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El presupuesto como concrecion
del sistema de pesos y contrapesos

Delegaci6én de Costa Rica**

en Costa Rica*

O

ANALIZA EL TEMA PRESUPUESTARIO EN EL MARCO DE LA DINAMICA DE LOS PODERES
DEL ESTADO, COMO UN SISTEMA DE PESOS Y. CONTRAPESOS, QUE AUTOLIMITE LA
AUTORIDAD GUBERNAMENTAL, ILUSTRANDOLO CON EL CASO COSTARRICENSE.

Conceptualizacién

El tema del control sobre los
ingresos y los gastos publicos, ha sido
un elemento fundamental dentro de la
dinamica de poderes desde el princi-
pio de los sistemas politicos moder-
nos. Como prueba de lo anterior tene-

* Informe final presentado en la Pasantia
“La Colaboracién entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestién Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los
Profesionales de los Paises Beneficiarios
del Programa de Capacitaciéon “La
Administracién Financiera Integrada en
Centroamérica y ‘Republica Dominicana
1998-2004", realizada en San José, Costa
Rica, del 19 al 23 de julio del 2004, y
organizada conjuntamente por el
Instituto Centroamericano de Adminis-
tracién Publica, ICAP, y la Internationale
Weiterbildung und Entwicklung gGmbH,
InWEnt.

** Mayra Rodriguez Quirds, Juan Carlos
Chavarria Herrera, Juan Carlos Barboza
Sénchez, Guillermo Bonilla Delgado.
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mos la revolucion impulsada por Oli-
ver Cronwel en 1648, que buscaba
entre otros objetivos, limitar la capaci-
dad de la Monarquia para definir
impuestos y establecer limites y con-
troles a los gastos de ésta, lo que logré
mediante un fortalecimiento de las
potestades del Parlamento frente al
Rey en materia impositiva vy
presupuestaria.

De igual manera, los abusos de
la monarquia francesa en cuanto a la
fijacion de impuestos a los ciudada-
nos, y los gastos desproporcionados
de Luis XVI, conllevé a la Revolucion
Francesa, la que inspirada en los
principios filoséficos de Montesquieu
dividio las funciones del Estado en tres
Poderes diferentes: Ejecutivo, Legis-
lativo. y Judicial, con el objetivo que
éstos funcionaran como un sistema de
pesos Yy contrapesos, limitandose
mutuamente en favor de potenciales
abusos de poder en contra de la ciuda-
dania. En el marco de esta division de
poderes el tema presupuestario fue un
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aspecto central, ya que impulsé una
nueva forma en cuanto a la fijjacion de
impuestos y ta asignacion de los gas-
tos del Estado.

En América Latina, la sustitucién
de sistemas politicos dictatoriales por
sistemas democraticos, conllevo
importantes efectos en cuanto a la
interaccion de poderes en el ejercicio
presupuestario publice, pasando de
sistemas centralizados, cerrados y
tecnocraticos, a descentralizados en
el marco de la division de poderes,
abiertos a las demandas de grupos
sociales, asi como de mayor compleji-
dad en cuanto a fa integraciéon de
aspectos politicos y tecnicos. Es nece-
sario adverlir que las experiencias
dictatoriales con relacién al ejercicio
fiscal, en algunos casos lograron efec-
tos estabilizadores a nivel macroeco-
némico, aunque a costa de profundos
desequilibrios sociales reflejados en la
distribucion de la riqueza y rezagos,
ain no solventados, en el desarrollo
humano integral de estas naciones.
Por €l otro lado, tenemos la experien-
cia populista, la que dejé evidencia
clara que una accién fiscal hasada Uni-
camente en criterios politicos, genera
desequilibrios que impactan a la pos-
tre negativamente, en el bienestar de
la poblacibn que inicialmente se
intentd ayudar, muestra de ello es la
crisis de la deuda de los ochentas, que
afectd a la region, a lo que los teéricos
han definido como la “década perdida
del desarrollo latinoamericang”.

El presupuesto piblice en socie-
dades democraticas, es sin lugar a
dudas el mejor reflejo de una relacién
compleja entre los criterios técnicos y
los politicos, que busca lograr, con
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mayor o menor éxito, esquemas
macroeconémicos estables, a la vez
de satisfacer las demandas que la
sociedad, por medio de grupos organi-
zados (demandas focalizadas), o por
el sistema electoral {expectativas difu-
sas), obliga a quienes representan el
poder institucional a atender de
acuerdo a las posibilidades fiscales
existentes.

El acto de presupuestacién por
parte de! gobierno es el reflejo puro de
la teoria de la escasez, dado que las
necesidades y demandas sociales son
practicamente ilimitadas, y en muchos
casos contradictorias entre si, lo que
obliga a un costo de oportunidad
social y poiitico, ante el hecho de que
satisfacer las demandas de un seg-
mento de la sociedad obliga a desa-
tender otro.

El presupuesto es por consi-
guiente, el mejor instrumento de medi-
cién real de las politicas prioritarias de
una administracién de gobierno, y de
tas fuerzas politicas que desde el
Poder Ejecutivo y el Legislativo inter-
vienen en su disefio y aprobacion, Es
decir, el presupuesto, refleja con clari-
dad cuales son las preferencias de
politica publica y los sectores benefi-
ciados de las mismas, rasgando el
velo de la mera discursiva politica ante
la concrecién fria del destino de los
recursos. Este aspecto nos remite al
impacto que tiene el presupuesto y la
adecuada planificacién sobre la que
debe fundamentar su disefio, es el
tema de la gobernabilidad.

