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* Documento presentado en el Seminario
Regional “ldentificando Mejores Practi-
cas para Planificar y Gestionar el Gasto
Social: el Rol de los Parlamentos. Inter-
accién con Presupuesto y Control, reali-
zado del 25 al 28 de setiembre del 2007
en San Salvador, El Salvador.

Integrada por: Lilliam Marin Guillén,
Gerente de Areas de Servicios Sociales
de la Contraloria General de la Re-
publica, CGR. Victoria Mena Gonzalez,
Direccion de Presupuesto Nacional,
Ministerio de Hacienda. Carlos Cama-
cho Eduarte, Asesor de la Asamblea
Legislativa.

Recibido: 25 de setiembre del 2007.
Aprobado: 31 de octubre del 2007.

*

*

Estado y cobra mayor importancia
para paises pequefios y en desarro-
llo, en la actualidad es considerado
uno de los temas de mayor contro-
versia entre los grupos politicos y la
opinién puablica en general, por
cuanto en las Ultimas décadas ha
reflejado las diferentes politicas de
desarrollo que han desencadenado
en una mayor intervencién del
Estado en la economia.

Desde este punto de vista, la
funcién presupuestaria se constituye
en un proceso que se encuentra
determinado por una serie de pasos,
cuya finalidad es la coordinacion de
distintos tipos de recursos para al-
canzar un objetivo o meta; el
presupuesto, por lo tanto, no consti-
tuye un fin sino un medio para lograr
los objetivos, prioridades y metas
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previamente establecidos
gobierno.

por el

La presupuestacion publica en
Costa Rica responde a un proceso
continuo, dinamico y flexible median-
te el cual se formula, discute, aprue-
ba, ejecuta, controla y evalla la acti-
vidad del sector publico, en sus
dimensiones fisicas y financieras, de
conformidad con las politicas, linea-
mientos y directrices presupuestarias
establecidas por los érganos compe-
tentes, dentro del marco de una pro-
gramacion  macroeconémica, en
concordancia con el Plan Nacional
de Desarrollo.

La insuficiencia de recursos
por parte del Estado para satisfacer
las necesidades que la poblacion
requiere, implica cada vez mas que
el proceso presupuestario sea mas
eficiente, por lo que se hace necesa-
rio definir prioridades para asignar y
gastar los escasos recursos con los
gue se cuenta, y que el mismo inte-
gre todas aquellas areas considera-
das prioritarias por el gobierno que
asuma el poder, asi el proceso de
presupuesto debe estar relacionado
con el de planificacion; ambos son
para los paises en vias de desa-
rrollo, la mejor opcién para traducir
los objetivos y metas en programas
de accién para el gobierno, y asi
satisfacer las necesidades de la
poblacién.

El proceso presupuestario
y su vinculacion

con el gasto social:

ciclo presupuestario

del Presupuesto Nacional

El ciclo presupuestario del
Presupuesto Nacional se entiende
como el conjunto de fases por las
que el presupuesto del Estado debe
pasar, tales como programacion,
formulacion, discusion y aprobacion,
ejecucién, control 'y evaluacion.
Todas ellas relacionadas, guardan
un equilibrio entre si y considera las
caracteristicas que contiene la etapa
gue le antecede.

Ahora bien, ante el principio
de separacion de poderes del Esta-
do costarricense, participan durante
las diferentes fases del ciclo presu-
puestario el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo, éste dltimo junto a
su oOrgano auxiliar, la Contraloria
General de la Republica, CGR, atri-
buyéndose al Poder Ejecutivo la
elaboracion de los presupuestos del
Estado, asi como su ejecucion y
posterior evaluacion, mientras que el
Poder Legislativo sera el responsa-
ble de su discusion, aprobacion vy
control.

Es relevante indicar que a par-
tir de la promulgacion de la Ley de
Administracion Financiera de la Re-
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publica y Presupuestos Publicos,
LAFRPP, N° 8131, Articulo N° 4, se
enfocan los presupuestos publicos
como el reflejo de los planes operati-
vos institucionales, los que deben
estar sujetos al Plan Nacional de
Desarrollo, PND. De tal forma, que a
partir de la promulgacién de esta ley
se da una obligacién de vincular el
Plan Operativo Institucional, POI, al
PND. En este sentido, también se
debe considerar la elaboracion de
los proyectos de presupuestos, la
programacion macroeconémica que
realiza el Poder Ejecutivo con la
colaboracién del Banco Central de
Costa Rica, en los términos de los
numerales 19 y 20 de la citada Ley
N° 8131.

Retomando estos mandatos
incluidos en la referida Ley, la plani-
ficacion en Costa Rica inicia con la
confeccion del PND, responsabilidad
gue recae en el Ministerio de Pla-
nificacion  Nacional y Politica
Econdémica, MIDEPLAN. Basado en
los lineamientos y prioridades esta-
blecidos en el PND:

“Segun la nueva metodologia
de programacién, la vincula-
cion que se exige, hace que la
responsabilidad superior en la
articulacion de los presupues-
tos a los procesos de planifi-
cacion (tanto operativa como
estratégica) recae en el maxi-
mo jerarca institucional, quien
en cada caso y con la suscrip-

1. Ley de Administracion Financiera de la
Republica y Presupuestos Publicos,
LAFRPP, No. 8131, del 18 de setiembre
del 2001.

cibn de su respectiva Matriz
Anual de Programacién Insti-
tucional (MAPI), conforme lo
establecido en los Articulos 18
de la LAFRPP y 11 del Decre-
to Ejecutivo No. 33823-H-
PLAN..., y a partir de la re-
mision de los respectivos pla-
nes Operativos Institucionales
(POI), garantizan la sujecion
de sus presupuestos a la pla-
nificacion”.*

Tomado en consideracion lo
indicado en la Ley 8131 los ministe-
rios y sus érganos adscritos presen-
tan sus POI ante el MIDEPLAN, a
mas tardar el 30 de abril de cada
afio, para que junto con el Ministerio
de Hacienda elaboren el presupues-
to, mientras por otra parte las enti-
dades del Estado, auténomas y no
financieras, deben presentar el pre-
supuesto ante la CGR, a mas tardar
el 30 de setiembre de cada afio.

