2030%, refirié a solicitar criterio a la Procuraduria
General de la Republica, con el fin de determinar
cudles son las competencias del Ministerio de
Hacienda en el tematica de la evaluacion®®. También
es importante indicar que a partir del resultado de
esta consulta el Ministerio de Hacienda pretende
orientar otras de las actividades indicadas en el
marco de la PNE.

Dicho criterio de la PGR* aclara el rol de MIDEPLAN
y el Ministerio de Hacienda en el tema de la
evaluacion, y refuerza la necesidad inherente de
coordinacion entre ambos rectores en procura de
una evaluacion comprehensiva de los resultados en
el Sector Publico: desde los insumos, actividades,
productos, efectos e impactos que generan las
instituciones. En ese mismo sentido, también cabe
destacar que desde la formulacién del Presupuesto

96 Oficio DM-0298-2020 del 17 de marzo de 2020.

97 Oficio DM-0156-2019 del 13 de febrero de 2019.

98 Oficio DGPN-SD-401-2018 / STAP-1590-2018 del 6 de
noviembre de 2018.

99 Dictamen C-215-2019 del 01/02/2019. Segun el criterio de la
PGR, “evaluar los resultados de la gestiéon presupuestaria y rendir
cuentas es una obligacion que la Constitucion Politica impone a
toda Administracion Publica, Central o Descentralizadas, con
independencia del grado de autonomia que la misma Constitucién
le garantice”. Ademas, reafirma que “el pardmetro de evaluacién
del presupuesto contempla la planificacion operativa, los
programas presupuestarios con los objetivos, metas que alli se
establecen. En ese sentido, es una evaluacion distinta a la que
corresponde al Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica”, la cual “esta referida a las politicas publicas, a los
objetivos de la planificacion del desarrollo econdmico y social, y
en particular de las prioridades y acciones estratégicas del Plan
Nacional de Desarrollo y otros instrumentos de planificacion, por
lo que requiere que el evaluado esté sujeto a ese Plan”.

2020, se ha estado avanzando en conjunto con
MIDEPLAN en mejoras en las estructuras
programaticas orientadas a resultados en seis
instituciones, mediante una cooperacién técnica
financiada por el BID desde finales de 2019'%.

2.3.3 Cumplimiento de Ila metodologia
establecida por la DGPN para el seguimiento y
la evaluacion

Los rangos para la clasificacion de los resultados
obtenidos estdn definidos en los Anexos 2
“Instrumento para entidades” y el Anexo 3
“Instrumento para Analista” del informe emitido™".

A partir de marzo de 2020, se aplicé por primera
vez un procedimiento de verificaciéon sobre los
resultados reportados en conjunto para metas del
PNDIP y del Presupuesto de la Republica, cuyo
objetivo es aumentar la transparencia, legitimacion

100 Para el Presupuesto 2020, las instituciones piloto fueron el
Ministerio de Seguridad Publica, el Ministerio de Justicia y Paz, el
Instituto Nacional de la Mujer y el Instituto Costarricense sobre
Drogas; de cara al periodo 2021 se estd trabajando en el
Ministerio de Educacion Publica, el Ministerio de Hacienda y
MIDEPLAN. Para mas informacién, consultar: CGR (2019).
Informe técnico sobre el Proyecto de Ley de Presupuesto de la
Republica 2020, p.111-112.

101 Segun la metodologia definida por la Direccion General de
Presupuesto Nacional (DGPN), para la evaluacién presupuestaria
del periodo 2019 el cumplimiento de las metas de produccién en
unidades de medida y de las metas de los indicadores se calculd
como el porcentaje de los resultados alcanzados con respecto a
los programados, y se clasifica segun los siguientes rangos:
“Cumplimiento Alto” (90% o superior); “Cumplimiento Medio”
(mayor o igual a 50% y menor a 90%); “Cumplimiento Bajo”
(inferior a 50%). Para la valoracién de la efectividad, se ponderd
35% tanto para el cumplimiento de las unidades de medida
como para los indicadores, lo que representa un 70% para los
resultados de la gestion fisica, y el restante 30% se asigno a la
ejecucion financiera. La formula para determinar el nivel de
efectividad de los programas es: (% promedio de cumplimiento
alcanzado en las metas de unidades de medida * 35,0%) + (%
promedio de cumplimiento alcanzado en las metas de
indicadores * 35,0%) + (% ejecucién financiera del programa o
subprograma * 30,0%). Del resultado del cumplimiento de estas
tres variables se clasifico la efectividad de los programas en tres

"o

categorias: “Efectivo”, “Parcialmente Efectivo” y “No Efectivo”.



y confiabilidad de los informes, mediante una Unica
metodologia de verificacion. Para este proceso, se
desarrollé una “Guia para uniformar la verificacion
de resultados de metas del PNDIP y de la Ley de
Presupuesto de la Republica 2019"'%?, y se espera
publicar un informe conjunto el 30 de abril'®.

Segun la normativa emitida por la DGPN'™, los
criterios técnicos para explicar cada uno de los
indicadores e interpretar sus respectivos resultados,
se encuentran definidos en el instructivo
denominado “Ficha Técnica”. Junto con la «Matriz
de Articulacion Plan-Presupuesto (MAPP)», estas
fichas conforman el «Plan Operativo Institucional
(POl)», 'y ambos instrumentos son requisitos
solicitados por la DGPN durante la etapa de
formulacion del Presupuesto Nacional.

El contenido de estas fichas técnicas se amplié con
respecto al PND 2015-2018, y su disefo se elaboro
coordinadamente por MIDEPLAN, el Ministerio de
Hacienda y el INEC'. Sin embargo, no estan
disponibles para el acceso publico durante la fase
de evaluacién presupuestaria, lo cual es una brecha
en materia de transparencia que es necesario cerrar.

102 Oficio conjunto DM-267-2020 y DM-221-2020, del 3 de
marzo de 2020, remitido por el Ministro de Hacienda y la
Ministra de Planificacion Nacional y Politica Econémica a las
instituciones del Sector Publico sujetas al PNDIP y al Presupuesto
de la Republica. Articulo 15 de los Lineamientos Técnicos y
Metodolégicos  para  la  planificacion,  programacion
presupuestaria, seguimiento y la evaluacion estratégica en el
Sector Publico en Costa Rica” del periodo 2020.

103 Segun la Ruta Critica definida por los encargados de este
proceso, sujeto a cambios dadas las circunstancias de la
emergencia nacional por la atencién del COVID-19. (Correo
electronico del 08/04/2020)

104 MIDEPLAN y Ministerio de Hacienda (2018). Lineamientos
Técnicos y Metodoldgicos para la Planificacién, Programacion
Presupuestaria, Seguimiento y Evaluacion Estratégica en el
Sector Publico del 2019. Anexo Il Ficha Técnica del Indicador.
Articulos 4, 11y 23.

105 idem

2.4 Base de la opinion del contenido del
informe y rendicion de cuentas

Segun los criterios de auditoria establecidos, el
resultado de la revision realizada por la Contraloria
General sobre el informe elaborado, aborda los
siguientes elementos.

2.4.1 Contenido del informe

El informe y sus anexos cumplen con aspectos
fundamentales de contenido como la explicacién
de la metodologia empleada para la elaboracién del
Informe, y el detalle de las metas, indicadores y sus
resultados, incluyendo cuadros y graficos resumen
sobre el cumplimiento de las metas.

En el andlisis de la CGR sobre los resultados
presentados, se determind que de las 148 metas de
unidades de medida en la Ley de Presupuesto 2019,
en el 100,0% se reporté informaciéon sobre su
cumplimiento. De las 19 metas que no fueron
cumplidas, se identificaron 18 metas con
explicaciones sobre sus desviaciones sobre lo
programado y sélo 8 reportaron acciones de mejora
definidas por la Administracion.

La CGR determind que 197 de los 246 indicadores
de gestidn clasificados por la DGPN en el Informe
del periodo 2019 presentaron un cumplimiento
alto. De los 49 indicadores restantes, 42 cuentan
con explicaciones de las desviaciones respecto a las
metas programadas (85,7%). De estas 49 metas
qgue no fueron cumplidas, se registraron 21 con
acciones correctivas definidas por la Administracién.

2.4.2 Rendicion de cuentas

Segun lo informado por el Ministerio de Hacienda'%,
la DGPN remiti6 la circular DGPN-SD-0003-2020 a

106 Oficio DM-0298-2020 del 17 de marzo de 2020. Consultas
realizadas mediante oficio DFOE-SAF-0140-(3716) del 13 de
marzo de 2020.

los jerarcas institucionales informando la direccién
electronica donde podrian ubicar el informe de
evaluacion de cada entidad. Se remitié mediante
oficio DGPN-SD-0002-2020 el Informe Consolidado
a la Comision Permanente Especial para el Control
del Ingreso y el Gasto Publico de la Asamblea
Legislativa. Ademas, el 2 de marzo se remitié dicho
informe y todos los informes institucionales a la
Contraloria General de la Republica. Segun expone
el Ministerio de Hacienda, cumple con la
presentacién de los informes a las instancias
correspondientes, seguin lo dispuesto en los
articulos 52 y 56 de la LAFRPP.

No se informé de su remision al Consejo de
Gobierno y al Presidente de la Republica’, aunque
podrian contribuir en gran medida al avance en
materia de seguimiento, evaluacion y orientacién
de la gestién institucional y sectorial del Estado, en
opinién de este Organo Contralor 1%,

Con base en los resultados del 2019, la DGPN giré
en una Unica disposicién al Ministerio de Salud,
debido a que el informe presenta inconsistencias en
la informacion, falta de calidad, y no se ajustd a las
normas técnicas para la evaluacion.

107 Oficio SCG-233-2020 del 20 de marzo de 2020.

108 Segun informacién analizada informes N° DFOE-SAF-
IF-09-2014: "Auditoria de Caracter Especial sobre los Procesos de
Seguimiento, Evaluacién y Rendicion de Cuentas Publica en Costa
Rica”. y N°® DFOE-SAF-IF-10-2014: “Auditoria de Caracter Especial
sobre la Programacion y Evaluacion del Presupuesto Nacional”.




2.5 Base de la opinion sobre la calidad de la informacién reportada
La CGR realizé auditorias de cumplimiento sobre una seleccion de metas del Plan Nacional de Desarrollo 2019-2022, vinculadas con indicadores del Presupuesto

Nacional del periodo 2019. Estas metas son estratégicas para el desarrollo del pais y para la gestion institucional de los ministerios que las ejecutan, y sus
resultados fueron reportados por las mismas instituciones tanto para el seguimiento del PNDIP (MIDEPLAN) como para el Presupuesto Nacional (DGPN).

Cuadro 2.8

Resumen de los resultados de las auditorias sobre la calidad de la informacion reportada en el seguimiento anual
de metas del PNDIP 2019-2022 contenidas en la ley de presupuesto, periodo 2019

Meta del PNDIP 2019-2022 Conclusion del informe Programa de la Ley de Presupuesto 2019

3.179 de personas que participan en actividades ocupacionales remuneradas dentro del sistema penitenciario nacional. Abstencién de Opinion Programa 783 Administracion Penitenciaria.

13.547 espacios penitenciarios de capacidad real del Sistema Penitenciario. Abstencion de Opinién Programa 783 Administracion Penitenciaria.

384 Operativos Policiales articulados. Conclusién Limpia Programa 90 Gestion Operativa de los Cuerpos Policiales.
40 organizaciones criminales internacionales desarticuladas. Conclusién Limpia Programa 90 Gestion Operativa de los Cuerpos Policiales.
64 Cantones con la Estrategia: “Sembremos Seguridad” implementados. Conclusién Limpia Programa 90 Gestidn Operativa de los Cuerpos Policiales.
100% de avance en la etapa de preinversion del proyecto “Ciudad Gobierno”. Conclusién con Reservas  Programa 329 Edificaciones Nacionales.

34 tramites simplificados que impactan la competitividad y el bienestar de la ciudadania. Conclusién con Reservas  Programa 217 Mejora Regulatoria.

23 ventanillas Unicas implementadas. Conclusién con Reservas ~ Programa 217 Mejora Regulatoria.

Acumulado de 172.792 estudiantes con servicio de transporte estudiantil. Conclusiéon Adversa Programa 558 Programas de Equidad.