La asignacion de los recursos
define qué, como y cuando se van a
atender las diferentes demandas
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sociales, si el Estado no es capaz de
atenderlas en forma oportuna cae en
una crisis de eficacia, definida ésta
como la pérdida de capacidad de res-
ponder oportunamente a las deman-
das que la sociedad le impone, lo que
de prolongarse se genera una crisis de
legitimidad (una pérdida de confianza
crénica por parte de la sociedad en el
sistema politico y sus instituciones), lo
que provoca una crisis de gobernabili-
dad.! Es decir, una profunda dificultad
de eficacia, por la incapacidad de
cumplir oportunamente las demandas
que la sociedad le plantea, lo que se
ha ido transformando en una crisis de
legitimidad del ordenamiento politi-
co-institucional y por consiguiente, un
riesgo para la estabilidad politica
nacional, si tomamos como cierto [o
expuesto por Constantino Urcuyo y
Mitchell Seligson sobre que una pro-
longada crisis de eficacia se trans-
forma en una de legitimidad.?

Para disminuir el riesgo de caer
en una crisis de gobernabilidad, el pre-

1. Las instituciones det sisterna politico, el
régimen politico o los representantes de
dicho régimen {(gobernantes, diputados,
magistrados, parlidos politicos, etc)
manifiestan una aparente pérdida de
legitimidad de parte de la sociedad civil, al
punto en que la ciudadania ha dejado de
acatar en una proporcion importante los
lineamienics  emanados del  poder
institucional {politico y juridico), lo que se
reflefa  en un aumentc en las
manifestaciones de protesta {mecanismos
de presidn), y algin grado de desobediencia
civil, producto de la incapacidad del sistema
politico de procesar en forma oportuna las
demandas que !a sociedad civil le impone,
bien por una sobrecarga de demandas
sobre las posibilidades del sistema, © por
ineficiencias estructurales.
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supuesto debe responder a un plan
estratégico definido en el Plan Nacio-
nal de Desarrolloc de cada administra-
cion de gobierno,® para lograr que éste
no se disgregue y diluya en &l cumpli-
miento de los objetivos de desarrolio
nacional o sectorial, y que sirva de
plataforma programatica a la accidn
de gobierno, para lo que debe tener
las siguientes caracteristicas:

. Congruente: las politicas concre-
tadas en el presupuesto (socia-
les y econdémicas) deben estar
interrelacionadas, evitando que
unas neutralicen a las otras.
Ademas, deben enmarcarse en
un modelo de desarrollo estraté-
gico, que trascienda lo mera-
mente coyuntural hacia una
visién de desarrollo sostenible.

. Sistemético: las acciones de
politica planteadas en el presu-
puestc deben realizarse a la
velocidad y plazos debidos, para
evitar que sus efectos se diluyan

2. Referencia en: Urcuyo Fournier,
Constantino. M4as democracia. San José,
Costa Rica. Ediciones Sanabria, 1992, pp.
10-22.

Seligson, Michael A.; Elecciones ordinarias
en tiempos extraordinarios, Anual de
Estudios Centroamericanos, Universidad de
Costa Rica, Instifuto de Investigaciones
Sociales, Vol. X111, Fasciculo 1, 1987, pp 5-8.

3. Existe una amplia discusion referente a si
para lograr una accién presupuestaria eficaz
y eficiente, es. necesario trascender a la
inmediatez de un solo  periodo
constitucional, debiendo ser el Parlamentoy
no el Ejecutivo, quien defina la planeacion
estratégica de largo plazo que sirva como
base para la formulacion de los
presupuestos.
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y pierdan concordancia con las
ofras acciones de politica que se
estan implementando.

Eficiente: tienen que estable-
cerse mecanismos de control “a
priori” y “a posteriori” que garan-
ticen la maximizacién de los
recursos disponibles.

Eficaz: debe contener los recur-
sos suficientes y en la distribu-
cion correcta para lograr los
objetivos planteados.

Viable: gue en el diserio del pre-
supuesto se consideren las res-
tricciones en cuanto a los recur-
sos disponibles y necesarios
para realizar los planes a que se
les asignan; tomando muy en
cuenta sus costos e incluyendo
aquellas variables de caracter
politico-social que puedan afec-
tar su realizacion.

Concertado: el presupuesto
implica dos niveles de concerta-
cién, uno politico-partidista con
las fuerzas representadas en el
Parlamento que deben discutirlo
y aprobarlo, de manera que no
se le introduzcan modificaciones
que el Ejecutivo no esté dis-
puesto a realizar, 0 se afecten
programas y proyectos al trasla-
dar recursos entre ellos. El otro
nivel es social, de manera que
los programas contenidos en el
presupuesto reflejen en realidad
las necesidades de los diferen-
tes grupos y segmentos socia-
les, para evitar que se pierdan
recursos o no se puedan ejecu-
tar proyectos con contenido pre-

supuestario ante la oposicién
social.

. Flexible: el presupuesto debe
tener la suficiente flexibilidad
para lograr adaptarse a condicio-
nes coyunturales inesperadas
que impliquen la movilizacion
urgente de recursos, lo que se
lograra en muchas legislaciones
por medio de las declaraciones
de emergencia por parte del
Poder Ejecutivo, {en algunas se
requiere aprobacién legislativa).

. Cierfo: que los proyectos y pro-
gramas presupuestarios sean
estables, para generar certidum-
bre en los agentes econdmicos y
sociales.