Programacién y formulacion
presupuestaria

El proceso presupuestario ini-
cia con la definicién de los objetivos
especificos por parte de cada de-
pendencia, para el ejercicio
econdmico, asi mismo los productos
y metas de produccion que la institu-
cién proyecta lograr en su gestién y
los indicadores que le permitirdn
medir su desempefio, todo ello te-
niendo como referencia sus objetivos
institucionales, los que deben estar
enmarcados en el PND por mandato
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legal, consignando asi: la mision,
produccion, objetivos estratégicos,
indicadores de gestién y resultado
en el Anteproyecto de Presupuesto
gue es presentado al Ministro de
Hacienda.

A lo interno de cada depen-
dencia la sugerencia que se emana
es la de integrar grupos interdiscipli-
narios, conformados por el respon-
sable de cada programa, y con la
asistencia de los funcionarios encar-
gados de planificacion y de presu-
puesto, que una vez establecidas las
prioridades en un anteproyecto de
presupuesto, lo remitiran a la Direc-
cion de Presupuesto Nacional el 15
de junio de cada afio. Posteriormen-
te, se inicia el andlisis de los docu-
mentos presentados por las diferen-
tes dependencias, donde su principal
labor consiste en armonizar politicas,
objetivos, metas y otros elementos
de la programacion presupuestaria
presentada.

Es importante destacar, que
para el caso costarricense, la apro-
bacion de la Ley de Administracién
Financiera de la Republica y Presu-
puestos Publicos N° 8131, del 18 de
setiembre del 2001, le permitid al
Estado costarricense contar con un
nuevo marco normativo que regulara
el régimen econdémico financiero de
los érganos y entes administradores
de fondos publicos, acorde con las
crecientes demandas de la actual
sociedad costarricense, asimismo,
introdujo importantes cambios en la
forma de planificar, formular, ejecu-
tar y evaluar los presupuestos publi-
cos en Costa Rica, destacandose el

mandato de vincular el ejercicio de la
planificacién al presupuesto, asi
como la inclusién del régimen de
responsabilidad en el uso de los
recursos publicos, propiciando una
cultura de rendicibn de cuentas,
fortaleciendo la transparencia en la
gestién presupuestaria, la gobernabi-
lidad y la democracia del pais.

Antes de la aprobacién de la
referida ley, resultaba evidente la
falta de vinculacién entre la planifi-
cacion y el presupuesto en las insti-
tuciones del sector publico costarri-
cense, ya que no habia un enlace
entre los planes de las diferentes
administraciones de gobierno y sus
presupuestos, lo que implicaba, a su
vez, que el presupuesto incluyera
situaciones abstractas que no obe-
decian a prioridades, politicas y ob-
jetivos establecidos en el Plan de
Gobierno, lo que a lo largo del pro-
ceso de discusion y aprobacion evi-
denciara graves problemas de plani-
ficacion, aunado a la carencia de un
proceso eficiente y transparente de
rendicién de cuentas.

Dado las limitaciones econé-
micas y el crecimiento del déficit
fiscal en los uUltimos afios, aunado a
la responsabilidad de acatar las nue-
vas obligaciones conferidas por la
citada Ley de Presupuesto, las insti-
tuciones responsables del proceso
presupuestario en Costa Rica (Minis-
terio de Hacienda, Ministerio de Pla-
nificacion  Nacional y Politica
Econdmica y Contraloria General de
la Republica, en sus diferentes fases
de Programacion, Discusion, Apro-
bacion, Control y Evaluacion), unie-
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ron esfuerzos para mejorar los cana-
les de coordinacién institucional en-
tre ellas, buscando una mejor vincu-
lacion entre las etapas de
planificacién y presupuesto, y con
ello la transparencia en la ejecucién
de recursos publicos.

Asi las cosas, producto de
este esfuerzo se desarroll6 una me-
todologia que permitiera vincular los
Presupuestos Publicos con la Plani-
ficacion Operativa Institucional y
éstos con los Planes Nacionales de
Desarrollo, lo que se realizo por pri-
mera vez en el 2004, lo que, aunque
ha tenido sus limitaciones, significa
un gran avance no solo para la defi-
nicion de prioridades y programas,
sino ante todo en la posibilidad de
asignar los recursos con los que
cuenta el Estado hacia aquellas are-
as y zonas que mas lo requieran;
ello permitird que los escasos recur-
sos con los que se cuenta se traduz-
can en bhienes y servicios para la
sociedad y promueve que las
etapas de formulacion, programacion
y control sean mas eficientes, por lo
gue la rendicién de cuentas acerca
de los recursos utilizados y las ac-
ciones realizadas por las institucio-
nes gubernamentales sea mas
transparente.

Con estos avances en la etapa
de Planificacién y Programacion, el
Ministerio de Hacienda, como rector
del Sistema de Administracién Fi-
nanciera, ha venido fortaleciendo y
mejorando su capacidad para formu-
lar la programacion macroeconémica
y fiscal, lo que le ha venido permi-
tiendo a lo largo de estos ultimos

afios mantener una disciplina fiscal,
disminuir el déficit fiscal y controlar el
gasto publico.

Las politicas econémicas Yy fis-
cales que debe liderar el Ministerio
de Hacienda, no deben ir en contra-
posicion de las condiciones de vida
de los sectores méas necesitados y
vulnerables de la sociedad costarri-
cense, todo lo contrario, estos es-
fuerzos deben garantizar que se
generen los recursos necesarios
para lograr el desarrollo econémico y
social del pais, y asi permitir mayor
efectividad del gobierno. Si bien
Costa Rica ha logrado mantener a
nivel de la regibn muy buenos indi-
cadores sociales, producto de la
infraestructura institucional heredada
del pasado, sin embargo, a pesar de
la inversién social que se ha realiza-
do, ello no ha sido suficiente para
afrontar las necesidades crecientes
de la poblacion.