Acumulado de 4.500 centros educativos que brindan el servicio de comedor con el nuevo menu. Conclusién Adversa Programa 558 Programas de Equidad.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los resultados de las auditorias de cumplimiento realizadas por la CGR sobre metas del PNDIP contenidas en la Ley de Presupuesto de la Republica del periodo 2019.

Dichas auditorias incluyeron verificaciones en el campo de los resultados reportados por 5 ministerios'®, de 10 metas de intervenciones estratégicas en 2019, cuya
estimacion presupuestaria para el cuatrienio es del 10,2% (¢ 1,2 billones) en relacién con el total de recursos estimados para el cuatrienio (¢11,8 billones). Sus
resultados fueron comunicados a cada una de las Rectorias respectivas.

Segun se resume en la siguiente figura, el resultado general de la valoracion sobre la calidad de la informacién reportada fue de 65,1%. Los cinco factores
valorados fueron: la situacion de las fichas técnicas de los indicadores'?; cumplimiento de atributos sobre la confiabilidad?, oportunidad'? y utilidad'® de la
informacion; y la verificacion de los resultados de las metas reportados'™.

109 Ministerio de Seguridad Publica, Ministerio de Justicia y Paz, Ministerio de Obras Publicas y Transportes, Ministerio de Economia, Industria y Comercio y Ministerio de Educacion Publica.

110 Se refiere al andlisis de los elementos de la ficha del indicador, tales como: la definicion, la formula, la fuente de datos, si tiene los elementos completos, entre otros.

111 Se refiere a la revision por parte de la CGR en las instituciones de elementos tales como los procedimientos formales de recoleccion de la informacion de la meta; procesos de control realizados por
las instituciones; la existencia de un expediente referido la meta, entre otros rubros

112 Se refiere a la revision por parte de la CGR en las instituciones de elementos tales como: remision de la informacién en el plazo establecido; valoracion de los riesgos internos y externos que pueden
afectar los resultados; divulgacion de los resultados en la pagina web de la institucion y mediante datos abiertos, entre otros rubros.

113 Se valoro la existencia de mecanismos para el andlisis de las demandas de los usuarios y partes interesadas en la ejecucién de las metas y la comunicacion de los resultados obtenidos.

114 Refiere a la verificacion del resultado reportado por las instituciones, realizada por la Contraloria General de la Republica sobre una seleccion de metas de intervenciones estratégicas del PNDIP
contenidas en la Ley de Presupuesto de la Republica.



Grafico 2.4
Calidad de la informacion reportada segun auditorias realizadas
por la CGR sobre metas del PNDIP vinculadas con indicadores
de la Ley de Presupuesto de la Republica del periodo 2019.
(Porcentajes)
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38,3% reportados

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de las auditorias de
cumplimiento realizadas por la CGR sobre metas del PNDIP vinculadas con
indicadores de la Ley de Presupuesto de la Republica del periodo 2019.

2.5.1 Situacion de las fichas técnicas de los
indicadores

De las auditorias realizadas por la CGR, se determiné
que las 10 metas analizadas cuentan con su
respectiva ficha técnicay registraron una calificacion
del 87,3%. Las principales inconsistencias se
encontraron en las formulas de calculo y la
suficiencia de la informacién contenida en la ficha
técnica. A pesar de las inconsistencias se presenta
una mejoria respecto al ano anterior, donde la
calificacion registrada fue de 80,8%.

2.5.2 Confiabilidad de la informacion

Segun los resultados de las auditorias de la CGR, se
obtuvo una calificacion del 86,5%, mejorando con
respecto al 2018 (81,5%). Entre los principales
hallazgos, se determiné que en el 30,0% de la
metas auditadas (3 de 10) no estdn documentados
los supuestos bajo los cuales se establecieron las
metas'®. Otra oportunidad de mejora refiere a la
formalizacién de los procedimientos para la
recoleccion de la informacion sobre el resultado de
la meta.

Con respecto al proceso de revision llevado a cabo
por la DGPN, para la elaboracién del Informe de
Resultados Fisicos del Presupuesto del periodo
2018, el Ministerio de Hacienda incorpor6 el Anexo
3, que consiste en una gufa para los analistas con
base en la estructura del Informe de Evaluacion
Anual enviado a las instituciones. En esta guia se
desarrollan  los  criterios de actuacion vy
recomendaciones para el andlisis de los informes
que remiten las instituciones.

2.5.3 Oportunidad de la informacion

Sobre la oportunidad de la informacion, la CGR
determiné un grado de cumplimiento del 52,5% de
los criterios valorados. En las instituciones se hallé
una escasa valoracién de los eventuales riesgos
internos y externos que pueden afectar los
resultados de las metas.

Al respecto, el Ministerio de Hacienda le indicé a la
CGR que “la DGPN considera en la metodologia de
programacion presupuestaria la definicion de
supuestos para aquellos casos en donde existan

115 Refiere a los supuestos bajo los cuales la meta definida en el
PNDIP 2019-2022 alcanzard los resultados planeados. Por
ejemplo, datos sobre la demanda estimada de los servicios, la
capacidad operativa, y de condiciones minimas necesarias que
fundamentan las metas definidas en el PNDIP. Si no se cumplen
los supuestos, se eleva el riesgo de cumplimiento de las metas.

factores externos que no pueden ser controlados
por la entidad y que éstos podrian incidir en el
desempeno proyectado de la meta. Por lo anterior,
desde el proceso de formulacion las entidades
deben identificar dichos riesgos”'".

A criterio de CGR, segun la informacién disponible
en la Ley de Presupuesto, dicha afirmacion no cubre
a las metas de unidades de medida. Tampoco existe
en la normativa de la DGPN'", ni en la normativa
coordinada con MIDEPLAN'"®, un lineamiento mas
alla de la identificacion de los riesgos, lo que excluye
otras actividades del proceso de valoracion del
riesgo como las medidas para su administracion.

Por otra parte, la CGR hall6 que en el 40,0% de las
metas (4 de 10), las instituciones no divulgaron
informacion sobre el cumplimiento de las metas en
sus paginas web, contrario a los principios y la
normativa sobre Gobierno Abierto, Transparencia y
Acceso a la Informacion™.

2.5.4 Utilidad de la informacion

En las auditorias realizadas por la CGR, se determiné
un grado de cumplimiento del 50,0% de los criterios
valorados. Las oportunidades de mejora en las
instituciones, refieren al fortalecimiento de
mecanismos para el andlisis de las demandas de los
usuarios y partes interesadas, tanto en la ejecucion
de las metas como en la comunicaciéon de los
resultados obtenidos.

Sibien la DGPN “comunico a los jerarcas la direccion
electronica donde estd disponible el Informe de

116 Oficio DGPN-DM-0298-2020 del 17 de marzo de 2020, p.2.
117 Lineamientos sobre Formulacion, Ejecucion y Evaluacién del
Presupuesto de la Republica.

118 Lineamientos Técnicos y Metodoldgicos para la planificacion,
programacion presupuestaria, seguimiento y la evaluacién
estratégica en el Sector Publico en Costa Rica” del periodo 2019.
119 Decreto N° 40200-MP-MEIC-MC del 27/04/2017; Directriz
N° 073-MP-MEIC-MC del 06/04/2018; Decreto N° 40199-MP del
12/05/2017 y Directriz N°074-MP del 27/04/2017.




evaluacién anual del ejercicio econémico 2019”12,
no existe un lineamiento especifico sobre la
divulgacion de los resultados.

CGR

2.5.5 Verificacion de la sobre los

resultados reportados

La Contraloria General llevd a cabo verificaciones en
el campo sobre los resultados de 10 metas de
intervenciones estratégicas del PNDIP 2019-2022
contenidas en la Ley de Presupuesto de 2019, de las
cuales se determind que en el 70,0% (7) de las metas,
la informacion reportada por las instituciones sobre
el resultado de la misma, no coincidia o coincidia solo
en forma parcial, con la informacion que resulto de la
verificacion realizada por la Contraloria.

En cuanto a la ejecucion presupuestaria, en un
70,0% (7) de las metas, la informacién reportada
sobre recursos ejecutados para hacer frente a la
misma, no coincidia o coincidia solo en forma
parcial, con la informaciéon que resultaba de la
verificacion realizada por la CGR.

En 2 de las 10 metas auditadas (20,0%), la CGR no
pudo obtener informacién suficiente para concluir
sobre la calidad de la informacion reportada.
Corresponden a metas ejecutadas con recursos del
programa 780 Administracién Penitenciaria del
Ministerio de Justicia y Paz: 3.179 de personas que
participan en actividades ocupacionales
remuneradas dentro del sistema penitenciario
nacional y 13.547 espacios penitenciarios de
capacidad real del Sistema Penitenciario.

2.6 Dictamen
Con base en el andlisis realizado en los incisos

anteriores, esta Contraloria General no avala el
Informe de Resultados Fisicos de los Programas

120 Oficio DGPN-DM-0298-2020 del 17 de marzo de 2020, p.2.

Ejecutados durante el ejercicio econémico 2019,
remitido por el Ministerio de Hacienda.

No se observd la inclusion de los elementos
explicativos para la medicion de eficiencia y costos
unitarios de los servicios requeridos en el articulo
52 de la LAFRPP. Sin embargo, se destaca la
conclusion de los tres ejercicios piloto para el
desarrollo de mediciones de costos y la definicion
de una estrategia al 2023 para su implementacion.
También se dio continuidad a esfuerzos conjuntos
con MIDEPLAN en procura de unificar sus
metodologias de evaluacion vy verificacion de los
resultados por las instituciones.

En vista de que la PGR ha aclarado los alcances de
la evaluacion presupuestaria y el rol que debe
desempenar el Ministerio de Hacienda en la
evaluacion, se debe redoblar y articular al maximo
los esfuerzos con MIDEPLAN, para atender a
cabalidad el mandato legal de evaluacion de
resultados como lo exigen los articulos 52, 55 y 56
de la LAFRPP en forma completa y con la mayor
cobertura de instituciones posible.

Considerando los esfuerzos que el Ministerio de
Hacienda y MIDEPLAN han realizado para mejorar
las fichas técnicas de los indicadores, también es
importante que se conciban como un elemento
crucial para la evaluacién de los resultados del
presupuesto, mas alld que un insumo para su
formulacion.

El contenido del informe ha sido un aspecto en el
que la DGPN ha mostrado avances progresivos en
los ultimos anos, pero se requieren esfuerzos
adicionales para mejorar la calidad de la informacion
que las instituciones incorporan.

Si bien la metodologia de programacion del
Presupuesto de la Republica no sustituye a la
planificacion de las instituciones, si puede funcionar
como una base de soporte robusta, para lo cual

siempre serd fundamental el rol de liderazgo
ejercido que deben ejercer la DGPN y el Ministerio
de Hacienda como rectores responsables de que la
gestion de los recursos publicos sea cada dia mas
eficiente y dirigida a mejorar la calidad de vida de
las personas.

3 Anadlisis del Informe Conjunto sobre
Cumplimiento de Metas y Ejecucion
Presupuestaria correspondiente al periodo
2019

La Ley N° 8131'?! establece en sus articulos 55y 56
los fundamentos para el sequimiento y la evaluacién
de la gestion publica costarricense. Este proceso de
seguimiento y evaluacion de resultados esta
asignado tanto al Ministerio de Hacienda (MH), en
surolde drgano rector del Sistema de Administracion
Financiera (SAF), como al Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econdémica (MIDEPLAN) como
rector del Sistema Nacional de Planificacion (SNP).

En el articulo 55 de dicha ley, se establece que las
entidades cubiertas por la Ley N° 8131 deben
presentar informes periédicos y finales de evaluacién
fisicay financiera de la ejecucién de los presupuestos,
asi como informes de gestién, resultados vy
rendimiento de cuentas, para efectos de evaluar el
sector publico. Estos informes finales deben
presentarse a mas tardar el 1° de marzo de cada
ano y se debe establecer la coordinacién necesaria
a fin de que los requerimientos de informacién sean
lo mas uniformes posible y consistentes con las
necesidades de cada uno.