Dinamica interpoderes: el caso
costarricense

Se ha puesto de manifiesto la
“dinamica interpoderes” por medio de
la promulgacion de la Ley de Adminis-
tracién Financiera y Presupuestos
Pubiicos, cuyo proceso de moderniza-
cién esta basado en los principios de
centralizacion normativa y desconcen-
tracion operativa, lo que significd la
transformacién de la gestion de los
recursos financieros,

El Sistema de Administracion
Financiera, SAFI, conceptua la exis-
tencia de organismos centrales u
6rganos rectores de cada subsistema,
que son los encargados de disefiar,
elaborar y evaluar el cumplimiento
de las politicas, asi como de esta-
blecer normas, metodologias, siste-
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mas y procedimientos que deberan
aplicar los organismos periféricos, y
finalmente, de centralizar la informa-
cidbn generada por estos dltimos,
siendo el Ministerio de Hacienda el
érgano rector del Sistema.*

A su vez redimensiona y da
vigencia efectiva a la Ley de Planifica-
cion Nacional, definiendo el concepto
de Gobierno de la Republica, enten-
dido como la Administracion Central,
los Poderes Legislativo y Judicial, el
Tribunal Supremo de Elecciones, TSE,
sus dependencias y érganos auxilia-
res,’ a partir de los compromisos
adquiridos con la sociedad civil y plas-
mados en el Plan Nacional de Desa-
rrollo, elaborado y evaluado en su
implementacion por el Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica Eco-
nomica, MIDEPLAN, preparan los

4, EnelArticulo 28 de laley N° 8131, Leyde
Administracién Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos del 18 de setiembre
del 2001, se establecen las competencias
del érgano rector:

“Seran .competencias del Ministerio de
Hacienda, en su papel de rector del Sistema
de Administracién Financiera, sin perjuicio
de las potestades asignadas a la Contraloria
General de la Replblica ni de Ia
independencia y autonomia de que gozan
los érganos y entes referidos en los incisos
b} y ) del Adiculo 1* de esta Ley, las
siguientes:

a) Dirigit, coordinar y supervisar los
subsistemas que conforman el Sistema
de Administracién Financiera.

b) Promover fa eficiencia y eficacia del
sistema de recaudacién de los ingresos
de su competencia y velar por él.

¢) Promover el uso eficiente y eficaz de los
recursos pablicos y velar por &l
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presupuestos respectivos. En el caso
del Gobierno Central es elaborado
por el Ministerioc de Hacienda a tra-
vés de la Direccién General de Pre-
supuesto Nacional y remitido al Par-
lamento para su aprobacién. El Poder
Ejecutivo debe enfrentar dos espa-
cios de presion en la formulacion
presupuestaria:

e Al interior de las mismas instan-
cias plblicas que presionan por
mantener o aumentar los recur-
sos de que disponen para el
cumplimiento de sus objetivos,
recurriendo en muchas ocasio-
nes cuando son sujetas de
recorte presupuestarios, a bus-
car alianzas a lo interno del
Congreso para que éste en su
potestad constitucional de modi-
ficacion del presupuesto, - les

d) Coordinar las actividades de
procesamiento de dafos, para efectos

del cumplimiento de esta Ley.

e) Diclar, con el Presidente de la Repdblica,
los decretos relativos a la adrministracion
de los recursos financieros del Estado.

fy Propiciar la formacién y capacitacién de
los funcionarios que laboren en el
Sistema de Administracion Financiera,
para el cumplimiento efectivo de los
objetivos de esta lley. ~

Las demas competencias que otorguen
la ley o los reglamentos.” '

5, Ver Articulo 1° de la Ley N° 8131, Ley de
Administracién Financiera de la Repiblica y
Presupuestos Publicos ~ del 18 de
setiembre del 2001, en el que se define el
ambito de aplicacién de la Ley, contempla
tanto la Administracién Cenfral, como la
Descentralizada y las empresas pablicas del
Estado, para estos dos Gltimos sectores, el
presupuesto es aprobado por la Contraloria
General de fa Repuablica, y esta sujeto a
Directrices Presupuestarias por parte de la
Autoridad Presupuestaria.

—

—

g
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concedan |os recursos que en su
elaboracion al interior del Minis-
terio de Hacienda no les fue otor-
gado, para lo que apelan tam-
bién los grupos de interés que
son beneficiarios de su accionar,
para que coadyuven en la bus-
queda de estos recursos en la
Asamblea Legislativa.

. Por medio de los grupos de inte-

© -rés y de presion locales o hacio-
nales (sindicatos, cooperativas,
asociaciones de  desarrollo
comunal, entre otros), que reali-
zan mecanismos de apremio
para lograr que se les asignen
recursos a programas especifi-
cos que los benefician.

Otro aspecto que hace mas com-
plejo la asignacion de los recursos en
forma eficiente y eficaz por parte del
Poder Ejecutivo, es la existencia de
rigideces en la designacién del gasto,
producto del pago de salarios y de
pensiones, el alto peso de la deuda
interna, que sumados absorben un
porcentaje significativo del presu-
puesto nacional; a esto se agrega la
existencia de algunos impuestos
especificos y partidas presupuestarias
dadas a nivel legal. En este sentido, el
Poder Judicial por mandato constitu-
cicnal debe recibir no menos de un 6%
de los ingresos corrientes previstos
para el ejercicio fiscal presupuestado,
con esto, el constituyente deseaba
darle independencia a este Ultimo
Poder, con respecto al Ejecutivo.