Los desafios para las institu-
ciones que participan en las diferen-
tes etapas del proceso del presu-
puesto fueron muchos, y poco a
poco se han implementando mejores
practicas en el proceso presupuesta-
rio, que han beneficiado la formula-
cién de un presupuesto que atienda
las necesidades de las clases mas
desposeidas del pais.

Para el Ministerio de Hacienda
“el Proyecto de Ley de Presu-
puesto para el 2008, contiene
ademas una sintesis del pro-
grama financiero de mediano
plazo, con prospecciones de
ingresos y gastos para el per-
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jodo 2009-2011, que procura
ser una herramienta de con-
sistencia entre las diferentes
variables asociadas de la eco-
nomia costarricense, que le ha
permitido  elaborar prospec-
ciones macroecondmicas las
gue se incluyen en los escena-
rios indicativos que se presen-
tan en este documento, trans-
parentando el manejo de la
Hacienda Publica, contempla
los esfuerzos llevados a cabo
para fortalecer entre otros, el
proceso de la evaluaciéon pre-
supuestaria del sector publico,
disefiando una metodologia de
programacion-evaluacion de la
gestibn presupuestaria orien-
tada a resultados”.?

Es importante resaltar que el
proyecto llega a la Asamblea Legis-
lativa a mas tardar el 1° de setiem-
bre de cada afio y debe estar apro-
bado el 30 de noviembre, por lo que
la Asamblea Legislativa tiene tres
meses para Ssu revision y posterior
aprobacion.

Discusién y aprobacién

En esta etapa participa el Po-
der Legislativo, érgano constitucional
al que el constituyente encargé la
competencia de dictar los presu-
puestos ordinarios y extraordinarios
de la Republica. Para ello sigue el

2. Proyecto de Ley de Presupuesto 2008.
Ministerio de Hacienda de la Republica de
Costa Rica.

procedimiento establecido en el Re-
glamento emitido al efecto.

Cabe destacar que la Asam-
blea Legislativa solamente tiene
conocimiento del Presupuesto de los
Supremos Poderes (Poder Legislati-
vo, Ejecutivo, Judicial y al Tribunal
Supremo de Elecciones, TSE), lo
gue implica que solamente conoce el
33% de los gastos que realizan las
instituciones centrales y descentrali-
zadas del sector publico. Esto es
necesario indicarlo, ya que estas
Ultimas tienen gran injerencia en el
tema que se esta analizando.

La etapa de discusion del pre-
supuesto nacional inicia cuando el
Poder Ejecutivo somete al Legisla-
tivo el proyecto de presupuesto. Una
vez ingresado éste, la Comision de
Asuntos Hacendarios procede al
analisis y discusion inicial. Ante este
organo deben comparecer los minis-
tros a rendir un informe sobre la
ejecucion del presupuesto de su
institucion, correspondiente al ejerci-
cio fiscal en curso, asi como a justifi-
car el proyecto de presupuesto que
se analiza para el siguiente periodo
fiscal.

Simultdneamente en la Comi-
sion se designa una Subcomisién de
Presupuesto de cinco miembros,
donde al menos uno pertenece a
una fraccion diferente a la oficialista.
Esta Subcomision debe rendir un
informe a la Comision a més tardar
el 1° de octubre, y se puede hacer
asesorar por funcionarios de la CGR,
de la Oficina de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda y del Banco
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Central, sin detrimento de la partici-
pacion de funcionarios de otros
organos e instituciones publicas
especializados en la materia. Esta
Subcomision pueden emitir informes
unanime, de mayoria o minoria, y en
cada caso afirmativo o negativo.

Mientras la Subcomision tra-
baja y la Comisién en pleno recibe
en audiencia a los diferentes ministe-
rios, desde el 1° de setiembre y
hasta el 15 de octubre, se abre el
plazo de presentacion de mociones
tendientes a modificar el proyecto de
presupuesto, por parte de los sefio-
res diputados, es decir, eliminar o
redireccionar partidas presupuesta-
rias. Asimismo, durante la tramita-
cion del proyecto de ley es necesario
coordinar con el Poder Ejecutivo las
mociones que se presenten por
parte de los y las diputadas, para
efectos de corregir lo que se requie-
ra, sin entorpecer la propuesta de
presupuesto que tiene el gobierno
para cumplir con las metas propues-
tas, ademas de la vinculacién que
éste debe tener con el PND.

Presentado el informe por
parte de la Subcomisién, la Comision
debe votar el proyecto de presu-
puesto a mas tardar el 20 de octu-
bre. Esto, por cuanto el dictamen o
los dictamenes sobre el proyecto
deben ser rendidos a mas tardar el
25 de octubre, fecha a partir de la
cual tales documentos deberan estar
disponibles para consultas de los y
las diputadas.

Si por alguna razon al 20 de
octubre a las 23:30 horas no se ha
votado el proyecto, en la Comision
de Hacendarios, se suspende la
discusién, se rechazan todas las
mociones pendientes y, sin mas
discusién, de inmediato, se procede
a la votacion. Esto para dar tiempo a
la elaboracion del dictamen o dicta-
menes, que deben ser rendidos
antes de las 23:00 horas del 25 de
octubre. Luego, se envia el proyecto
al Plenario para su discusion final y
aprobacion definitiva.

La discusion del proyecto de
ley tiene prioridad sobre cualquier
otro asunto en tramite y por mocién
de orden aprobada por el Plenario,
esta se puede convertir en una co-
mision general para recibir mociones
sobre el proyecto de ley. De ser asi,
el Presidente de la Asamblea con-
cede cinco dias habiles para presen-
tar mociones nuevas o para reiterar
mociones rechazadas en la Comi-
sion de Hacendarios, teniendo prio-
ridad estas Ultimas.