Por su parte, el articulo 56, establece que el MH y
MIDEPLAN deben evaluar los resultados de la
gestion institucional para garantizar tanto el

121 Ley de la Administracién Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos (LAFRPP) del 18/09/2001. Publicada en
La Gaceta N° 198 del 16/10/2001.



cumplimiento de objetivos y metas como el uso
racional de los recursos publicos. Les corresponde
elaborarypresentar, alasinstancias correspondientes
del Poder Ejecutivo y a la Comision Permanente
Especial para el Control del Ingreso y el Gasto
Publicos de la Asamblea Legislativa, informes
periédicos sobre los resultados de la evaluacion
realizada. Ademas, estos Ministerios deben elaborar
en conjunto un informe de cierre del ejercicio
presupuestario y presentarlo a la Autoridad
Presupuestaria (AP) para que lo conozca y proponga
recomendaciones al Presidente de la Republica.

De lo mencionado se desprende la importancia que
tiene el seguimiento y la evaluacion de la gestion
institucional en el pais, pues constituye un
dinamizador de la transparencia y la rendicion de
cuentas en la gestion publica. Ademas, el
mejoramiento de los procesos y mecanismos para la
formulacién,  programacién,  seguimiento vy
evaluacion del Presupuesto de la Republica
promueve la eficiencia en la gestion de las
instituciones y programas, y contribuye en la toma
de decisiones institucionales. Para ello resulta
fundamental la coordinacion entre el MH vy
MIDEPLAN, segun sus dmbitos y competencias.

A finales de 2014 la Contraloria General determing'??
una serie de oportunidades de mejora vinculadas con
los procesos de seguimiento y evaluacion de la gestion
publica en Costa Rica, entre ellas: la falta de una
planificacion y visién de largo plazo; desarticulacion
de los procesos de planificacion y presupuestacion;
metodologias e instrumentos de programacion vy
evaluacion desarticulados; ausencia de un sistema de
informacion automatizado e integrado para la
programacion y la evaluacion; uso limitado de los
informes de evaluacién, entre otros aspectos que
requieren la coordinacién entre ambas rectorias.

122 Informe DFOE-SAF-IF-09-2014 del 19 de diciembre de 2014.
Informe de auditoria de caracter especial sobre los procesos de
seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas publica en
Costa Rica.

Desde entonces, las acciones informadas por el
Ministerio de Hacienda y MIDEPLAN a la CGR se
resumen en esfuerzos articulados en torno a la
implementacién de un Modelo de Gestion para
Resultados en el Desarrollo (GpRD), como el nuevo
modelo de gestion publica para mejorar el
funcionamiento del sector publico'?3, sobre el cual
se realizd un diagndstico y marco estratégico en
2016', y del cual se derivan acciones coordinadas
entre ambos rectores, en el marco de una Comision
Interinstitucional Hacienda-MIDEPLAN con un
horizonte de mediano y largo plazo'®>.

Producto de esta coordinacion se destaca la
publicacion en 2018, de una guia para la formulacién
y seguimiento de los planes estratégicos
institucionales™® y una guia metodoldgica para
ajustar las estructuras programaticas alineadas al
modelo de GpRD'?, a partir de un plan piloto con
cuatro instituciones en 2019 y tres instituciones
mas en 2020,

123 Directriz Presidencial 093-P, Gestion para resultados en el
desarrollo dirigido al sector publico (GpRD), publicada en La
Gaceta N°231 del 6 de diciembre de 2017

124 MIDEPLAN & Ministerio de Hacienda (2016). Marco
conceptual y estratégico para el fortalecimiento de la Gestion
para Resultados en el Desarrollo en Costa Rica.

125 Lideradas por la Comision de Coordinacién Técnica
Interinstitucional de Planificacion, Programacion y Evaluacion de
la Gestién Institucional y Sectorial del Poder Ejecutivo. Establecida
mediante Decreto Ejecutivo 36901 del 15 de noviembre de 2011.
126 MIDEPLAN (2018). Orientaciones bésicas para la formulacion
y seguimiento del Plan Estratégico Institucional (PEI).

127 MIDEPLAN & Ministerio de Hacienda (2018). Guia
metodolégica para fortalecer el proceso de revision y ajuste de
las estructuras programaticas del presupuesto de Costa Rica en
el marco de la gestion para resultados en el desarrollo.

128 Para el Presupuesto 2020, las instituciones piloto fueron el
Ministerio de Seguridad Publica, el Ministerio de Justicia y Paz, el
Instituto Nacional de la Mujer y el Instituto Costarricense sobre
Drogas; de cara al periodo 2021 se estd trabajando en el
Ministerio de Educacion Publica, el Ministerio de Hacienda y
MIDEPLAN. Para mas informacién, consultar: CGR (2019).
Informe técnico sobre el Proyecto de Ley de Presupuesto de la
Republica 2020, p.111-112.

En ese contexto, desde 2016 se han elaborado los
primeros cinco informes conjuntos de evaluacién
referidos al articulo 56 de la LAFRPP, que han
incorporado paulatinamente sectores,
presentdndose en el informe del periodo 2019 (DE-
068-2020)"*° los resultados de los Sectores
Transporte e Infraestructura, Educativo, Ciencia,
Tecnologia y Telecomunicaciones y Hacienda
Publica, Monetario y Supervision.

Del analisis del Informe DE-068-2020"%°, elaborado
por la Secretaria Técnica de la Autoridad
Presupuestaria (STAP), se observaron las siguientes
recomendaciones:

« Se llam6 la atencién sobre el bajo nivel
cumplimiento de las metas de produccion e
indicadores de desempefo y efectividad del
Sector Transportes y sobre la persistencia de las
mismas deficiencias que ha presentado ano
con ano.

+ Desde el punto de la efectividad, el Sector de
Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones, los
programas del CONICIT fueron parcialmente
efectivos y efectivo el de la Comision de Energia
Atomica. El Sector Educativoy el de Infraestructura
se ubican en un cumplimiento “parcialmente
efectivo”, el Educativo con 3 programas
clasificados como “no efectivos” lo cual fue
consecuencia de no tener porcentaje de avance
en las metas de produccién asignadas a los
productos, un grado de cumplimiento alto en los
indicadores y de la baja ejecucion presupuestaria.

129 Remitido por el Ministro de Hacienda mediante oficio DM-
0197-2020 del 26 de febrero de 2020.

130 Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria (2020).
Informe de evaluacién anual 2019 DE-068-2020. Sectores
Infraestructura y  Transportes;  Ciencia, Tecnologia y
Telecomunicaciones, Educacién, Hacienda Publica, Monetario y
Supervision. Comunicado al Ministro de Hacienda, mediante
oficio STAP-0333-2020 del 28 de febrero de 2020.




- Se requieren disefos y programacion de metas sustantivas dirigidos a medir otras dimensiones como
la calidad del servicio brindado, tiempos de respuesta y optimizacion de recursos sobre la ejecucion del
presupuesto asignado.

+ En los cuatro sectores existen metas que no muestran consistencia entre el resultado alcanzado de la
meta y el porcentaje ejecutado.

« Cabe destacar que la STAP sefala que es necesario que las entidades de los cuatro sectores cumplan
oportunamente con la remision de la informacion solicitada por los entes evaluadores y conforme a los
requerimientos de informacion establecidos, de manera que sea posible dictaminar la gestion de las
entidades y ademas que deben ir direccionando su accionar hacia el modelo de Gestion para Resultados
en el Desarrollo (GpRD).

De este proceso la CGR destaca la coordinacién realizada entre el MH y MIDEPLAN durante los Ultimos aios,
que ha resultado en la elaboraciéon paulatina de los Informes Conjuntos de Evaluacién, asi como la buena
disposicion de ambas rectorias para coordinar y plasmar mejoras en los procesos de evaluacion de la gestion
fisica y presupuestaria institucional, entre otras lineas de accidn estratégica. Se espera que se continle con
una vision coordinada a futuro que permita contar con procedimientos integrales que promuevan la
eficiencia de los procesos, en beneficio de la evaluacion publica, la transparencia, la rendicion de cuentas y
el fortalecimiento de la Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD) en nuestro pais''.

131 Segun Oficio conjunto N°DM-0441-2020 / MIDEPLAN-DM-OF-436-2020 del 15 de abril de 2020, los Ultimos avances refieren al
desarrollo de acciones conjuntas para el andlisis de las condiciones de evaluabilidad en programas del Presupuesto de la Republica.
Sobre las evaluaciones presupuestarias de las entidades y 6rganos indicados en los incisos b), c) y d) del articulo 1° de la Ley de la
Administracién Financiera y Presupuestos Publicos, como primera accion se ha instruido desde el Ministerio de Hacienda a la Direccion
General de Presupuesto Nacional (DGPN) y a la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria (STAP) la conformacion de un
equipo técnico interdisciplinario, con el fin coordinar dichas acciones , asi como también definir la metodologia a utilizar y el
cronograma de trabajo respectivo.

Cuadro 2.9
Principales hitos en la elaboracion de los Informes Conjuntos

de Evaluacion de Resultados de la Gestion Institucional

(Articulo 56 LAFRRP)

Fecha

Detalle

12/19/2014

5/8/2016

10/4/2016

10/12/2016

6/27/2017

9/26/2017

3/2/2018

2/25/2019

3/7/2019

9/1/2019

2/28/2020

Informe DFOE-SAF-IF-09-2014: CGR remite al MH vy
MIDEPLAN los resultados de la auditoria sobre los procesos
de seguimiento, evaluacién y rendicién de cuentas en el pais.

Informes DM-224-16 y DM-845-2016: MH y MIDEPLAN
presentan primer Informe Conjunto sobre los resultados
de la gestion institucional. (Sector Transporte e
Infraestructura, periodo 2015).

Informe DM-1935-2016: MH indica que el Informe de
Evaluacion plantea realizar esfuerzos de largo plazo. El
Presupuesto por Resultados motivara un cambio en la
evaluacion.

Informe DM-676-16: MIDEPLAN informa que realiza
seguimiento y evaluacion a la ejecucion del PND 2015-
2018, pero se dificulta atender lo dispuesto por la CGR
en punto 4.3 pues se valoran cerca de 100 instituciones.

Informe DM-1181-2017: MH informa a la CGR que
en Informe conjunto de 2017 se incluyen los Sectores
Transporte e Infraestructura y Sector Educativo.

Informe DM-1953-2017: MH indica a CGR que GpRD implica
cambio de metodologia de seguimiento y evaluacién. Se
inicia el desarrollo de la Guia de Estructuras Programéticas
como instrumento técnico para seguimiento y evaluacion.

Informe DM-0391-2018: Se avanza en la implementacion
de la GpRD, vy finiquitan detalles sobre la Guia para
Revisién de Estructuras Programdticas en plan piloto (MJ,
MSP, INAMU e ICD).

Informe DM-0259-2019: Informe Conjunto DE-046-2019.
Incluye los sectores Transporte e Infraestructura, Educativo
y Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones.

Informes DM-0214-2019 y DM-253-19: MH y MIDEPLAN
de manera conjunta comunican sobre consultoria con
el BID para acompafar a 4 instituciones en cambios a
estructuras programaticas.

Proyecto de Ley de Presupuesto de la Republica 2020:
En el Proyecto de Ley de Presupuesto 2020 se incluyen
cambios a la programacion basados en la consultoria del
BID en el Ministerio de Seguridad y Justicia y Paz.

Informe DM-0197-2020: Informe Conjunto DE-068-2020.
Incluye los sectores Infraestructura y Transportes, Ciencia,
Tecnologia y Telecomunicaciones, Educativo y Hacienda
Publica, Monetario y Supervision.

Fuente: Recopilacion CGR.






EVOLUCION DE LAS FINANZAS PUBLICAS 2019

GOBIERNO CENTRAL

Ingresos ejecutados ¢10.691.362
millones
1183% 29,5%PIB  95,6% ejecucion

Variacién
respecto al 2018
® Financiamiento

¢5.328.385 millones s05% T

68

49,8%
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Ingresos de capital
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Fuente: Elaboracion propia a partir del SIGAF.
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Fuente: Elaboracion propia a partir del SIGAF.

SECTOR PUBLICO
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Fuente: Elaboracion propia a partir del SIPP y SIGAF.