Este aspecto y otros destinos
especificos tales como: el Fondo de
Educacién Superior, Fondo de Desa-
rrollo Social y Asignaciones Familia-
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res, FODESAF, Consejo Nacional de
Vialidad, CONAVI, municipalidades,
etc., ha significado una pérdida de la
capacidad de presupuestacion del
Ministerio de Hacienda. Por su parte,
el Poder Judicial, por medio de la Sala
de Jurisdiccion Constitucional, y con-
secuentemente mediante el control de
constitucionalidad, ha determinado
una amplia jurisprudencia de acata-
miento obligatorio, tanto para el Poder
Ejecutivo como para el Legislativo en
materia presupuestaria, entre las que
destacan aquellos tendentes a fortale-
cer el principio de “Caja Unica”, cuyo
concepto se refiere basicamente a la
administracién centralizada de todos
los recursos liquidos, manteniendo la
titularidad de los mismos por parte de
las diversas dependencias pertene-
cientes al Gobierno de la Replblica, a
efecto de iograr una administracién
mas eficiente de los fondos plblicos, a
través de mayores controles sobre los
mismos, Y adicionalmente una mayor
transparencia en su manejo, con la
consecuente disminucién del déficit
fiscal, mediante la disminucion del
monio de la deuda interna y el gasto
en intereses.

Las partidas presupuestarias
son limites maximos de gasto, y por
consiguiente el Ministerio de Hacienda
no esta comprometido a girarlas si no

.cuenta con el contenido para hacerlo,

la obligatoriedad de garantizar los
recursos dados poriey a los gobiernos
locales, entre otros.

El control constitucional del Par-
lamento incide directamente en que
éste debe ser cuidadoso y respetuoso
de los tramites y limitaciones, que en
materia de presupuesto le establece la
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Constitucion y su propio Reglamento;
un aspecto importante de mencionar,
es que la Sala de Jurisdiccién Consti-
tucional declara inconstitucionales las
“normas atipicas”, es decir, pone coto
a la préctica inconveniente de utilizar
el tramite expedito que la Constitucion
le confiere a los Presupuestos Ordi-
narios y Extraordinarios de la Repu-
hlica, paraincluir normas que no guar-
daban relacion con la ejecucion
presupuestaria.

Respecto a la Asamblea Legisla-
tiva y su relacién con el nuevo marco
normativo,® no se encuentra exenta
de la necesidad de realizar una pro-
funda revisién de la forma en que cum-
ple sus potestades constitucionales
referentes a la aprobacion de los Pre-
supuestos Ordinarios y Extraordina-
rios de la Republica, y a la fiscaliza-
cién de la Hacienda Publica, la que
realiza por dos medios; uno mediante
la Contraloria General de la Repu-
blica, CGR, como su érgano auxiliar
en este campo, y otre en forma directa
mediante la Comisidén Permanente
Especial para el Control del Ingreso y
Gasto Puablico.

En el Parlamento, como en el
resto de las instancias estatales, la
entrada en vigencia de la Ley N° 8131,

6. Costa Rica se encuentra inmersa en un
proceso de profunda transformacién con
el establecimiento del Sistema de
Administracion  Financiera del Sector
Piiblico, que de acuerdo a lo dispuesto en el
Articulo 26 de la Ley N° 8131, estd
conformado por “el conjunto de normas,
principios y procedimientos utilizados, asi
como por los entes y érganos parlicipantes
en el proceso de planificacién, obtencion,
asignacion, utilizacién, registro, control y
evaluacién de sus recursos financieros”.
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generd un cambio en el paradigma
seguido con anterioridad; lo que impli-
caba que se gestaran transformacio-
nes, no solo en los procedimientos
seguidos en forma previa y conse-
cuentemente en las relaciones inte-
rinstitucionales; si no también en ia
mentalidad de los funcionarios publi-
cos encargados de la asignacion pre-
supuestaria y la administracion finan-
ciera. Es decir, implica el inicio de un
proceso de cambio cultural en la orga-
nizacién plblica que no se lograria
cumplir en corto tiempo. El nuevo
marco normativo, presenta ademas de
aportes positivos importantes, disposi-
ciones técnicas difusas, todo lo que
demanda esfuerzos institucionales,
particularmente en el campo de la
interpretacion juridica, para garantizar
la verificacion practica de ia voluntad
del legislador, sin que se produzcan
perjuicios sustantives en el erario
pablico. En esta linea, se destacala
ausencia de normas transitorias, cla-
ras y suficientes que permitan la
trasformacién gradual y viable, y en
concordancia a los principios cons-
titucionales de responsabilidad y
proporcionalidad.

Lo anterior se comprueba con el
hecho que la CGR, tanto en el informe
que rinde ante la Comisidn Perma-
nente Especial para el Control dei
Ingreso y Gasto Publico, como en el
Plenario Legislativo, realiza un dicta-
men negativo a la ejecucion presu-
puestaria del afio inmediato posterior
de entrada en vigencia a la Ley No.
8131.

Consecuentemente, si analiza-
mos el informe de liquidacion del pre-
supuesto, se evidencia que inicial-

63



mente existieron problemas a nivel del
Poder Ejecutivo, para lograr por pri-
mera vez una aplicacion integral de las
disposiciones de la nueva Ley, y
seguidamente que existen aspectos
dentro de la misma que deben ser
revisados y definitivamente confronta-
dos con la realidad empirica, y poste-
riormente readecuados; entre los que
se encuentran los plazos consigna-
dos, caso en el que ya se presentan
inconsistencias.