La votacién en primer debate
debe efectuarse a mas tardar el 27
de noviembre, a las 11:55 p.m., aun-
gue no se hubiera terminado la dis-
cusion del proyecto. En ese mo-
mento se da por agotada la
discusién y por aprobado el proyec-
to, quedando sefalada, ipso iure, la
sesién subsiguiente para el segundo
debate. La votacion en segundo
debate se debe efectuar a mas tar-
dar a las 11:30 p.m. del 29 de no-
viembre, aun cuando ambas fechas
sean dias no habiles.
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Ejecucion presupuestaria

La ejecucion del presupuesto
consiste en los procedimientos que
deben llevar a cabo las instituciones
para utilizar los recursos que le van
a permitir cumplir con los objetivos y
metas establecidas en la Ley de
Presupuesto. Esto le corresponde al
Ministerio de Hacienda quien ha
entregado a cada institucion, el flujo
respectivo, una vez cumplidos los
requisitos solicitados; efectuandose
del 1° de enero hasta el 31 de di-
ciembre de cada afio.

En esta etapa, es mas notoria
la participacion de la sociedad en la
toma de decisiones, asumiendo res-
ponsabilidades y participando acti-
vamente en la solucién de proble-
mas comunales, y en la ejecucion y
control de los proyectos financiados
con recursos publicos, ejemplo de
ello, son los montos asignados bajo
el titulo “Partidas Especificas”, en el
gue siguiendo la legislaciéon vigente
se asigna un monto determinado a
cada canton y distrito, para que la
sociedad civil presente los proyectos
que considere necesarios para el
desarrollo de su territorio, y poste-
riormente, serd responsable de eje-
cutar el proyecto y rendir cuentas por
los recursos que utilizé.

En este mismo sentido esta la
transferencia a las Asociaciones de
Desarrollo especificas y comunales,
y el traslado de recursos a las
Juntas de Educacion y Juntas Admi-

3. LAFRPP, op. cit.

nistrativas, de escuelas y colegios,
respectivamente.

Avances en esta etapa pro-
ducto de la LAFRPP del 2001, con-
sisten en la incorporacion de los
principios de desconcentracion ope-
rativa y centralizacion normativa, lo
gue implica direccionar esta etapa
hacia los gestores, de quienes de-
pendera el grado de ejecucion, la
gue se rige por los lineamientos de-
finidos por el Presidente de la Re-
publica a propuesta de la Autoridad
Presupuestaria, y por las normas
técnicas que establece el Ministerio
de Hacienda.

“Otro de los elementos inclui-
dos en esta etapa del proceso
de presupuesto consistio en la
programacion financiera de la
ejecucién presupuestaria, la
cual debe estar alineada con
la planificacion operativa de
la institucién y con los resul-
tados esperados y compro-
metidos en la programacion
presupuestaria”.®

En la actualidad hay una sis-
tematizacion de la ejecucion, y se
cuenta con un sistema como el Sis-
tema Integrado de Gestion de la
Administracién Financiera, SIGAF, y
el Sistema de Recursos Humanos,
Planillas y Pagos, INTEGRA.

Evaluacion

Esta fase del ciclo presupues-
tario tiene como propdsito analizar
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los resultados obtenidos por la enti-
dad publica en relacién con los obje-
tivos y metas programados, con el
propdsito, entre otros, de ofrecer a la
ciudadania un rendimiento de cuen-
tas del periodo evaluado y una
mejora en la asignacion de recur-
sos publicos.

En la etapa de evaluacion, la
Asamblea Legislativa interviene en el
tema de la liquidacion del presu-
puesto por medio de la Comision
Permanente Especial de Control de
Ingreso y Gasto Publico. Es aqui
donde se hace el control politico de
cuanto se ejecutd y subejecuto, y
cuanto realmente se invirtid en las
areas prioritarias y sociales.

Las instituciones publicas pre-
sentan los informes periédicos y
finales de evaluacion fisica y finan-
ciera de la ejecucién de los presu-
puestos, asi como los de gestion,
resultados y rendicion de cuentas,
conforme a las disposiciones tanto
del Ministerio  de Hacienda,
MIDEPLAN, y de la CGR, para eva-
luar el sector publico. Para ello se
elaboraran segun la competencia de
cada instancia, informes sobre los
resultados de la evaluacion de las
instituciones publicas, y se remitiran
a las instancias correspondientes del
Poder Ejecutivo y a la Comisién del
Ingreso y Gastos Publicos de la
Asamblea Legislativa.

Ademas, estos ministerios
elaboraran un informe conjunto de
cierre del ejercicio presupuestario
que se presentard a la Autoridad
Presupuestaria, AP, para que co-

nozca y proponga las recomenda-
ciones al Presidente de la Republica.
El Ministerio de Hacienda cuenta
con dos dependencias dedicadas
al proceso de evaluacion: la Secre-
taria Técnica de la Autoridad Presu-
puestaria, STAP, y la Direccion Ge-
neral de Presupuesto Nacional,
DGPN, cada una en su ambito de
competencia.

Con la promulgacion de la Ley
No. 8131 se han venido implemen-
tando en forma gradual, algunos
mecanismos que coadyuvan a la
transparencia y al buen gobierno,
tales como:

. Clasificadores presupuestarios
homogéneos y adecuados.

. Instrumentos de evaluacion
del desempefio que miden la
gestiébn publica orientada a
resultados.

. Sistemas integrados para ma-
nejo de los recursos publicos.

. La garantia de que la informa-
cién que aparece en la Ley de
Presupuesto Nacional es ve-
raz e independiente.

. La publicidad de la informa-
cion de modo comprensivo y
coherente.

Control y fiscalizacion
gue ejerce la Contraloria
General de la Republica

La politica pablica social del
Estado costarricense se refleja en la
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planificacién operativa, la formula-
cion, la ejecucion, y el control y eva-
luacion de los fondos publicos que
se asignan a los programas e institu-
ciones dentro de las que se encuen-
tran las de caracter social selectivo,
salud, educacion y el sistema finan-
ciero para la vivienda de interés
social.

Como parte del control exis-
tente se encuentra el que ejerce la
CGR de Costa Rica, como 6rgano
constitucional auxiliar de la Asam-
blea Legislativa en la vigilancia de la
Hacienda Publica, funcién que
realiza con criterios de eficacia, efi-
ciencia, legalidad y transparencia de
la gestion del gasto, contribuyendo a
que el Estado logre garantizar los
derechos que tutela la Constitucion
Politica de la Republica de Costa
Rica, los que son principalmente el
derecho a la vida; a la salud; a la
educacion preescolar y general
basica obligatoria, gratuita y cos-

teada por el Estado; al mas ade-
cuado reparto de la riqueza; todo lo
gue tiene implicito la lucha contra la
exclusién social y el acceso a una
mejor calidad de vida.