-5,5% PIB

Déficit Financiero
Gobierno General

¢2,0 Billones

Déficit Financiero
Gobierno General

-5,5% PIB

Déficit Financiero
S.P. No Financiero

-5,8%pIB

Déficit Financiero
Sector PUblico combinado

Egresos ejecutados ¢25.569.658
millones
196% 87.0% ejecucion

Principales partidas:

Amortizacién e intereses
Yy comisiones

Transferencias Remuneraciones

¢7.032.028 ¢5.894.814
millones millones ¢5'978'389
millones
11,3% 2,9% 15,5% t
e e
Materiales y sum. Servicios Activos financieros
¢2.735.734 ¢2.532.067 ¢1.361.304
millones millones millones
2,4% 7.2% 30.6%

DEUDA PUBLICA

Gobierno Cenfral
- ¢21.217.057 millones 58,5% P18
Total:
26.8 Billones
u Banco Central
9.3% ¢2.292.589 millones 6,3% PIB
73.8% PIB .
Resto Sector PUblico
no Financiero
¢3.264.818 millones 9.0% PIB

Fuente: Direccién de Crédito Publico y BCCR.
GOBIERNOS LOCALES

Egresos ejecutados:

¢571 .927 millones

Principales ingresos

Superdvit: ¢167.503 millones

Bienes inmuebles: ¢117.861 millones
Patentes: ¢113.085 millones

Principales egresos
Remuneraciones: ¢211.235 millones
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Servicios: ¢107.579 millones

Plan Nacional de Desarrollo Cumplimiento
y de Inversion Publica de metas del
2019-2022 periodo 2019
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____TerceraParte {| _

Memoria del
Ano Economico

Introduccion

En atencién al mandato constitucional establecido
en el articulo 184 de la Carta Magna, la Contraloria
General de la Republica presenta la Memoria del
Ano Econdmico 2019, donde se presentan los
principales resultados y movimientos del Sector
Publico, a nivel fiscal-presupuestario.

El primer capitulo abarca un analisis de la evolucién
en materia fiscal y presupuestaria. Como primer
acapite, se comenta el contexto macroeconémico
del pais; de seguido se presenta el resultado
financiero del Sector Publico, que también considera
el analisis sobre el comportamiento de la deuda
publica y la gestion de la liquidez del Gobierno
Central; como tercer acapite se expone el resultado
presupuestario del Gobierno Central (ingresos,
egresos y resultados fisicos) y como cuarto punto,
el resultado presupuestario del Sector Publico, junto
a temas de interés como el gasto en transferencias,
remuneraciones, ejecucion de los créditos externos,
inversion publica, ejecucion presupuestaria de los
Gobiernos Locales y los resultados del Plan Nacional
de Desarrollo y de Inversién Publica del Bicentenario
2019-2022, para el periodo 2019.

Metodolégicamente es pertinente senalar que la
informacion presupuestaria del sector
descentralizado utilizada en la elaboracion de este
capitulo tiene como base el Sistema de Informacion

de Planes y Presupuestos (SIPP), datos extraidos con
corte al dia 16 de marzo de 2020. El SIPP es
alimentado directamente por las instituciones, y de
acuerdo con las Normas Técnicas de Presupuesto
Publico, estas son las responsables por la
informacion que ingresan al sistema. En el caso de
la informacién presupuestaria del Gobierno Central,
esta tiene como fuente la liquidacion de ingresos y
egresos, remitida por el Ministerio de Hacienda, en
cumplimiento a lo establecido en el articulo 52 de la
LAFRPP; asi como el Sistema Integrado de Gestiény
Administracion ~ Financiera  (SIGAF) de este
ministerio. Con el propdsito de facilitar el acceso a
esta informacion, la CGR pone a disposicion de la
Asamblea Legislativa y el publico en general la
informacion en formato de Excel.

Un segundo capitulo comprende el analisis de la
décima aplicacion del indice de Gestion Institucional
(IGl), el cual evalta factores formales relevantes
para la mejora continua de la gestion de las
instituciones del sector publico en areas como
control interno, planificacion, presupuesto, recursos
humanos, contratacion administrativa, entre otras.




(( ...Los indicadores fiscales continuaron
con tendencia negativa y alcanzaron
niveles preocupantes en 2019, mdas aun
de frente a eventualidades tan serias
como el shock producto del coronavirus
en 2020. Esta crisis debe constituir una
oportunidad para revisar el origen, la
magnitud y la distribucion de los recursos
asignados al Sector Publico, donde el
reto de la eficiencia es de la mas alta
relevancia para garantizar el retorno a la
senda de la sostenibilidad, condicion
indispensable para la proteccion del

bienestar de la poblaciény.




CAPITULO I.
EVOLUCION DE LAS FINANZAS
PUBLICAS

El presente capitulo contiene el andlisis sobre el
estado de las finanzas publicas en el periodo 2019.
En un primer acdpite se discute el contexto
macroeconémico general en el cual se enmarcé la
ejecucion presupuestaria para el ejercicio econémico
2019; un segundo acapite versa sobre el resultado
financiero del Sector Publico, que comprende el
analisis sobre el resultado financiero del Gobierno
Central y del Sector Publico, el comportamiento de
la deuda publica y gestién de la liquidez. Como
tercer punto se presenta el resultado presupuestario
del Gobierno Central: tanto el presupuesto
aprobado, como el resultado y la ejecucion de
ingresos y egresos. Como cuarto punto se ubica el
resultado presupuestario del Sector Publico, donde
ademas se abordan temas como el gasto en
transferencias, remuneraciones, ejecucion de los
créditos externos, inversion publica, ejecucion
presupuestaria de los Gobiernos Locales y por
ultimo se presentan los resultados del Plan Nacional
de Desarrollo y de Inversién Publica del Bicentenario
2019-2022, para 2019.

La informacién presupuestaria utilizada en este
capitulo tiene como fuente el Sistema de
Informacion de Planes y Presupuestos (SIPP), para el
Sector Publico Descentralizado y para el Gobierno
Central la informacién proviene de la liquidacion del
Presupuesto de la Republica para el ejercicio 2019,
remitida por el Ministerio de Hacienda y el Sistema
Integrado de Gestion de Administracion Financiera
(SIGAF) del mismo ministerio.

1 Contexto = macroeconémico  del
ejercicio econémico 2019 y perspectivas
para 2020

El crecimiento econémico mundial al cierre de
2019 -estimado por el Fondo Monetario
Internacional (FMI)'- fue de 2,9%, 0,7 puntos
porcentuales menos que el reportado en 2018. Este
resultado se relaciona principalmente con el
debilitamiento de la actividad econémica a causa
de mayores tensiones comerciales entre Estados
Unidos y China, la incertidumbre asociada a la
salida del Reino Unido de la Unién Europea (Brexit)
y el enfriamiento de la economia alemana. La
materializaciéon  de  estos  riesgos  impacté
negativamente el crecimiento econémico de los
mercados emergentes y en desarrollo, provocando
que para estos la actividad econdmica cerrara 2019
con una variacién de 3,7%, cifra menor al 3,9%
proyectado en octubre 2019, y menor al 4,5%
registrado en 2018.

Durante 2019, también se observé una baja en las
tasas de interés internacionales; por ejemplo, la
tasa Libor a 12 meses pas6é de 3,0% en enero a
2,0% al final del ano?. Ademas, se presentd una

1 Fondo Monetario Internacional (FMI), 2020. Actualizacion de
las Perspectivas de la Economia Mundial 2020. Disponible en
https://www.imf.org/en/Publications/WEO/Issues/2020/01/20/
weo-update-january2020

2 Tasas correspondientes al 2 de enero y al 31 de diciembre de
2019, respectivamente. Disponible en https://gee.bcer.fi.cr/
indicadoreseconomicos/Cuadros/frmVerCatCuadro.
aspx?idioma=1&CodCuadro=%20347

desaceleracion en los precios de materias primas
como el petréleo?, debido a las menores perspectivas
de crecimiento econdmico y a un aumento en la
produccion del crudo en Estados Unidos. Como
consecuencia, la factura petrolera para Costa Rica
fue 1,8% menor en 2019 con respecto a la de
2018, segun indica el Banco Central de Costa Rica
(BCCR)“.

Al inicio de 2020, el FMI proyecté un crecimiento
econémico de 3,3%. No obstante, la expansiva
propagacion de COVID-19 en los primeros meses de
2020, ha ocasionado una disminucion de la
actividad econémica global, debido a las medidas
de aislamiento fisico y cuarentena estricta que
paises alrededor de todo el mundo han tenido que
implementar para intentar contener el contagio del
NUevo coronavirus.

Por lo anterior, la recuperacion econémica debera
enfrentarse a multiples shocks ya registrados, entre
ellos: caidas en la demanda interna y externa, una
reduccion del comercio, pardlisis de la produccion,
una caida en la confianza de los consumidores,

3 Segun el BCCR, el precio promedio del crudo WTI registré una
disminucién de 12,0% en 2019, en relacién con el promedio de
2018. Si bien este precio fue menor que en 2018, el precio
promedio fue mas alto durante 2019 que lo proyectado por
organismos internacionales a inicios de ese mismo afo.
(Programa Macroeconémico 2020-2021 del Banco Central de
Costa Rica, pag. 12).

4 Banco Central de Costa Rica (BCCR), 2020. Programa
Macroeconémico 2020-2021. Disponible en https://activos.bccr.
fi.cr/sitios/bccr/publicaciones/DocPolticaMonetarialnflacin/
Programa_Macroeconomico_2020-2021.pdf
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endurecimiento de las condiciones financieras,
caida en los precios del petréleo debido a la baja
demanda mundial y disminuciones en las utilidades
generadas por el sector turistico.

En el ambito nacional, la provision de gastos e
ingresos para 2019 se basé en un crecimiento
esperado del Producto Interno Bruto (PIB) real de
3,4%, que reflejaba un entorno econdmico
relativamente dindmico. No obstante, en julio se dio
una revision a la baja de las principales variables
econdmicas®.

Lo anterior se debe a que, segln lo describe el
BCCRS, la incertidumbre alrededor de la aprobacién
de la Ley N° 9635, gener6 un proceso de
desaceleracion del crecimiento econdmico. Esto se
evidencié en los primeros cinco meses de 2019, en
los que la produccién alcanzd una tasa interanual
de 1,3%. No obstante, a partir de este momento
inicié un proceso de recuperacion econémica. A
pesar del repunte en la actividad econdémica en la
segunda mitad de 2019, el crecimiento del PIB real
cerr6 en 2,1% (0,1 p.p. por debajo del estimado
por el BCCR en julio de 2019).

Por sector econémico, de acuerdo con el BCCR, el
repunte en la produccion se extendi6 a todos los
sectores de actividad -con excepcion de la
construccion-. En la primera mitad de 2019, se
mantuvo la tendencia de desaceleracién de los dos
ahos previos, mientras que para el segundo
semestre del ano, el crecimiento fue de 2,5% (0,9
p.p. superior al del semestre anterior).

5 El crecimiento del PIB real se estimé en 2,2% (1,2 p.p. por debajo
de la estimacién con la que se realizd el Proyecto de Ley de
Presupuesto 2019. Revision del Programa Macroeconémico 2019-
2020 del Banco Central de Costa Rica. Disponible en https://activos.
bccr.fi.cr/sitios/bcer/publicaciones/DocPolticaMonetarialnflacin/
Revision_Programa_Macroeconomico2019-2020.pdf

6 Banco Central de Costa Rica (BCCR), 2020. Programa
Macroeconémico 2020-2021. Disponible en https://activos.bccr.
fi.cr/sitios/bccr/publicaciones/DocPolticaMonetarialnflacin/
Programa_Macroeconomico_2020-2021.pdf

En cuanto al mercado laboral, se registré la tasa
de desempleo mas alta en la Ultima década: 12,4%
al cierre del IV trimestre de 20197. Segun el BCCR,
el alto nivel que actualmente presenta este indicador
refleja tanto un componente ciclico (que responde
a la coyuntura de desaceleracion econémica y bajo
crecimiento), como uno estructural. Adicionalmente,
del total de ocupados un 46,5% se encuentra en
condicion de empleo informal (sin variacion
estadisticamente significativa con respecto al IV
trimestre del aho anterior).

El mercado cambiario presentd una reduccién de
6,0% en 2019 en el tipo de cambio respecto al
dolar estadounidense. El BCCR indica que este
comportamiento respondié a factores internos y a
condiciones externas, como la baja en las tasas
internacionales de interés. La apreciacion del coldn
puso de manifiesto la mejora en la confianza de los
agentes econdmicos en los mercados financieros,
posterior ala aprobacion de la Ley de Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas.