En e! Congreso, como ya se
menciond, existen dos instancias
separadas a cargo de velar por el uso
eficiente y eficaz de los recursos
publicos: '

o La Comisién de Asuntos Hacen-
darios que se encarga de dicta-
minar los presupuestos de la
Republica, y la tramitacion de
proyectos de Ley que incidan en
la Hacienda Publica (reformas
fiscales, préstamos internacio-
nales, pensiones a cargo del pre-
supuesto nacional, etc.).

o La Comision Permanente Espe-
cial para el Control del Ingreso y
Gasto Pdblico que se encarga de
la liquidacion de! presupuesto
ordinario y de los extraordinarios
de [a Republica, y la fiscalizacion
permanente de la Hacienda
Pablica,

7. Si se considera que la Confraloria General
de la Republica es et érgano auxiliar de la
Asamblea Legislativa, y que ésta tiene
acceso a los informes de fiscalizacion que
realiza la Contraloria, se tiene que el tema
de la evaluacion y fiscalizacion ex-post del
presupuesto si es cubierto por et Organo
Legislativo.
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Como cuerpo técnico existe el
Departamento de Analisis Presupues-
tario dentro de la estructura de la
Asamblea Legislativa, el que brinda
asesoria técnica, tanto a la Comisioén
de Asuntos Hacendarios como a la
Comision Permanente Especial para
el Control del Ingreso y Gasto Publico.
Esta separacién tacita de la labor de
aprobacion, la evaluacion y segui-
miento del presupuesto dentro del
mismo Congreso, genera una discon-
tinuidad a lo fargo del proceso previo
al uso de los recursos del presu-
puesto, durante y posterior al segui-
miento de los resultados obtenidos
con el uso de los mismos, ¥ su liquida-
cién por parte del Parlamento.

Aproximadamente, un 70% del
presupuesto ejecutado en la adminis-
tracion pdblica, queda fuera del
ambito directo de aprobacion y fiscali-
zaciéon del Parlamento, lo que podria
restar control ciudadano y transparen-
cia aia accién pl’Jinca.7 Debido a esto,
se tramita en la corriente parlamenta-
ria, bajo el expediente No. 15.348, una
reforma constitucional tendente a que
el presupuesto de las Instituciones
auténomas sea de conocimiento legis-
lativo, la que busca el mejoramiento
del contral politico de los recursos con
que disponen las instituciones del
Estado, de manera que ias auténomas
que se han desemperado hasta ia
fecha con presupuestos aprobados
por la CGR, eximiéndose en muitiples
ocasiones del control politico, estén
sujetas a este control, tan necesario y
conveniente a la hora de darle al gasto
otro destino de interés general, o bien
racionalizarlo.
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En ese escenario, la Asamblea
Legislativa conoceria los presupues-
tos de las instituciones auténomas, los
que serian enviados oportunamente a
la CGR por cada una de ellas, instan-
cia que los unificaria y remitiria a la
Asamblea Legislativa, en donde se
tomarian las. previsiones dentro de su
organizacién interna y Reglamento,
para conocerlos y por consiguiente
aprobarlos. La intencion de esta ini-
ciativa es obtener un sistema de cola-
boracién entre la CGR y la Asamblea
Legislativa, de forma que, sin restringir
las facultades de fiscalizacion del ente
Contralor, la Asambleay los diputados
como representantes de la sociedad
civil, puedan involucrarse en la apro-
bacién definitiva de los presupuestos
de estas instituciones.

Hay otras limitaciones estableci-
das en el marco normativo existente
en cuanto a la asignacién de los recur-
sos. Muchas de éstas responden his-
téricamente a un mecanismo para evi-
tar los conflictos entre Poderes por
aspectos presupuestarios, que previe-
ron los constitucionalistas de 1949. No
obstante, hoy dia, presentan un obs-
taculo para lograr un uso eficiente de
los recursos publicos. Por ejemplo, el
Poder Ejecutivo queda obligado cons-
titucionalmente en el Articulo 177, a
asignar al Judicial no menos de un 6%
de los ingresos ordinarios calculados
por el afio econdémico, haciendo Gnica-
mente la salvedad de que “cuando
esta suma resultare superior a la
requerida para cubrir las necesidades
fundamentales presupuestadas por
ese Poder, el Departamento mencio-
nado incluira la diferencia como
exceso, con un plan de inversion adi-
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cional, para que la Asamblea Legisla-
tiva determine lo que corresponda”.

En forma similar, la Constitucion
Politica establece las bases de las
relaciones interinstitucionales con
respecto al tema presupuestario. Si
bien el Proyecto de Presupuesto es
redactado por el Poder Ejecutivo,
especificamente por la Direccion
General de Presupuesto Nacional del
Ministerio de Hacienda, a partir de los
proyectos individuales de los ministe-
rios y Poderes contemplados en el
Presupuesto Nacional, esta Direccién
tiene la autoridad para reducir o supri-
mir cualquiera de las partidas que figu-
ren en los anteproyectos formulados
por los ministerios de gobierno, y
Poderes de la Reptiblica, y en caso de
conflicto, decidirda definitivamente el
Presidente de la Republica. En esta
linea, los Unicos gastos que no pue-
den ser impugnados son los presu-
puestados por el TSE para dar efecti-
vidad al sufragio; sin embargo, no
podran ser objetados pero se han
negociado las sumas a asignar a dicho
Organo que en la actualidad es
0.19% del Producto Interno Bruto,
PIB, del afio trasanterior a las eleccio-
nes presidenciales.