Aprobacién presupuestaria
ejercida por la Contraloria
General

El Articulo 184 inciso 2) de la
Constitucion Politica de la Republica
de Costa Rica, encomienda a la
CGR aprobar o improbar los presu-
puestos de las municipalidades e
instituciones auténomas, Yy fiscalizar
la ejecucion y liquidacién del presu-
puesto de estas instituciones. Asi la
Contraloria aprueba el 12,5% del
Producto Interno Bruto, PIB, en
gasto social, que forman parte de
los fondos publicos totales destina-
dos a este fin, como se muestra
en el cuadro No. 1.
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CUADRO No. 1

PRESUPUESTO APROBADO POR LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA, CGR

PERIODO 2006-2007
MILLONES DE DOLARES

L Monto aprobado | Monto aprobado
Sector/Institucion 2006 2007

Sector Proteccién Social 424,78 521,22
Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor,
CONAPAM 4,20 5,61
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familia-
res, FODESAF 199,78 251,00
Instituto Mixto de Ayuda Social, IMAS 56,06 71,01
Instituto Nacional de la Mujer, INAMU 4,42 5,00
Junta de Proteccion Social de San José, JPSSJ 133,94 162,51
Patronato Nacional de la Infancia, PANI 26,38 26,09
Sector Salud 1.896,21 2.385,22
Caja Costarricense de Seguro Social, CCSS 1.866,00 2.353,82
Consejo Nacional de Rehabilitacién y Educacién
Especial, CNREE 4,57 6,04
Consejo Técnico de Asistencia Médico Social,
CTAMS 3,97 6,09
Cruz Roja Costarricense 5,72 7,22
Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia,
IAFA 4,98 1,55
Oficina de Cooperacion Internacional de la Salud,
OcCIS 10,96 10,50
Sector Vivienda 210,35 231,89
Banco Hipotecario de la Vivienda, BANHVI 123,87 151,25
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, INVU 86,48 80,65
Sector Educacién 195,27 446,65
Fondo Nacional de Becas, FONABE 0,01 18,23
Instituto Nacional de Aprendizaje, INA 71,80 81,10
Instituto Tecnolégico de Costa Rica, ITCR 33,24 39,28
Universidad de Costa Rica, UCR - 196,41
Universidad Estatal a Distancia, UNED 25,98 33,80
Universidad Nacional, UNA 64,24 77,83
Total Sector Social 2.726,60 3.584,99

Tipo de cambio: 520 colones por délar americano.

Fuente: Elaborado con base en informacion generada por el Sistema Integrado de Presupues-
tos Publicos, SIPP.
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CUADRO No. 1-A

PRESUPUESTO APROBADO POR LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA, CGR

PERIODO 2006-2007

TERMINOS RELATIVOS

Sector Monto aprobado 2006 Monto aprobado 2007
Proteccion Social 15,58 14,54
Salud 69,54 66,53
Vivienda 7,71 6,47
Educacion 7,16 12,46
Total Sector Social 100,00 100,00

Fuente: Idem.

Como parte de la estructura
organizacional de la Contraloria se
cre6 el Area de Servicios Sociales
de la Divisién de Fiscalizacién Ope-
rativa y Evaluativa, que entre sus
funciones debe realizar la aproba-
cién presupuestaria de fondos, pro-
gramas, entes autonomos, fideico-
misos, asi como entes privados a los
gue se les asignan recursos publicos
con fines sociales que derivan de
politicas publicas selectivas o uni-
versales en el campo social.

Control y fiscalizacion
gue ejerce la Contraloria
acerca del proceso
presupuestario

El Articulo 184 inciso 1) de la
Constitucién Politica de la Republica
establece la obligacion de la CGR de
fiscalizar la ejecucion y liquidacién
de los presupuestos ordinarios Yy
extraordinarios de la Republica. Asi,
de conformidad con el Articulo 40 de
la Ley de la Administracion Finan-
ciera de la Republica y Presupuestos
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Publicos, N° 8131, el 6rgano contra-
lor valora el proyecto de Ley de Pre-
supuesto Ordinario y Extraordinario
de la Republica, y remite a la Asam-
blea Legislativa, a mas tardar el 30
de setiembre de cada afio, un infor-
me técnico sobre este proyecto, para
apoyar el analisis y toma de decisio-
nes en el proceso de discusion.

El denominado Informe Técni-
co Proyecto Ley de Presupuesto de
la Republica, en su primera seccion
comprende un analisis critico del
proceso de formulacién del proyecto
de presupuesto y sus principales
caracteristicas. Las cifras y sectores
a los que se hace referencia son los
gue se muestran en el cuadro No. 2.

CUADRO No. 2

PROYECTO LEY PRESUPUESTO 2008
RECURSOS POR INSTITUCION

MILLONES DE DOLARES
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Monto Monto % del PIB estimado
Absoluto Relativo 2008

Total Proyecto Presupuesto 2008 6.674 100,0 23.4
Ministerios Area Social 1.899 28,5 6.7
Ministerio de Educacion Publica 1.561 23.4 5.5
Ministerio de Salud 165 25 0,6
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 131 2.0 0,5
Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos

42 0,6 0,1
Resto instituciones 1.381 20,7 4,8
Asamblea Legislativa 41 0.6 0.1
Contraloria General de la Republica 24 0.4 0.1
Defensoria de los Habitantes 5 0,1 0,0
Poder Judicial 288 43 1,0
Tribunal Supremo de Elecciones 35 0,5 0.1
Presidencia de la Republica 17 0,3 0.1
Ministerio de Comercio Exterior 8 0.1 0,0
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 31 0,5 0.1
Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes 32 0,5 0.1
Ministerio de Economia, Industria y Comercio 9 0,1 0,0