En lo que respecta a inflacién en 2019, esta se
mantuvo baja, fluctuando dentro o por debajo del
rango meta (de 2,0% a 4,0%) establecido por el
BCCR. Cabe resaltar que, dada la entrada en
vigencia del Impuesto al Valor Agregado (IVA) en
julio, este indicador mostré un incremento limitado
y de corta duracién®. Posteriormente, la inflacién
registrd una tendencia a la baja, hasta ubicarse por
debajo del Iimite inferior del rango meta: 1,5% al
término de 2019, respecto a 2018.

Por su parte, los agregados monetarios y
crediticios registraron en 2019 tasas de crecimiento
menores en comparacién al ano previo, con un

7 Encuesta Continua de Empleo, INEC.

8 La inflacion interanual de agosto 2019 fue de 2,9%, de los
cuales 0,8 p.p. son explicados por el IVA. Programa
Macroeconémico 2020-2021. Disponible en https://activos.bccr.
fi.cr/sitios/bccr/publicaciones/DocPolticaMonetarialnflacin/
Programa_Macroeconomico_2020-2021.pdf

repunte en la segunda mitad del afno. Las fuerzas
deflacionarias y la apreciacién del colén permitieron
una desdolarizacién del ahorro financiero, lo cual se
asocia con un aumento en el premio por depdsitos
en moneda nacional a partir del segundo semestre
de 2019. Por su parte, la desdolarizacion del crédito
se debid a la reduccion en el costo relativo de
endeudarse en moneda nacional.

Para 2019, el BCCR inicié una etapa de politica
monetaria contraciclica, acorde con las condiciones
macroecondémicas externas e internas. Como
instrumento para este objetivo, se llevaron a cabo 7
reducciones en la Tasa de Politica Monetaria (TPM)
hasta ubicarse en 2,75%, y, adicionalmente, se
realizé una reduccion el 29 de enero de 2020 de 50
p.b. hasta ubicarla en 2,25%. Por su parte, la Tasa
Bésica Pasiva (TBP) se redujo 25 p.b. en 2019;
mientras que las tasas de interés de los titulos
valores del Gobierno Central mostraron una
reduccion sistematica para los diferentes plazos,
tanto en moneda nacional como extranjera, lo que
disminuyd el costo medio de deuda interna.

El aflo 2019 representd un periodo de transicion en
la economia costarricense, que se reflejo en una
mejora paulatina del pesimismo relativo de los
agentes econdmicos ante la realidad nacional. El
indice de Confianza del Consumidor (ICC)° registro
que la confianza de los consumidores aumenté 3,7
p.p. en noviembre de 2019; es decir, fue de 32,3
puntos (en una escala de 0 a 100). Lo anterior refleja
que, aunque todavia existe un grado de incertidumbre
importante, los consumidores reportaron ser menos
pesimistas que tres meses atras.

9 Escuela de Estadistica de la Universidad de Costa Rica, 2019.
Resultados del indice de Confianza del Consumidor. Disponible en
http://www.estadistica.ucr.ac.cr/index.php/es/encuestas/
confianza-de-los-consumidores/listado-de-encuestas-icc/129-ucr-
64-estadistica-icc-nov-2019/file
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Grafico 3.1
Principales variables macroeconémicas, 2019
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del BCCR y FMI.

Para 2020, con la publicacion del Programa
Macroeconémico 2020-2021, el BCCR estimd un
crecimiento real del Producto Interno Bruto de
2,5%. Sin embargo, desde la confirmacién del
primer caso de COVID-19 en el pais el pasado 06 de
marzo de 2020, las perspectivas y la realidad
nacional han cambiado. A partir de ese momento,
el Poder Ejecutivo ha implementado acciones para
la contencién del contagio de esta enfermedad;
incluida la declaraciéon de estado de emergencia
nacional'®.

Dado el aumento diario de casos positivos por el
nuevo coronavirus en el pais, el Gobierno ha tomado
la decision de implementar las medidas de
aislamiento fisico para la poblacién, tal y como lo
han hecho otros paises en el mundo. Entre ellas, la
promocioén del teletrabajo en puestos que puedan
optar por esta modalidad, el cierre de fronteras a

10 Decreto Ejecutivo N° 42227-MP-S del 16 de marzo de 2020.

personas extranjeras, cancelacién de eventos
masivos y actividades que ameriten aglomeracion
de personas y suspension temporal del curso lectivo.
Estas acciones han provocado una reduccién
significativa de la actividad econdmica nacional.

Alrespecto, las calificadoras deriesgointernacionales
se han pronunciado, indicando que a pesar de que
las propuestas buscan mitigar la adversidad que
atraviesa el pais, estas presionaran negativamente
su perfil fiscal soberano. Bajo dicho escenario, sera
imperativo dar un uso eficiente a los recursos
asignados a la atenciéon de la emergencia,
especialmente aquellos destinados a los grupos de
poblacién y sectores econdmicos que se veran
fuertemente afectados por el desempleo y la
disminucion de ingresos.

2 Resultado financiero del Sector
Publico

2.1 Resultado financiero del Sector
Publico

> E| déficit financiero del Gobierno Central
tuvo un aumento  significativo  en
comparacion con el 2018, pues pasd de
¢2.038.512 millones (5,8% del PIB) a
¢2.517.427 millones (6,9% del PIB).

> El deterioro de la situacion fiscal del
Gobierno Central, se manifiesta sobre todo
en que la deuda/PIB aumenté 5,3 puntos
del PIB.

> La emergencia sanitaria del 2020 podria
constituir una oportunidad para revisar la
magnitud y distribucion de los recursos
asignados al Sector Publico.

El balance de las finanzas publicas en el 2019, que
finalizd con un déficit del 6,9% del PIB en el caso
del Gobierno Central, se presenta muy secundario
en comparacién con el que se observara en 2020,
cuando en el momento de realizar este analisis
prevalece un buen grado de incertidumbre sobre
cudnta serd la caida y cuando comenzard la
recuperacion de la economia, una vez superada la
crisis sanitaria y humanitaria. El impacto sobre las
finanzas publicas es también muy incierto, no
obstante, parece evidente que la situacion fiscal,
como en general la econdmica, sufrirdn una baja
sensible en los indicadores.

Tratandose del 2019, el déficit financiero del
Gobierno Central tuvo un aumento significativo en
comparacion con el 2018, pues paso de ¢2.038.512
millones a ¢2.517.427 millones, lo cual en términos
del PIB es un cambio desde 5,8% a 6,9%. Aunque
el indicador del 2018 se beneficid por recursos de la
amnistia tributaria aprobada en la Ley N° 9635y la
postergacion de transferencias de capital, pagos
estos que incidieron en mayor medida en el 2019,
también en este Ultimo ano se recibieron mayores
recursos de la citada ley, tanto por la amnistia como
por la reforma tributaria, e impactaron las medidas
administrativas aprobadas en 2018 para contencion
de remuneraciones, por lo cual es preocupante el
nivel alcanzado de déficit, mas aun de frente a
eventualidades tan serias como las del ano actual.



Cuadro 3.1 consolidados como parte del Gobierno General. Esto
Sector Publico indica que entre sus ingresos aumentaron mas
aquellos que provienen de subvenciones y otras
contribuciones del Presupuesto Nacional.

Déficit (-) o Superavit (+) financiero, 2017-2019
(Millones de colones y Porcentajes)

2017 2018 2019
% PIB Monto % PIB Monto % PIB En relacion con ese punto, la Contraloria General de
la Republica se ha manifestado sobre el peso que
Déficit financiero del Gobierno Central 6,1% -2.038.512 -5,8% -2.517.427 -6,9%

significan las transferencias para el Gobierno
(consolidado para Gobierno General) 0,2% 14.883 0,0% -199.437 -0,5% Central. El déficit en transferencias con el resto del
sector publico aumenta en la misma magnitud que

Déficit o Superavit Gobiernos Locales -0,0% -18.684 -0,1% -14.366 -0,0% Lo ey g .

. ° ° ° el déficit financiero, desde 5,7% a 6,7%, como se
(consolidado para Gobierno General) 0,2% -110.196 -0,3% -104.105 -0,3% evidencia en el cuadro 3.2. El resto de operaciones,
Déficit o Superavit Organos Desconcentrados -0,0% -117.866 -0,3% 35.584 0,1% por el contrarlo,.mejoro de tal forma que cubri el

aumento de los intereses.
(consolidado para Gobierno General) -0,7% -252.582 -0,7% -266.050 -0,7%

Déficit o Superavit Instituciones Descentralizadas No En el Gobierno General consolidado aumenta

Empresariales 0,8% 66.859 0,2% 133.586 04% también el déficit financiero, en 0,7% del PIB, es
(consolidado para Gobierno General) 4.2% 1.313.724 3,8% 1.422.741 399  decir, menos que en el Goble.rno Cenf[ral, d.ado que
parte del aumento en este Ultimo se dio en intereses
Déficit financiero del Gobierno General 1/ 4,8% -1.661.619 4,8% -1.992.333 5.5%  percibidos por otras instituciones.
(consolidado para Sector Publico No Financiero) -4,7% -1.637.979 -4,7% -1.973.699 -5,4%
Las Empresas Publicas No Financieras presentan un
Déficit o Superavit Empresas Publicas No Financieras 0,0% 42.065 0,1% 1.085 0,0% equilibrio aproximado en superévit financiero,
(consolidado para Sector Publico No Financiero) 0,0% 68.777 0,2% -35.992 0,1%  menor que el del 2018, pero en consolidacién con
el Gobierno General para completar Sector Publico
Déficit del Sector Publico No Financiero 2/ -4,7% -1.569.202 -4,5% -2.009.691 -5,5% No Financiero presentan déficit. Esto es resultado
(consolidado para Sector Publico) -4,4% -1.458.984 4,2% -1.824.156 5,0% de movimientos en inversiones financieras,
recuperacion y adquisicion.
Superavit Instituciones Publicas Financieras 0,1% 191.370 0,5% 233.464 0,6%
(consolidado para Sector Publico) 0,2% 150.789 0,4% 39.110 0,1% En forma similar ocurre para las Instituciones
Publicas Financieras en cuanto a tales inversiones,
Déficit financiero del Sector Publico 2/ 4.1% -1.308.195 -3,7% -1.785.046 -4,9% . G
que ademas en el caso del BCCR recibié una
Pérdidas del Banco Central de Costa Rica 0,4% 129,071 0,4% -109.371 039  transferencia de capital del Presupuesto Nacional
para la aportacion a la Corporacion Andina de
Déficit Sector Publico Combinado 3/ 5,1% -1.698.273 4,9% -2.119.062 58%  Fomento. Su mayor superdvit financiero mas bien
1/ Déficit o Superavit consolidado, suma de los individuales consolidados. dlsmlnuye en for,ma_ consolidada al compararlgop
2/ Consolidaciones entre Gobierno General y Empresas e Instituciones Financieras no se realizan en ingreso y gasto corriente. 2018. El Sector Publico presenta entonces un déficit

3/ Sector Publico No Financiero y Banco Central. financiero de méas de un punto que el afo
Fuente: Elaboracién propia con informacion de ejecucion presupuestaria. .. .

precedente, en forma similar al Gobierno Central, el
Sector Publico No Financiero y el denominado
Sector Publico Combinado (que es el anterior mas
las pérdidas del Banco Central de Costa Rica), el
cual cierra con 5,8%.

Contrariamente al Gobierno Central, los Organos Desconcentrados y las Instituciones Descentralizadas no
Empresariales finalizaron con menor déficit o mayor superdvit en el 2019, al igual que los Gobiernos Locales.
No obstante, dicho desempeno algo mas positivo no se observa cuando sus movimientos son previamente



Volviendo al Gobierno Central, es importante
indicar que la programacién macroecondmica del
ano pasado contemplaba un déficit del 6,2%, con
poca variacion en la revision del mes de julio, por lo
que el resultado se preveia menor a 6,9%."

Ademds del rendimiento de la Ley N° 9635, en el
2019 se presenta una recuperacion de inversiones,
originadas en la Ley N° 9605 de 12 de setiembre
del 2018 que permitid la absorcion del Banco
Crédito Agricola de Cartago por el Banco de Costa
Rica, entidad que hizo la cancelacién mencionada.
Sin embargo, en forma compensatoria, el Gobierno
debid retribuir al Banco de Costa Rica una pérdida
de patrimonio por esa operacién, y como se
menciond hizo una transferencia al Banco Central
de Costa Rica para su correspondiente aporte a la
Corporacion Andina de Fomento. La mayor parte
del incremento del déficit se explica por los pagos
de interés y las transferencias de capital, entre las
cuales para el sector transporte, al que se le habian
restringido en el 2018.