El Presupuesto Nacional debe
ser sometido a conocimiento de la
Asamblea Legislativa a méas tardar el
1° de setiembre de cada afio, ya quela
Ley de Presupuesto debera estar defi-
nitivamente aprobada antes del 30 de
noviembre del mismo afio. La legisla-
cién nacional no prevé cual presu-
puesto rige en case de no aprobarse,
situacion que nunca se ha dado en
Costa Rica. Solamente se definié el
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sector descentralizado, en caso de ser
improbado parcial o totalmente, hasta
que no se corrijan las deficiencias,
regird en cuanto aloimprobado el del
afio inmediato anterior.®

Si bien la Asamblea Legislativa
no puede aumentar los gastos del
presupuesto por el Poder Ejecutivo,
salvo sefialando los nuevos ingresos
que hubieren de cubririos previo
informe de la CGR, sobre Ia efectivi-
dad fiscal de los mismos, el Parla-
mento tiene la potestad de realizar los
cambios entre las partidas que consi-
dere necesarios.®

Lo anterior ha generado que el
Congreso de la Republica, se con-
vierta en un campo de presiones inter-
institucionales en donde aquellas ins-
tancias pablicas sujetas areducciones
en sus recursos (previo estudio téc-
nico de la Direccién General de Presu-
puesto Nacional, y en el marco del
Pian Nacional de Desarrollo), recurran
al Parlamento para lograr aumentar
sus ingresos presupuestarios. Esta

8. Seguln reforma incluida en la Ley No. 8131,
de Administracion Financiera y Pre-
supuestos Publicos, se modifica el Articulo
18 de la Ley No. 7428 del 7 de setiembre de
1994, Ley Orgénica de la Contraloria
General de la Replblica.

9. En el Articulo 45 de la cilada ley, sobre
Presupuestos Extraordinarfios y Modi-
ficaciones, quedan reservados a la
Asamblea Legislativa: a) los movimientos
que afecten el meonto total del presupuesto;
b) los que conlleven un aumento de los
gastos corrientes en detrimentc de fos
gastos de capital; c) las transferencias entre
programas presupuestarios; d) los que
- afecten et monto fotal de endeudamiento; y,
e} las transferencias entre servicios no
personales y servicios personaies.
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situacién genera tensiones en varias
direcciones, a saber:

. Dentro del Poder Ejecutivo, en la
etapa de formulacién entre ias
instituciones y 6rganos por la
demanda de los recursos.

. Entre las instituciones y el Minis-
terio de Hacienda por la asigna-
cién y giro efectivo de los
recursos.

»  Entre aquellas instituciones que
en la Comision de Asuntos
Hacendarios del Parlamento se
les recortan recursos para finan-
ciar las demandas de ofras.

. En las relaciones entre los Pode-
res, por egiemplo cuando la Comi-
sion Permanente Especial para
el Control del Ingreso y Gasto
Pudblico. realizé “una severa ila-
mada de atencion” al Ministro de
Hacienda por el no giro de los
recursos dirigidos a las munici-
palidades para caminos vecina-
les, que habia sido incluido por
acuerdo entre varias fracciones
politicas del Congreso en el Pre-
supuesto Ordinario de la Repu-
hlica, para el gjercicio econdémico
del 2004. -

Lo anterior hace que las diferen-
tes instancias sociales y gubernamen-
tales que perciben recursos del Presu-
puesto Nacional, vean en la Asamblea
Legislativa un espacio para lograr
incrementar via presupuesto los recur-
50s asignados por el Ministerio de
Hacienda.

"Por su parte, la CGR es un
érgano constitucional, auxiliar de la

enero-diciembre/2003



Asamblea Legislativa en la vigilancia
de la Hacienda Pulblica. El Articulo
184 de la Constitucién Politica de la
Republica de Costa Rica establece los
deberes y atribuciones de la CGR,
éstos son:

a. Fiscalizar la ejecucion y liquida-
cion de los presupuestos ordina-
rios y extraordinarios de la
Republica.

b. Examinar, aprobar o improbar
los presupuestos de las munici-
palidades e instituciones autd-
nomas, Yy fiscalizar su ejecucion
y liquidacion. '

c. Enviar a la Asamblea Legisla-
tiva, cada 1° de mayo, una
memoria de movimiento del afio
econdmico anterior, con detalle
de las labores del Contralor, v
exposicién de las opiniones vy
sugestiones que éste considere
necesarias, para el mejor
manejo de los fondos pablicos.

d. Examinar, fenecer y glosar las
cuentas de las instituciones del
Estado vy de los funcionarios
publicos.

10. El rol de la CGR en la aprobacién
presupvestaria es clave, ya que
aproximadamente el 60% del monto total
del presupuesto pablico, es aprobado por
la Contraloria, el resto corresponde al
presupuesto de la Repuablica que es
aprobado por el Congresa Nacional.

11. En este apartado se sigue el documento:
“Hacia la Contraloria del Siglo XX|;
Principales  lineamientos para  su
modernizacién”. Publicaciones Contra-
loria General de la Repablica, San José,
Costa Rica, 1998.
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e. Las demas que la Constitucién o
las leyes le asignen.

Asimismo, la Ley Organica de la
CGR, en el Articulo 1°, sefiala la recto-
ria de la Institucion en el sistema de
fiscalizacion alli contemplado, y que el
legislador de entonces concibié como
el ordenamiento de control y fiscaliza-
cion superior de la Hacienda Pdblica.

En ese ordenamiento existen
dos componentes o subsistemas: (i) el
confrol interno y (ii) el control
externo.!!

En cuanto al control interno hay
que decir que todo jerarca de una insti-
tucion, o6rgano o empresa pablica
ifene la obligacién de establecer, man-
tener y perfeccionar sus sistemas de
control interno, los que tienen por fina-
lidad conocer y controlar el buen fun-
cionamiento de la administracion a su
cargo, tanto en lo que se refiere a la
consecucion de sus objetivos y metas,
como en lo que atafie al buen uso de
los fondos pulblicos bajo su
administracion.