Continda...
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...viene

Monto Monto % del PIB estimado

Absoluto Relativo 2008
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 6 0,1 0,0
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econémica 5 0,1 0,0
Ministerio del Ambiente y Energia 40 06 01
Ministerio de Gobernacién y Policia 87 13 0.3
Ministerio de Hacienda 113 17 04
Ministerio de Justicia y Gracia 78 1.2 0.3
Ministerio de la Presidencia 1 02 00
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 32 05 01
Ministerio de Seguridad Publica 155 2,3 0,5
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 364 55 13
Otras Partidas Presupuestarias 3.394 50,9 11,9
Regimenes de Pensiones 721 10.8 25
Servicio de la Deuda Publica 2 668 40,0 9.4
Partidas Especificas 5 0,1 0,0

Tipo de cambio: 520 colones por délar americano.
Fuente: Elaboraciéon propia con base en el Proyecto de Ley Presupuesto para el ejercicio
econémico 2008.
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CUADRO No. 2-A
PROYECTO LEY PRESUPUESTO 2008
ASIGNACION DE RECURSOS POR INSTITUCION
(SIN SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA)

MILLONES DE DOLARES

Monto Monto % del PIB estimado
Absoluto Relativo 2008
Total Proyecto Presupuesto 2008 4.006 100,0 14,1
Ministerios Area Social 1.899 47,4 6,7
Ministerio de Educacién Publica 1.561 39.0 55
Ministerio de Salud 165 a1 0.6
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 131 33 05
Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos
42 1,0 0.1
0,0
Resto instituciones 1.381 345 48
Asamblea Legislativa 41 1.0 01
Contraloria General de la Republica 24 0.6 0.1
Defensoria de los Habitantes 5 01 00
Poder Judicial 288 7.2 1.0
Tribunal Supremo de Elecciones 35 0.9 01
Presidencia de la Republica 17 04 01
Ministerio de Comercio Exterior 8 0.2 0.0
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 31 08 01
Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes 32 08 01
Ministerio de Economia, Industria y Comercio 9 0,2 0,0
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 6 01 00
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdémica 5 0,1 0,0
Ministerio del Ambiente y Energia 40 1.0 01
Ministerio de Gobernacién y Policia 87 292 03
Ministerio de Hacienda 113 2.8 0,4
Continda...
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...viene

Monto Monto % del PIB estimado
Absoluto Relativo 2008

Ministerio de Justicia y Gracia 78 1,9 0,3
Ministerio de la Presidencia 1 0.3 0.0
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 32 0.8 01
Ministerio de Seguridad Publica 155 39 05
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 364 9.1 13

0,0
Otras Partidas Presupuestarias 796 181 25
Regimenes de Pensiones 721 18.0 25
Partidas Especificas 5 0,1 0,0

Tipo cambio: 520 colones por délar americano.

PIB 2008 estimado en ddlares: 28.494,3 millones.

Fuente: Idem.

Asi, el Informe Técnico incluye
comentarios acerca de la metodolog-
ia de la formulacion presupuestaria y
la vinculacion con el Plan Nacional
de Desarrollo y areas prioritarias de
gobierno. La segunda seccion com-
prende un analisis de la situacion
fiscal, que condiciona las posibilida-
des reales del presupuesto como
medio para resolver problemas ciu-
dadanos, y principales aspectos de
coyuntura econOmica relevantes
para su analisis, también aspectos
fiscales y financieros relacionados
con la proyeccion del resultado fis-
cal, el total y composicién de los
ingresos, su variacion e importancia
relativa; el comportamiento del pre-
supuesto de egresos, financiamiento
del gasto, composicion del gasto,
transferencias con destinos especifi-
cos, asignacion de recursos al régi-
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men municipal, y acerca del principio
de equilibrio y politicas de restriccién
del gasto en el area social. La
tercera seccibn emite  criterio
técnico sobre aspectos especificos
como los objetivos y metas, estruc-
tura presupuestaria, indicadores,
coherencia de planes anuales opera-
tivos, consideraciones sobre la edu-
cacion publica, regimenes especia-
les de pensiones, salud publica,
planificacién estratégica y operativa
del MIDEPLAN.

Por ejemplo en el campo de la
educacion publica, se han realizado
comentarios en el sentido de que es
susceptible de mejora la orientacion
a la actividad mas que al producto y
mayor utilizaciéon de indicadores de
eficiencia, economia y calidad; se
advierte acerca de recorte del gasto
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que podria eventualmente incidir en
el cumplimiento de objetivos y metas
de algunos ministerios como el de
Educacion Publica.

En cuanto al Ministerio de Sa-
lud se comenta acerca de la mayor
asignacion de gasto orientada al
servicio de la deuda de préstamos
destinados a gestiones del Sector
Salud, y transferencias a entidades
autbnomas como la Caja Costarri-
cense de Seguro Social, CCSS, que
presta los servicios de salud, y con-
tribucion estatal por seguro de en-
fermedad y pensiones. Lo que podr-
fa ir en detrimento de funciones
sustantivas como control de medi-
camentos, vigilancia de la salud, y la
nutricion y desarrollo infantil, en per-
juicio del enfoque de salud pre-
ventiva y su impacto en la poblacion
de escasos recursos.

También se ocupa la CGR de
emitir el “Informe de avance en la
ejecucion financiera y fisica del pre-
supuesto del Gobierno de la Re-
publica y de los entes auténomos y
municipios”, este es un nuevo pro-
ducto iniciativa de la CGR, insumo
para el control politico de la Asam-
blea Legislativa y para retroalimen-
tacion de las propias instituciones
publicas. Asi se evalla la ejecucion
del Presupuesto Nacional al 30 de
junio en cuanto a los ingresos y
egresos, Y la situacién fiscal del go-
bierno y del sector publico. También
incluye los resultados de la gestion
fisica y financiera institucional, inclu-
yendo el sector social, presentando
aquellas instituciones que manejan
programas con alta prioridad de go-

bierno hacia donde fluye la mayor
cuantia de recursos publicos. Estas
instituciones para el 2007 son en el
campo social el Ministerio de Educa-
cion Pdblica, el Ministerio de Salud,
y los entes autbnomos como la
CCSS, el Instituto Mixto de Ayuda
Social, IMAS, Instituto Nacional de
Aprendizaje, INA y la Universidad de
Costa Rica, UCR.