El deterioro de la situacion fiscal del Gobierno
Central, se manifiesta sobre todo en que la deuda/
PIB aumentd 5,3 puntos del PIB, con lo que se
acerca a un comportamiento exponencial por una
continua aceleracion desde hace unos diez anos.
Deben agregarse deudas con la CCSS que la
Contabilidad Nacional registra por ¢254 mil millones
a diciembre del 2019, mientras la citada institucion
presenta al cobro sumas considerablemente
superiores, de acuerdo con la misma oficina del
Ministerio de Hacienda. Aunque por el lado positivo
de la directriz presupuestaria para trasladar dineros
a caja Unica, por medio del Decreto N° 42265-H de
11 de marzo de 2020 se estimé un impacto de
¢456 mil millones, el restablecimiento del espacio
fiscal tomard anos.

11 El Programa Macroeconémico 2019-2020 preveia en enero
un 6,2% del PIB, modificado a 6,3% en la revision de julio.

Lecciones sobre los resultados fiscales que el pais ha estado acumulando, por ejemplo en cuanto a los
disparadores del gasto como las remuneraciones, las transferencias al Sector Publico, las pensiones y
jubilaciones, y en especial las decisiones de politica en direccién a su control, parecen de poco alcance
frente a la crisis actual. El impacto de estas decisiones es paulatino, no obstante el escenario cambio
bruscamente para encontrar al pais en alta vulnerabilidad fiscal.

No obstante, la circunstancia del 2020 podria constituir una oportunidad para revisar la magnitud y
distribucién de los recursos asignados al Sector Publico, una vez se supere la crisis sanitaria y de inactividad
econdmica. Cuenta a favor que la pandemia es de impacto global, con indicadores fiscales y econémicos
que se estan deteriorando; en su esfuerzo por salir lo mas pronto posible, los paises procurardn recobrar
su espacio fiscal, y Costa Rica debe retomar ese camino, sin descuidar en el transcurso de la crisis el control
de eficiencia y solidaridad en el gasto y el ingreso.

Cuadro 3.2
Gobierno Central

Composicion del déficit financiero, 2009-2019
(Porcentaje del PIB)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Resultado primario 12%  -3,0% -1,9% 23% 28% 3,1% -30% -24% -3,0% -23% -2,8%
Transferencias netas 42%  -55% 44% -50% -53% -54% -55% -58% -62% -57% -67%
Operaciones propias 3,0% 2,5% 2,6% 2,7% 2,5% 2,3% 2,6% 3,3% 3,2% 3,4% 4,0%
Intereses 2,1% 2,0% 2,1% 2,0% 2,5% 2,6% 2,7% 2,8% 3,1% 35%  42%
Déficit financiero 33% -50% -40% -43% 54% 56% 57% 52% 6,1% -58% -6,9%

Fuente: Elaboracion propia con informacion del SIGAF y BCCR.

El acostumbrado proceso de escape de las normativas centrales del sistema de la administracion financiera,
que se ha observado hasta ahora por medio de diferentes figuras juridicas como 6érganos desconcentrados,
fideicomisos, y regimenes de autonomia, ha causado multiples efectos dispersivos y de descontrol en el
gasto publico, y podria ser uno de los puntos de revision.

La recuperacion del espacio fiscal

La actual crisis sanitaria, que se ha traducido en crisis socioeconémica, constituye un sensible cambio de
condiciones y un desafio considerable para las autoridades politicas. Las organizaciones especializadas
coinciden sobre una sensible baja de la actividad econémica, con decrecimiento real del PIB que serd
también nominal segun las proyecciones dadas a conocer por el Banco Central, un debilitamiento
consiguiente de la recaudacién de impuestos y contribuciones, y mayores demandas de gasto para atender
la exposicion de muchos habitantes a la pérdida de medios de vida suficientes, ademas de los requerimientos
del sistema de salud.




Esto hace prever que, a pesar de las medidas a
ejecutar para reponer las fuentes de financiacion,
se experimente un mayor déficit financiero que en
el 2019, por tanto, un indicador de deuda/PIB muy
por encima de lo que se habia esperado con las
proyecciones realizadas, en orden del déficit
financiero que se alcance. La legislacién dispone
que en circunstancias de emergencia econémica o
baja de la economia, se suspenda la aplicacion de la
regla fiscal por dos anos, de tal manera que en los
anos subsiguientes se retome su vigencia y se
garantice un retorno a la sostenibilidad.

Evidentemente, la trayectoria de la deuda a futuro
seria distinta de la que se proyectd durante los dos
anos precedentes e incluso hace pocos meses. Es
importante que, una vez superada la emergencia
sanitaria, el pais realice un esfuerzo de reactivacion
y programacién econdémica que permita el
restablecimiento del crecimiento y de mayores
posibilidades para el bienestar general.

Serd necesario un replanteamiento de muchas
asignaciones dispuestas en épocas anteriores, bajo
una estructura socio econdmica y tecnoldgica
diferente, y también bajo otros escenarios fiscales.
Si el horizonte de mediano plazo se proyecta con
menores posibilidades econdmicas y
presupuestarias, debe considerarse seriamente si es
posible atender algunos mandatos constitucionales
que se han dispuesto en forma rigida, en vez de
relacionarse a resultados en procura de una mayor
eficiencia del gasto. Por el contrario, habra otras
necesidades que el pais deberia atender, como ya
ha estado realizando, que son aquellas relacionadas
al cambio climatico y el medio ambiente, el cambio
tecnoldgico, y la proteccion social y sanitaria.

Todos estos son campos que se han acometido con
éxito a lo largo de la historia republicana, pero que
presentan nuevos desafios a la direccion de
politicas. Instituciones que han ido cumpliendo su
ciclo, conforme a una concepcién del Estado

asumida décadas atras, requieren redimensionarse o replantearse; lo que no excluye a ninguna, sino que
debe asumirse, ante la oportunidad histérica que presenta la situacién, una discusién nacional para
fortalecer los campos que requieren mas apoyo, a costa de otros que deberdn ceder ante las nuevas
circunstancias.

2.2 Comportamiento de la Deuda del Sector Publico

> Los pasivos internos y externos del sector publico a pesar de crecer a un ritmo menor que el observado
en el 2018 continlian su tendencia creciente.

> El saldo de la deuda del sector publico no financiero mas Banco Central alcanza un monto de
$26.774.464 millones (73,8% del PIB), superando el llamado “limite natural” de deuda del sector
publico (60% del PIB).

> El saldo total de los pasivos internos y externos presenta menor exposicion a los riesgos de mercado y
se reduce el costo promedio que debe pagar por el endeudamiento. Sin embargo, la deuda del
gobierno incrementa su porcentaje de pasivos en dolares y la del resto del sector publico no financiero
incrementa su exposicion a los riesgos de tasa de interés y de refinanciamiento.

> Durante el 2019 se presentan algunos avances en la gestion de la deuda, sin embargo, la emergencia
declarada por el nuevo COVID-19 tendra repercusiones importantes en la economia y las finanzas publicas.

> Ante el espacio fiscal limitado que tiene Costa Rica se vuelve relevante que los esfuerzos y politicas
para hacer frente a esta coyuntura sean lo mas priorizados posibles y no profundicen de manera
excesiva el problema fiscal ni alarguen la busqueda de la sostenibilidad de la deuda.

Durante el ano 2019, los pasivos internos y externos del sector publico a pesar de crecer a un ritmo menor
que el observado en el 2018 (15,0%), continlan su tendencia creciente. La menor variaciéon, no impidié
que la deuda publica se incremente 5,5 puntos porcentuales por encima del crecimiento anual del PIB,
generando que el peso de estos pasivos en la economia continle presentando una tendencia creciente, no
solamente con respecto al PIB, sino también con respecto a la recaudacion tributaria y los ingresos
corrientes. Por lo tanto, el comportamiento de la deuda continta presentando niveles preocupantes e
insostenibles, como en forma reiterada lo han manifestado la Contraloria, el Banco Central de Costa Rica
(BCCR) y la Direccidon de Crédito Publico (DCP), incluso en los uUltimos afnos se ha constituido en el factor
determinante para la disminucién de las calificaciones de riesgo que realizan periédicamente Moody's,
Standard & Poor’s y Fitch.



Segun cifras de la Direccién de Crédito Publico, al
31 de diciembre el saldo de la deuda del Sector
Publico no Financiero (SPNF) mas el BCCR™ alcanza
un monto de ¢26.774.464 millones', presentando
un crecimiento nominal de 9,3%, impulsado
principalmente por el incremento de los pasivos
internos y externos del Gobierno Central, ya que las
obligaciones del resto del sector publico no
financiero crecen poco e incluso disminuyen al
considerar la variacion del tipo de cambio y, el BCCR
continlia disminuyendo sus pasivos externos.

Del total de estas obligaciones el 75,3% corresponde
a deudas que han sido contratadas en el mercado
interno y el 24,7% con organismos internacionales.
El detalle del comportamiento y la composicion de
la deuda no consolidada del sector publico no
financiero y del Banco Central de Costa Rica (BCCR)
se muestran en el cuadro 3.3.

12 Las cifras del saldo de la deuda incluyen los pasivos del
gobierno y del resto de las instituciones que conforman el sector
publico no financiero segun el clasificador institucional vigente
(gobiernos locales, instituciones descentralizadas, empresas
publicas no financieras), y del Banco Central de Costa Rica

13 El saldo de la deuda es a diciembre 2019 por lo que este
monto y los andlisis que se realizan no reflejan el pago anticipado
que hizo el Banco Central en enero 2020 al crédito de apoyo a la
Balanza de Pagos que firmé en marzo 2018 con el Fondo
Latinoamericano de Reservas (FLAR) por un monto de 1.000
USD millones, a tres anos.

Cuadro 3.3

Comportamiento de la Deuda Publica, 2016-2019
(Millones de colones y Porcentajes)

2019
2016 2017 2018
Monto Part. % Var. % PIB %

Deuda Publica Total 1/ 2/ 3/ 4/ 19.601.507 21.284.364 24.485.453 26.774.464 100,0% 9,3% 73,8%
Gobierno Central 14.034.679 16.066.563 18.577.941 21.217.057 79,2% 14,2% 58,5%
Banco Central 3/ 2.462.686 2.031.074 2.610.005 2.292.589 8,6% -12,2% 6,3%
Resto Sector Publico no Financiero 3.104.141 3.186.726 3.297.507 3.264.818 12,2% -1,0% 9,0%
Deuda Interna 14.858.041 16.356.482 18.525.371 20.172.361 75,3% 8,9% 55,6%
Gobierno Central 10.809.707 12.692.640 14.831.813 16.581.138 61,9% 11,8% 45,7%
Deuda bonificada 10.581.681 12.522.908 14.673.114 16.493.193 61,6% 12,4% 45,5%

Otra deuda 228.026 169.732 158.699 87.945 0,3% -44,6% 0,2%
Banco Central 2.453.721 2.023.203 1.993.010 1.928.683 7.2% -3,2% 5,3%
Resto Sector Publico no Financiero 1.594.613 1.640.639 1.700.548 1.662.541 6,2% -2,2% 4,6%
Deuda Externa 4.743.466 4.927.881 5.960.082 6.602.103 24,7% 10,8% 18,2%
Gobierno Central 3.224.972 3.373.923 3.746.128 4.635.919 17,3% 23,8% 12,8%
Deuda bonificada 2.364.870 2.424.583 2.591.948 3.297.798 12,3% 27,2% 9,1%

Otra deuda 860.102 949.341 1.154.180 1.338.121 5,0% 15,9% 3.7%
Banco Central 3/ 8.966 7.872 616.995 363.907 1,4% -41,0% 1,0%
Resto Sector Publico no Financiero 1.509.528 1.546.087 1.596.959 1.602.278 6,0% 0,3% 4,4%

1/ La deuda publica total incluye los pasivos del Gobierno Central, Banco Central y Resto del Sector Publico no Financiero (municipalidades, instituciones
descentralizadas, empresas no financieras).