El control interno, aunque sea
responsabilidad de la administracién
activa, es también un medio de super-
vision y, como tal, forma parte del
Ordenamiento de Control y Fiscaliza-
cién de la Hacienda Publica, porlo que
le corresponde a la CGR garantizar su
legaiidad y eficiencia, adecuarlo a este
ordenamiento, y subordinario al con-
trol y fiscalizacién superior.

En referencia a la relacién Poder
Ejecutivo-Contraloria General, hay
que tener presente que ademas de las
funciones de fiscalizacién que realiza
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la Contraloria sobre la Administracién
y el Gobierno, las labores de asesoria
y capacitacion en materia de control y
fiscalizacién, revisten gran importan-
cia para introducir mejoras significati-
vas en la gestion institucional y en los
mecanismos de control interno.

£n los periodos en que se produ-
cen cambios de gobierno se progra-
man charlas y seminarios, con el pro-
posito de lograr mecanismos de
induccidon y coordinacion con los cua-
dros directivos de las nuevas autorida-
des gubernamentales.

Otra relacion que se establece
entre la Administracién y la Contralo-
ria,- se da a través de las auditorias
internas, quienes son las unidades de
la Administracién encargadas de con-
trolar y evaluar el sistema de control
interno, y proponer las medidas
correctivas pertinentes, asi como de
cumplir con las normas técnicas de
auditoria y las disposiciones emitidas
porla CGR.

Para las entidades que por dis-
posiciones juridicas vigentes deben
someter a aprobacién sus presupues-
tos, se les ha establecido la normativa
técnica y las disposiciones que bus-
can entre otros propésitos, que el pre-
supuesto constituya una verdadera
herramienta politica y de administra-

12, Adiculos 35 y subsiguientes de la Ley No.
7428 del 7 de sefiembre de 1994, Ley
Orgénica de la Contraloria General de la
Repftiblica.

13, Ariculo 32 de la Ley No. 7428 del 7 de
seliembre de 1994, Ley Organica de la
Confraloria General de la Repiblica.
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cién en el mejor uso de los recursos
publices. En instituciones que por su
naturaleza e impacto en el desarrollo
del pais asi lo ameritan, se les da un
mayor seguimiento a efecto de buscar
que sus actuaciones tengan efectos
positivos en la funcién, que deben
desemperiar en el entorno en que se
desenvuelven.

En general debe indicarse que
en la Ley de la Administracién Finan-
ciera se plantean una serie de relacio-
nes originadas principalmente en
aspectos de naturaleza presupuesta-
ria, y ofras que requieren de coordina-
¢ién con algunas de las Unidades del
Ministerio de Hacienda, que integran
la organizacion financiera basica del
Estado (Tesoreria Nacional, Presu-
puesto Nacional, Contabilidad Nacio-
nal y Proveeduria Nacional).

Algunas de esas relaciones son:

Como érgano financiado a través
del Presupuesto de la Republica, la
Contraloriadebe preparar y enviar un
anteproyecto de presupuesto institu-
cional a la Oficina de Presupuesto, de
acuerdo con los lineamientos que ésta
defina.*?

Le corresponde a la Contraloria
elaborar un informe sobre la efectivi-
dad fiscal de los recursos de los presu-
puestos ordinarios y extraordinarios. ™

Recibir de la Direccion General
de Presupuesto Nacional, la liquida-
cion del Presupuesto Ordinario y
Extraordinaric de la Republica para la
que la CGR, efectie las observacio-
nes y salvedades que estime conve-
nientes. A su vez, la Contraloria
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debera presentar e! 1° de mayo de
cada afio, el informe respectivo a la
Asamblea Legislativa, en el que incor-
pora lo relacionado con la citada liqui-
dacion, y los datos correspondientes a
las entidades descentralizadas en el
documentc denominado Memoria
Anual,

Le corresponde a la Direccién
General de Presupuesto Nacional, sin
perjuicio de la “superior y externa vigi-
lancia de la CGR el control juridi-
co-contable, econémico y financiero
del presupuesto”. En este campo el
Ministerioc de Hacienda ha propiciado
una serie de cambios, entre los que
puede resaltarse un especial esfuerzo
hacia la “centralizacion normativa y
descentralizacion operativa”.

La CGR debera rendir a los érga-
nos parlamentarios y a cada uno de
los diputados, los informes que éstos
le soliciten, o de oficio los que estime
pertinentes, de conformidad a lo que
establece el Articulo 22 de su Ley
Organica, “que debera instruir suma-
rios o realizara investigaciones espe-
ciales, cuando lo soliciten los érganos
parlamentarios de la Asamblea Legis-
lativa 0 por lo menos cinco diputados”.
Ademas enesa misma Ley dice que la
Contraloria asesorara a los érganos
parlamentarios, y les prestara el per-
sonal y la colaboracion técnica que
requiera, para el ejercicio de sus com-
petencias constitucionales.

También la citada Ley de la CGR
establece que este 6rgano debera
presentar a la Asamblea Legislativa, y
enviar a cada uno de los diputados, el
1° de mayo de cada afio, un informe
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acerca del cumplimiento de sus debe-
res y atribuciones del afio anterior, que
incluya la exposicion de opiniones y
sugerencias que considere necesa-
rias para un uso eficiente de los fon-
dos publicos. El Contralor General de
la Republica comparecera ante la
Asamblea Legislativa o ante sus comi-
siones, siempre que sea requerido,
todo de acuerdo con lo estipulado en
el Reglamentc de la Asamblea
Legislativa.