En general se hace alusion a
las causas de la baja ejecucion de
algunas partidas como Materiales y
suministros 'y Bienes duraderos,
debido a la débil gestiébn de compras
y de contratacion administrativa; se
informa de aspectos débiles o in-
crementos significativos en la asig-
nacién presupuestaria, y la impor-
tancia de prestar atencién a informes
de auditoria emitidos que han girado
disposiciones de mejora, o también
de considerar estudios en proceso
sobre esos temas para considerar a
futuro en la toma de decisiones.
Ademas, se indican aquellos casos
encontrados de alto cumplimiento de
metas pero con bajos niveles de
ejecucion, ausencia de explicaciones
sobre las variables de gestion que
inciden en el avance obtenido, falta
de asociacion de los recursos con
las metas respectivas. También,
sefiala cuando se presentan ade-
cuados niveles de ejecucién. Este
andlisis se fundamenta en informes
de evaluacion trimestral y semestral
del Presupuesto de la Republica, e
investigacién de campo.

También incluye este informe
el andlisis de la ejecucion fisica y
financiera de instituciones autono-

Revista Centroamericana de Administracion Publica (48-49): 203-223, 2005 219



mas y fuentes adicionales al Presu-
puesto de la Republica, como es por
ejemplo el fideicomiso con recursos
para la vigilancia de la salud, y en
temas como becas a estudiantes
de escasos recursos, subsidio por
desempleo, infraestructura comunal,
mejoramiento de vivienda.

Asimismo, se tiene proyectado
para enero del 2008 elaborar un
informe evaluativo para la Asamblea
Legislativa, sobre los principales
aspectos encontrados en el proceso
de aprobacion de los presupuestos a
cargo del 6rgano contralor, de forma
que constituya insumo para que la
Asamblea Legislativa complete su
visién de los temas e items en los
que se aprobaron recursos a las
instituciones publicas, fuera del pre-
supuesto de la Republica, y aspec-
tos de mejora citados.

Fiscalizacion de la gestién
del gasto social

La CGR mediante el Area de
Servicios Sociales, realiza la fiscali-
zacion posterior de los fondos publi-
cos asignados al campo social,
como son la educacion publica, la
salud publica, los programas socia-
les selectivos y el sistema financiero
para la vivienda de interés social.
Producto de la fiscalizacion emite
informes de auditoria, relaciones de
hechos y denuncias penales relati-
vos al uso de esos fondos. Los in-
formes se remiten a la Asamblea
Legislativa para control politico, se

efectan recomendaciones de even-
tuales reformas legales que resulta
conveniente sean analizadas o pro-
movidas por esa Asamblea, y una
vez finalizado el afio se resume la
gestion en forma analitica, agru-
pando los resultados por sectores y
grandes lineas estratégicas, entre
los que se encuentra el sector social.

En el periodo del 2000 al 2005
la CGR emitié sesenta informes rela-
tivos a temas que versan sobre la
equidad e integracién social; la inte-
graciéon de areas geograficas, secto-
res o grupos de poblacion en la
lucha contra la pobreza, la participa-
cién y el acceso a los derechos que
al menos no genere exclusion social
ni pobreza adicionales; limitaciones
en la gestion de los programas de
asistencia y promocién social.

En este contexto los proble-
mas de gestibn de los programas
sociales se asocian principalmente a
la programacion, ejecucion, segui-
miento, evaluacion, rectoria politica y
técnica de los programas e institu-
ciones sociales, necesidad de mejo-
ras mas significativas a los planes
estratégicos que orienten la toma
de decisiones y la asignacion de
recursos.

También, se detecta la nece-
sidad de fortalecer los sistemas de
informacion para la seleccién de la
poblacién meta, actualizando la in-
formacion atiente y de definir con
precision esa poblacion y las necesi-
dades de la misma; informacion que
no esta en medios electronicos, caso
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de los comedores escolares, alber-
gues del Patronato Nacional de la
Infancia, PANI. Ademas, los meca-
nismos formales existentes para la
seleccion no se usan o0 no se defi-
nen claramente, y se limitan a aten-
der a quienes llegan a solicitar los
servicios.

En la ejecucioén de los progra-
mas, limitaciones debido a la escasa
cobertura de informacioén, se desco-
noce si se cumplen o no las metas
definidas. Ademé&s, no necesaria-
mente la poblacion beneficiaria coin-
cide con la poblacibn meta, como
es el caso del transporte estudiantil,
becas a estudiantes y centros de
nutricion de nifios y madres.

Se advierten niveles de ejecu-
cién baja que resultan en superavit,
originados por ingresos superiores a
los presupuestados, giro tardio de
los recursos por parte del Ministerio
de Hacienda, problemas de planifi-
cacion y gestién, atraso en las con-
trataciones administrativas, limita-
ciones en la programacién como es
el caso de la Direccion de Asigna-
ciones Familiares, DESAF. También,
limitaciones relacionadas con los
gastos administrativos y los costos
indirectos de los programas; este es
el caso de la DESAF, IMAS, PANI,
Consejo Nacional de la Persona
Adulta Mayor y el INA. Todos ellos
registraron superdvit en el 2005 6 en
el 2006.

También, se concluye que un
seguimiento y evaluacién mas estric-
tos permitirian bajar los niveles de
superdvit. Por tanto, la administra-

cion debe trabajar en mejorar la su-
pervision técnica y financiera de los
programas sociales; en fortalecer
registros y sistemas de informacion
para el seguimiento, por ejemplo en
el Régimen No Contributivo de Pen-
siones y atencién de personas en
fase terminal, en el aseguramiento
por parte del Estado, en comedores
escolares y transporte estudiantil.

En cuanto a los mecanismos
de evaluacion, interesa crear mayor
cultura para pasar de informes de
avance, en general descriptivos, a
mayor andlisis y uso en la toma de
decisiones. En este tema por ejem-
plo la CGR ha sefialado a la DESAF
que desarrolle metodologias de
evaluacién ex ante y ex post de los
programas sociales que financia; lo
gue se encuentra en proceso de
cumplimiento.