2/ Cifras sin consolidar.

3/ El saldo de la deuda es a diciembre 2019 por lo que este monto y los anélisis que se realizan no reflejan el pago anticipado que hizo el Banco Central
en enero 2020 al crédito de apoyo a la Balanza de Pagos que firmé en marzo 2018 con el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR) por un monto
de US$ 1.000 millones, a tres anos.

4/ La deuda del sector publico financiero no esté incluida en las cifras de la deuda publica. Para el ano 2019, la deuda interna del sector financiero
representa un 10,9% del PIB y la externa 2,5%. Estas cifras incluyen la intermediacion financiera.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de Direccién de Crédito Publico y Banco Central de Costa Rica.

Como se menciond previamente, los pasivos del Gobierno Central son los que continldan impulsando el
crecimiento de la deuda publica, no solo por su mayor participacién dentro del saldo total (79,2%), sino
por presentar las mayores tasas de crecimiento. A diciembre de 2019, la deuda del Gobierno Central
alcanza un monto de ¢21.217.057 millones, reflejando un crecimiento nominal de 14,2% con respecto al
cierre 2018. De estas obligaciones, el 78,2% (¢16.581.138 millones) corresponde a los pasivos internos y




¢4.635.919 millones (21,8%) a créditos con
organismos internacionales y a la colocacién de
bonos en el mercado internacional (eurobonos).

Durante el 2019, el Gobierno Central para financiar
sus actividades recurrié tanto al financiamiento
interno como externo. A nivel interno, la deuda del
Gobierno Central presenta un crecimiento de
11,8% con respecto a diciembre 2018 y, por estar
constituida en un 99,5% por titulos valores, su
comportamiento estd definido por el crecimiento
que presenta el saldo de la deuda bonificada
(12,4%)', el cual, durante el 2019, se incrementa
principalmente por las colocaciones netas de los
titulos Tasa Fija Délares y Tasa Fija Colones.

Adicionalmente, el Gobierno Central recibid
recursos, principalmente, del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) para apoyo de sostenibilidad
fiscal (350 USD millones), del Banco Interamericano
de Reconstruccion y Fomento (BIRF) para hacer
frente al Convenio MH-CCSS (Programa por
resultados para el Fortalecimiento del Seguro
Universal de Salud de Costa Rica) y, bajo el amparo
de laLey 9708, coloco en el mercado internacional
1.500 USD millones en eurobonos: 1.200 USD
millones con vencimiento al afho 2031 y 300 USD
millones con vencimiento en el 2045. Estos
recursos'® explican en buena medida el crecimiento
de los pasivos externos del Gobierno Central
(23,8%).

14 La tasa de crecimiento de la deuda interna bonificada ha
disminuido en los ultimos afos, pues en 2018 se registré un
aumento de 17,2% y en 2017 de 18,35%. Descenso que puede
ser explicado por el financiamiento a través de la deuda externa
y de la deuda de tesoreria.

15 Ley N° 9708 Autorizacién para emitir titulos valores en el
mercado internacional y contratacion de lineas de crédito del 22
de julio de 2019, publicada en Gaceta 139 de 24 de julio,
Alcance 167.

16 El saldo total de las colocaciones de eurobonos al 31 de
diciembre representan el 71,1% de la deuda externa del
gobierno y muestra un crecimiento de 27,2%.

En lo correspondiente al endeudamiento del Banco
Central, esta instituciéon continda disminuyendo
sus obligaciones tanto a nivel interno como externo.
A nivel interno, los Bonos de Estabilizacion
Monetaria disminuyen su saldo con respecto al de
diciembre 2018 y presentan una variacién de -3,7%,
producto principalmente de que la menor presion
inflacionaria genera una politica monetaria menos
restrictiva. Adicionalmente, la Autoridad Monetaria
durante el afo 2019 realiza una amortizacion al
préstamo suscrito con el Fondo Latinoamericano de
Reserva (FLAR) para apoyar la posicién de reservas
internacionales del Banco, lo que explica en buena
medida que los pasivos externos del BCCR
disminuyan un 41,0%.

En relacion con el endeudamiento interno del resto
del SPNF, a pesar del fuerte incremento en la
deuda de la Empresa de Servicios Publicos de
Heredia (ESPH) y de la Universidad Técnica Nacional
(UTN) y del desembolso recibido por la Junta de
Administracion Portuaria y de Desarrollo Econémico
de la Vertiente Atlantica (JAPDEVA), durante 2019,
los pasivos internos de este sector presentan una
disminucion de 2,2% con respecto a diciembre
2018, debido a que el resto de las instituciones
disminuye sus obligaciones, incluyendo el Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE) y la Compania
Nacional de Fuerza y Luz (CNFL) cuyas obligaciones
juntas representan el 76,5% del saldo de los pasivos
internos del sector?.

Por su parte, la deuda externa del resto del SPNF
estd compuesta principalmente por las emisiones
de bonos y los préstamos que tiene el ICE,
endeudamiento que a diciembre de 2019 representa
el 84,3% de la deuda externa del sector. Sin
embargo, a pesar de que esta deuda es la de mayor

17 El endeudamiento de la ESPH representa el 5,4% de los
pasivos internos del resto del SPNF, el de JAPDEVA 1,2% vy el de
la UTN 0,2% por lo que el crecimiento de sus obligaciones no
logra revertir la influencia del comportamiento de los pasivos del
ICE y de la CNFL.

peso relativo, durante este afno (2019) los pasivos
externos de la institucion se incrementan un 5,5%,
pero al considerar las variaciones por tipo de
cambio, disminuyen un 0,8% con respecto a
diciembre 2018.

Del resto de las instituciones del sector, la Caja
Costarricense del Seguro Social (CCSS)', Consejo
Nacional de Viabilidad (CONAVI), el Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillado
(AyA)*°y la ESPH?", reciben desembolsos y presentan
un incremento en sus pasivos, sin embargo, al
considerar el comportamiento del tipo de cambio
solamente el CONAVI presenta un crecimiento
importante en su deuda (29,7%) producto de los
desembolsos en el crédito con el Banco
Centroamericano de Integracion Econdémica (BCIE)
para el Programa Obras Estratégicas de
Infraestructura Vial.

Como resultado de las operaciones que realizaron
el gobierno, el Banco Central y el resto de las
instituciones del sector publico no financiero
durante el ano 2019, el saldo total de los pasivos
internos y externos presenta a diciembre una menor
exposicion a los riesgos de mercado y se ve
beneficiado con la disminucion del costo promedio
que debe pagar por el endeudamiento.

18 El ICE recibe desembolsos en la linea de crédito que tiene con
el Banco Latinoamericano de Comercio Exterior (BIADEX), por
parte del banco BNP Paribas Fortis y para el Segundo Programa
de Desarrollo Eléctrico 2012-2016 por parte del BID.

19 La CCSS recibe recursos por parte del BCIE para financiar el
Programa Renovacién Equipo Hospitalario.

20 EI BID le desembolsa al AyA para el desarrollo del Programa
de Agua Potable y Saneamiento.

21 La ESPH tiene una linea de crédito con Banco Internacional de
Costa Rica (BICSA).



Cuadro 3.4
Sector Publico No Financiero y Banco Central

Caracteristicas de la deuda, 2015-2019
(Porcentajes)

Riesgo cambiario

Porcentaje de deuda en ddlares

Deuda Total

SPNF + BCCR Gobierno Central Gobierno Central
— —

&= 2015 2016 2017 2018 2019 2015 2016 2017 2018 2019 &= 2015 2016 2017 2018 2019
. 37,0% 37,6% 40,0% 42,6% 42,2% 36,5% 37,2% 39,4% 40,8% 41,3% ’ 16,3% 19,3% 24,1% 26,6% 25,6%

Deuda Interna

Riesgo de tasa de interés
Porcentaje de deuda en tasa variable

Deuda Total
SPNF + BCCR Gobierno Central

== 2015 2016 2017 2018 2019 == 2015 2016 2017 2018 2019 == 2015

. 18,2% 22,3% 26,0% 28,1% 25,6% . 11,.2% 14,9% 21,1% 22,1% 19,9% . 8,0%

Riesgo de refinanciamiento
Porcentaje de deuda con vencimiento menor a un afo

Deuda Interna
Gobierno Central

2016 2017 2018 2019
12,3% 20,1% 20,6% 18,2%

Deuda Total

+
SPNF + BCCR Gobierno Central Gobierno Central
— [re— —

== 2015 2016 2017 2018 2019 = 2015 2016 2017 2018 2019 == 2015 2016 2017 2018 2019

. 12,9% 10,4% 14,4% 14,7% 10,5% . 15,2% 12,0% 14,6% 13,0% 7,7% . 19,7% 15,0% 18,0% 159% 8,7%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Direccién de Crédito Pablico.

Deuda Interna

Siendo el Gobierno el deudor mayoritario (79,2% de la deuda total), estos resultados responden
principalmente a la composicion de su portafolio, el cual, durante el 2019, reduce la exposicion a casi todos
los riesgos de mercado (a excepcion del riesgo cambiario medido por la deuda en ddlares). Sin embargo,
la DCP indica que, cuando se considera cada sector por separado, es importante prestar atencién a varios
aspectos.

En relacién con la exposicién a los riesgos de mercado del resto del SPNF, la DCP indica que siendo el ICE
el mayor deudor en este sector, “las decisiones de endeudamiento que tome y lleve a cabo esta institucion,
tienen una importante repercusion en los indicadores de riesgo del portafolio total de las EPNF”. Agrega
la DCP que en el portafolio de esta institucion “se observa un importante riesgo cambiario, ya que
aproximadamente el 76,1% de la deuda del ICE se encuentra pactada en moneda extranjera” y que, si
bien esta empresa “mantiene una estrategia de mitigacion del riesgo cambiario a través de coberturas

cambiarias o “cross currency swap” se desconoce la
magnitud de la deuda que puede estar cubierta
por exposicién cambiaria.

En torno a este tema, resalta la DCP que para el ano
2021 el ICE debe atender “el vencimiento de US$
500,0 millones de ddlares por concepto de la
colocacion de bonos realizada en el mercado
internacional en noviembre 2011, lo que equivale
aproximadamente a un 11,7% del stock de deuda
publica del ICE con corte a diciembre 2019."3

Cuadro 3.5
Composicion del saldo deuda Resto

Sector Publico no Financiero, 2015-2019
(Porcentajes)

2015 2016 2017 2018 2019

Riesgo Cambiario

Deuda ¢ 20,17% 28,3% 28,5% 28,3% 30,6%

Deuda USD $ 773% 693% 68,6% 681% 659%

Deuda otras monedas 26% 24% 29% 35% 3,5%
Riesgo Refinanciamiento

Deuda < 1 ano 76% 75% 67% 7,4% 9,5%

Deuda > 1y <5 anos 21,4% 33,1% 37,0% 38,3% 39,5%

Deuda > 5 afios 71,0% 59,4% 56,4% 54,3% 51,0%
Riesgo Tasas

Deuda Ajustable 46,3% 57,5% 589% 57,9% 60,6%

Deuda Fija 53,7% 42,5% 41,1% 42,1% 39,4%

Fuente: Direccién de Crédito Publico. Pagina web Ministerio de Hacienda
(www.hacienda.go.cr).

A diciembre 2019 el porcentaje de exposicion al
riesgo de refinanciamiento de los pasivos del resto
del SPNF, presenta un incremento cercano a 2
puntos porcentuales, pasando de tener un
porcentaje de deuda que vence a menos de un ano

22 Direccién de Crédito Publico, Informe anual sobre el estado y
evolucion de la deuda publica interna y externa 2019, pag. 56.
23 Direccion de Crédito Publico, Informe anual sobre el estado y
evolucion de la deuda publica interna y externa 2019, pag. 58.




de 7,4% en el 2018 a un 9,5% en el 2019.
Adicionalmente, al considerar los vencimientos que
el sector debe enfrentar en el mediano plazo,
también se observa un crecimiento de 38,3% en el
2018 a un 39,5% en el 2019. Por tanto, este sector
deberd atender vencimientos por ¢1.620.210
millones entre los anos 2020 y 2024.