Las debilidades determinadas
en materia de rectoria o conduccion
politica para el sector social y lucha
contra la pobreza, en vivienda de
interés social, en el tema de la infra-
estructura educativa, conducen a
promover un Estado menos disperso
en la toma de decisiones, mas coor-
dinado entre areas sustantivas y
administrativas, y que evite duplici-
dades, estructuras paralelas, y tras-
lado de competencias hacia figuras
juridicas como los fideicomisos.

Es asi como las disposiciones
del 6rgano contralor se orientan al
mejoramiento de los programas que
pasa por la recomposicion de su
ciclo de gestion, es decir, la interac-
cién virtuosa entre los componentes
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de gobierno y conduccion, progra-
macion, ejecucion y evaluacion. For-
talecer la evaluacion permanente en
los programas mismos con instru-
mentos de facil manejo, como bien
se indica el disefio y operacion de un
registro Unico de beneficiarios con
un monitoreo del ente rector, y com-
puesto de bases de datos de los
diferentes programas que se com-
plementan. Se requiere mayor co-
municacion entre los responsables
de la oferta programatica de las insti-
tuciones, y las personas usuarias de
los servicios y los diversos actores
gue intervienen en la ejecucion de
éstos. Resulta imprescindible pro-
mover espacios de discusion perma-
nentes entre actores institucionales.

Estos resultados de fiscaliza-
cion posterior contribuyen al control
politico de la Asamblea Legislativa al
momento de su emisién, y también
son incluidos en forma analitica en la
Memoria Anual de la CGR, dirigida a
la Asamblea, e incluye los aspectos
del sector publico social. Esta Me-
moria Anual contiene el dictamen de
la gestion financiero patrimonial del
Gobierno de la Republica, el dicta-
men de los informes de evaluacion
presentados por el Ministerio de
Hacienda y el MIDEPLAN (requeri-
dos por la Ley General de la Admi-
nistracién Financiera de la Republica
y Presupuestos Publicos, N° 8131);
también contiene la evolucion de las
finanzas puablicas (situacion fiscal,
déficit); informe de labores propias
de la CGR como administracién, la
rectoria del ordenamiento del control
y fiscalizacidon superiores, capacita-
cion al sector publico, asi como la

gestién de sus recursos humanos y
situacion financiera.

Ademas, se refiere la Memoria
Anual a la situacion de los sectores
fiscalizados como el social, salud y
educacion. En el 2006 se hace énfa-
sis, en el aspecto social, a la rectoria
de los programas sociales selecti-
vos, estructura del sector social para
prestar los servicios, necesidad de
un sistema unico de beneficiarios; en
el tema de la salud se cita la des-
concentracion de hospitales y clini-
cas de la CCSS como proceso com-
plejo en transicion, y planificacion de
la infraestructura en salud. En edu-
cacion la ausencia de regulacion y
control del estimulo del Estado a la
iniciativa privada en materia de edu-
cacion, sistemas de nombramiento y
pago a los docentes, necesidad de
fortalecer la oportunidad de las
becas a estudiantes, la determina-
cion de la poblacibn meta y su
cobertura potencial.

Ademas, la CGR ha disefiado
y puesto en operacion el Sistema de
Informacién  sobre  Presupuestos
Publicos, SIPP, con el propésito de
promover la eficiencia y transparen-
cia en el uso de los recursos bajo la
potestad de fiscalizacion del 6rgano
contralor. Contiene informacion de
los documentos relacionados con el
presupuesto y su ejecucion, tanto
ingresos como egresos. Estos do-
cumentos son presupuesto inicial,
presupuestos extraordinarios, modi-
ficaciones, informes de ejecucién y
liquidacion. Se puede observar el
monto presupuestado y ejecutado a
la fecha por las instituciones auto-
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nomas, municipios, Gobierno de la e
Republica, fideicomisos y entes pri-
vados que reciben fondos publicos.

Conclusiones

De conformidad con el pro-
ceso descrito de planificacién y pre-
supuestacion del Gobierno de la
Republica de Costa Rica, se puede
concluir lo siguiente:

. Las etapas del proceso presu-
puestario son igualmente im-
portantes y deben tener un
nexo que permita su integra-
cién y evite posibles disfuncio-
nes, esto conduce a la verifi-
cacion de si se estan logrando
los objetivos y metas sociales
prioridad del Gobierno de la
Republica, y a rendir cuentas
a la ciudadania de los
avances.

) La interaccion del Ministerio
de Hacienda, Asamblea Legis-
lativa y Contraloria General de
la Republica, cada uno en el
ambito de su competencia,
unidos en un didlogo y analisis
conjunto permanente, resulta
esencial para disefiar, aplicar
y evaluar el efecto de proce-
dimientos y normas presu-
puestarios que hagan eficiente
la asignacion del gasto social
hacia necesidades prioritarias
de la poblacién costarricense.

Es imprescindible para la efec-
tividad del proceso presupues-
tario, en sus diversas etapas,
gue los insumos para formular,
aprobar y evaluar el presu-
puesto, tengan un proceso
continuo de innovacién. Asi,
incrementos  significativos en
la calidad y oportunidad de
la informacién atinente se tra-
duce en mejores decisiones
de asignacion del gasto.

El control politico de la Asam-
blea Legislativa, auxiliado con
los insumos que ofrece la
Contraloria General de la
Republica, el Ministerio de
Hacienda y otros actores,
resulta  fundamental para
aprobar presupuestos con-
gruentes con el desarrollo
economico y social deseado, y
para tomar medidas correcti-
vas durante la ejecucion del
ejercicio econémico.

La promocioén que realice el
Estado de la intervencion
ciudadana en el disefio de
proyectos sociales y de la
ejecucion del gasto, median-
te sistemas de informacién
como el mencionado SIPP,
otorgan mayor credibilidad y
transparencia en el proceso
presupuestario, y coadyuva
en el control politico, el
técnico y el de fiscalizacién
de la hacienda publica O
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