A diciembre 2019, las obligaciones internas y
externas del resto del SPNF también incrementan
su exposicion al riesgo de tasa de interés pues el
porcentaje de deuda que se encuentra asociada a
una tasa variable pasa de 57,9% a 60,6%. Situacion
que genera incertidumbre sobre el costo del servicio
de la deuda, ya que si bien el BCCR recientemente
anuncié una disminucion de la tasa de politica
monetaria de 2,25% a 1,25% con el objetivo de
influir sobre las tasas del sistema financiero ante la
crisis actual, el mecanismo de transmision hacia las
tasas del mercado no siempre es tan directo ni tan
inmediato. Adicionalmente, el pais y el mundo se
encuentran en una crisis sanitaria y econdmica que
puede generar mucha inestabilidad e incertidumbre
en el comportamiento de los agentes econémicos y
por ende, en el desarrollo de los mercados.

En relacion con el riesgo cambiario, el porcentaje de
pasivos del resto del SPNF que se encuentra en
dolares y otras monedas diferentes al colén
disminuye en el 2019 (pasa de 71,7% en el 2018 a
69,4% en el 2019).

Al considerar el portafolio del BCCR, se observa
que, a pesar de que disminuye sus obligaciones
tanto a nivel interno como externo y la composicion
de sus pasivos presenta una menor exposicion a los
riesgos de mercado (cambiario y tasas de interés)
en relacién con la situacién observada a diciembre
2018; desde el afho 2017, se ha venido
incrementando el porcentaje de sus pasivos que
vence a menos de un ano y al finalizar 2019 se
ubica en 37,8%. Sin embargo, la DCP indica que
“por constituirse el BCCR como el ente que se

encarga de la emisién y administracion de los
billetes y monedas de circulacién nacional y en
general de disenar y ejecutar la politica monetaria
del pais no se considera que tenga una exposicion
al riesgo de refinanciamiento y esta composicion
obedece més bien a una coordinacion estratégica
con el Ministerio de Hacienda para que el BCCR se
concentre en la parte de corto plazo de la curva de
rendimientos mientras que el Ministerio de
Hacienda mantiene un mayor acceso al mediano y
largo plazo.”*

En relacién con los otros riesgos de mercado, la DCP
indica que, si bien el portafolio del BCCR disminuye
la exposicion al riesgo cambiario en 7,8 puntos
porcentuales, a diciembre 2019, el porcentaje de
deuda que se contrata a tasa variable se ubica en
27,0%, cifra que aun puede considerarse elevada.

En relacion con la exposicion a los riesgos de
mercado del Gobierno Central, a diciembre 2019,
la composicién de su portafolio tanto interno como
externo refleja una mejora en los riesgos de
refinanciamiento y de tasa de interés medidos por
el porcentaje de deuda que vence a menos de un
ano y el porcentaje de pasivos contratados a tasa
variable, respectivamente.

En lo que responde al riesgo de refinanciamiento, a
pesar de que en el 2020 el Gobierno debe hacer
frente al pago del eurobono que se colocd en
agosto del 2000 (250 USD millones), se presenta
una disminucion de 5,3 p.p con respecto al aho
anterior, pues pasa de 13,0% a 7,7%, ubicandose,
por primera vez desde el ano 2010, en un porcentaje
inferior al 10% (meta deseada a mediano plazo)®.
Indica la DCP que este resultado responde en buena
medida a una mayor demanda de instrumentos de

24 Direccion de Crédito Publico, Informe anual sobre el estado y
evolucion de la deuda publica interna y externa 2019, pag. 64.
25 La DCP establecid como parte de la Estrategia de Mediano y
Largo Plazo una estructura de portafolio dptimo o deseable en
el mediano y largo plazo.

mediano y largo plazo por parte del mercado en
mecanismos competitivos; y a una disminucion en
la oferta de instrumentos de corto plazo por
mecanismos no competitivos.

Por su parte el indicador de exposicién al riesgo de
tasa de interés para la deuda total del Gobierno
Central y para el portafolio interno presentd una
variacion negativa de 2,2 pp y 2,4 p.p,
respectivamente. La DCP explica que el descenso en
la exposicibn a este riesgo es producto
principalmente de la disminucion de empréstitos a
tasa variable, y de una menor colocacion de
instrumentos Tasa Basica y Titulo de Propiedad
Rendimiento Ajustable Soberano (TPRAS). Esto
genera que el porcentaje de deuda pactada a tasa
variable se ubique en 19,9%, apenas dentro del
rango definido por la DCP como composicién
deseable a mediano plazo (15% a 20%).

La menor colocacion de TPRAS no solo reduce la
exposicion al riesgo de tasa del portafolio del
gobierno, sino que favorece el servicio de la deuda,
ya que la DCP ha reiterado, en los Informes del
Estado de la Deuda Publica, que si bien este
instrumento favorece la extension de los plazos de
vencimiento, el costo de estos titulos al estar ligado
al rendimiento de la curva soberana, implica tasas
de interés superiores al costo financiero que
generan titulos como los ligados a la Tasa Bésica.

En relacion con el riesgo cambiario, si bien los
recursos externos provenientes de la colocacion de
eurobonos y del crédito de apoyo presupuestario
otorgado por el BID influyen en el comportamiento y
los resultados obtenidos en exposicion a los otros
riesgos de mercado, estos recursos asi como las
colocaciones en dolares en el mercado interno
generaron que el porcentaje de deuda en ddlares se
incremente de 40,8% en el 2018 a 41,3% en 2019.
Porcentaje que, desde el ano 2014, se ha mantenido
por encima del rango superior establecido como
deseable (35%)y, en el 2019, llega a estar 6,3 puntos



porcentuales por encima de esta meta y el porcentaje
de la deuda en colones desde el 2017 se encuentra
fuera de los pardmetros considerados deseables en el
mediano plazo (60% a 80%) segun la Estrategia de
Mediano y Largo Plazo definida por la DCP.

Otro aspecto a considerar en el caso de los pasivos
del gobierno, es que, si bien la porcién de la deuda
gue vence a menos de un ano se redujo con
respecto a diciembre 2018, el saldo de la deuda a
diciembre 2019 refleja vencimientos para el afo
2020 por un monto de ¢1.638.293 millones
equivalentes a un 4,3% del PIB.%

Ante estos vencimientos es importante considerar
el riesgo de liquidez del gobierno, es decir la
disponibilidad de recursos liquidos con que se
cuenta para hacer frente a los vencimientos
proximos de sus pasivos, ya que la liquidez con que
cuenta el gobierno constituye una forma de atenuar
el riesgo de refinanciamiento.

En nuestro pais este indicador ha presentado niveles
bajos, reflejando la poca cobertura que mantiene el
gobierno para los vencimientos cercanos, incluso
para el ano 2018 estos niveles se consideraron
criticos ya que, segun la DCP los recursos liquidos en
el 2018 representaron un 0,4% de los vencimientos
de corto plazo, lo cual significa que no se tenian
fondos para cubrir una semana de vencimientos.

Durante el 2019 este indicador inici6 el ano
presentando niveles bajos para cubrir los
vencimientos cercanos de deuda, sin embargo, las
colocaciones internas, asi como el ingreso de los
recursos de la colocacion de eurobonos (1.500 USD
millones) y el crédito de apoyo presupuestario
otorgado por el BID (350 USD millones), generan

26 Esta razén se calcula con la estimacién de PIB para el ano
2020 que el BCCR realizd previo a la crisis sanitaria actual y sin
considerar sus efectos econémicos.

que el fondo general a diciembre cuente con recursos para hacer frente al 32,1% de los vencimientos a
menos de un afo.

Si bien a finales de diciembre se observa que el gobierno cuenta con la mayor cobertura que se ha
presentado desde diciembre 2012, debe tenerse presente que los recursos liquidos pueden hacer frente
solo a los vencimientos de los primeros meses del ano 2020 y, adicionalmente, los mayores niveles de este
indicador han sido resultado de colocaciones de eurobonos.

Grafico 3.2
Gobierno Central

Vencimientos menores a un ano y Recursos del Fondo General
(Porcentajes)
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Fuente: Direccién de Crédito Publico y Contabilidad Nacional.

En sintesis, si bien durante el 2019 se presentan algunos avances en la gestion de la deuda en relacién con
la exposicion a los riesgos de mercado, el panorama de las finanzas publicas continta reflejando la
necesidad de solventar las debilidades estructurales e implementar medidas fiscales efectivas que
complementen las aprobadas en la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas y coadyuven en una
adecuada gestion de la deuda y en la estabilizacion de las finanzas publicas. Por lo que, considerando que
las condiciones generadas en el corto plazo por la crisis sanitaria y econémica mundial, conllevan otro tipo
de prioridades, se vuelve relevante intentar armonizar las politicas para atender la crisis y sus efectos, con
la busqueda de la sostenibilidad en las finanzas publicas.




2.2.1 Sostenibilidad de la deuda

El comportamiento de la deuda publica continda siendo un llamado de alerta. Desde el ano 2009 las
obligaciones del sector publico han reflejado tasas de crecimiento superiores a la actividad econémica del
pais, impulsadas principalmente por los constantes déficits del gobierno. En los Ultimos 10 anos la deuda
del SPNF mas BCCR paso de representar el 40,6% del PIB en 2009 al 73,8% en 2019y, desde el ano 2016,
este porcentaje se ubica por encima del limite natural de deuda (LND) definido en 60%, el cual representa
el nivel maximo de endeudamiento que el pais podria enfrentar aun durante largos periodos en condiciones
fiscales y macroeconémicas desfavorables, es decir, refleja los niveles de endeudamiento que aseguran la
solvencia fiscal del pafs, por lo que se le considera un indicador de sostenibilidad y su convergencia en el
mediano plazo es altamente deseable.

Debe tenerse presente que de este endeudamiento, la parte mas problematica es la del Gobierno Central,
pues a pesar de que el resto del sector publico ha venido incrementado sus pasivos en el transcurso del
tiempo, su razén deuda/PIB durante los Ultimos 10 afos se ha mantenido un poco mas estable y ha crecido
en forma menos acelerada que la relacion de los pasivos del gobierno.

Gréfico 3.3

Sector Publico No Financiero y BCCR; Saldo de la deuda, 2006-2019
(Millones de colones y Porcentajes)
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Fuente: Direccion de Crédito Publico y Banco Central de Costa Rica.

Al mes de diciembre 2019, los pasivos internos y externos del Gobierno Central representan un 58,5% del
PIB, presentando un crecimiento de 5,3 p.p en relacion con diciembre 2018 (afio en que supera su LND,
50%) y un total de 32,3 p.p. en los dltimos 10 afos.

El BCCR, en el Programa Macroeconémico 2020-2021 senald que dado el peso del servicio de la deuda y la
gradualidad de la reforma fiscal, en los préximos anos la razon deuda/PIB del Gobierno Central mantendra

su tendencia creciente hasta alcanzar un maximo de
64,6% en el ano 2022 cuando iniciaria una
trayectoria descendente, segun las proyecciones del
déficit financiero y primario provistas por el
Ministerio de Hacienda para el horizonte 2020-
2024.%7 Aclara el BCCR que las proyecciones del
Ministerio de Hacienda incorporan como supuesto
particularmente la aplicacion estricta de la regla
fiscal contemplada en la Ley 9635 y el ingreso de
recursos por créditos multilaterales para apoyo
presupuestario por un total de USD 2.280 millones
en el periodo 2020-2021.

Debe tenerse presente que si bien durante afo
2019 se realizaron esfuerzos en busca de la
sostenibilidad de la deuda, la pandemia del
COVID-19y sus efectos sobre la actividad econémica
vienen a establecer prioridades que implican
menores ingresos ante el menor crecimiento
econdmico y, mayores gastos para atenciéon de la
salud y de los efectos econdmicos y sociales de la
crisis, asi como un redireccionamiento de los
recursos tal como se habfan programado previo a la
crisis sanitaria®®. Todos estos elementos van a
repercutir en el déficit del gobierno y por ende en el
comportamiento de la deuda.

Tal como se menciond previamente la situacion de
las finanzas publicas y el crecimiento de la deuda
han sido factores determinantes para la disminucién
de las calificaciones de riesgo que realizan
periddicamente Moody's, Standard & Poor’s y Fitch.
En la Ultima revision (febrero 2020) Moody's
Investors Services baja la calificacion de nuestro pais
ubicdndonos en grado altamente especulativo (B2
con perspectiva estable). La calificador