Por ofra parte, el Articulo 40 de la
Ley de Administraciéon Financiera
establece el envio por parte de la
CGR, a mas tardar el 30 de setiembre
de cada afio, de un informe técnico
sobre el Proyecto de Ley del Presu-
puesto Nacional. Por informe entende-
mos la exposicién de datos, causas
y circunstancias documentales que
rodean a este proyecto. Mientras que
la parte técnica se refiere al conjunto
de procedimientos de un arte o cien-
cia, en este caso, la presupuestacién.

Es por esto, que este informe,
es una especie de dictamen con base
en un conocimiento especial, especi-
fico e imparcial, mediante el que, los
diputados se informan de las ventajas
y desventajas de ciertos aspectos del
Proyecto de Ley.

La Ley de Administracién Finan-
ciera de la Republica y Presupuestos
Publicos establece que el Ministerio
de Hacienda y MIDEPLAN, deben pre-
sentar informes sobre la gjecucién de
los Planes Anuales QOperativos y de
cumplimiento de metas y objetivos, los
que son de dictamen por parte de la
CGR. Estos dictamenes deben ser
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enviados a la Asamblea Legislativa
por medio de la Memoria Anual.

Otro medio de relacion entre la
Contraloria, el Poder Ejecutivo v la
Asamblea Legislativa es la Memoria
Anual. La Constitucién Politica de la
Republica de Costa Rica, establece
en el Articulo 184, inciso ¢, que la CGR
debe:

“Enviar a la Asamblea Legisla-
tiva, cada 1° de mayo, una
‘memoria de movimiento del afio
econdmico anterior, con detalle
de las labores del Contralor y
exposicion de las opiniones y
sugestiones que éste considere
necesarias, para el mejor
manejo de los fondos publicos.”

Asi las cosas, la Memoria Anual
se convierte en un medio idoneo para
que a través de la valoracién que rea-
liza la Contraloria sobre la gestién de
las instituciones, éstas obtengan una
retroalimentacién de tal forma que
tiendan a una mejora continua.

Finalmente, mediante 12 Memo-
ria Anual, la CGR debe valorar el nivel
de cumplimiento de la aplicacion de la
Ley de Administracién Financiera de
la Republica y Presupuestos Publicos,
de forma indirecta dei nivel de eficacia
del Plan Nacional de Desarrollo, y de
la aplicacién de la Ley de Planificacion
Nacional, con lo que se tiene la potes-
tad legal de evaluar a cada uno de los
componentes del Sistema de Adminis-
tracién Financiera y de Planificacion
Nacional, por o que, desde la CGR se
podrian implementar los mecanismos
de “enforcement” para que los entes
publicos cumplan~eon las funciones
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asignadas a cada una de ellas en la
mencionada normativa.

Por Gltimo, laLey Organicadela
CGR establece en el Articulo 32, que:

“La Contraloria General debera
presentar a la Asamblea Legisla-
tiva un informe acerca del cum-
plimiento de sus deberes y atri-
buciones del afo anterior, que
incluya una exposicion de opinio-
nes y sugerencias que considere
necesarias para un uso eficiente
de los fondas publicos, y enviarlo
a cada uno de los diputados, el
1° de mayo de cada afio.”

Se debe teper presente que la
Contraloria esta tendiendo hacia el
enfoque de fiscalizacion de segundo
piso, modelo que supone, o parte de
la premisa que los rectores tienen las
capacidades 0 competencias legales,
técnicas e infraestructurales para ejer-
cer la rectoria en su area de influencia,
aspecto que tiene como elemento
base la cooperacién o colaboracion
que se pueda dar entre los distintos
Poderes del Estado, esto si, respe-
tando siempre el ambito constitucional
de competencias de cada uno de los

Poderes.
lTabIa de contenido I
Conclusiones :

y recomendaciones

«  Es necesario lograr un esquema
de mayor comunicacién y coordi-
nacion entre MIDEPLAN, el
Ministerio de Hacienda y la
Asamblea Legislativa, particular-
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mente con la Comisién de Asun-
tos Hacendarios, y la Comisién
Permanente Especial para el
Control del Ingreso y Gasto
Plblico. Mayor coordinacion
entre estos entes permitiria vin-
cular el proceso de estudio pre-
vio y aprobacion presupuestaria
con el de evaluacién y segui-
miento realizado por la Asam-
blea. Este ultimo se debe consti-
tur en un proceso de
retroalimentacién para valorar
en el tiempo la asignacién de los
recursos  presupuestarios, vy
posibles modificaciones a partir
del grado de cumplimiento de las
metas trazadas por las diferen-
tes instituciones y 6rganos. Para
lograr este objetivo, seria nece-
sario replantear la dinamica de la
Comisién Permanente Especial
para el Control del Ingreso y
Gasto Pablico, en coordinacién
con MIDEPLAN, para que per-
siga lograr procesos de evalua-
cion de resuitados en la conse-
cucion de las metas planteadas
de las instituciones fiscalizadas,
y trasladar a la Comision de
Asuntos Hacendarios esta infor-
macién para que sea tomada en
cuenta en las modificaciones
que soliciten las diferentes
instituciones.

En paises como Costa Rica, con
importantes restricciones fisca-
les y rigidez estructural que limi-
tan la discrecionalidad en la asig-
nacion del gasto, resulta
jmprescindible fortalecer los
mecanismos de coordinacion y
colaboracion entre los Poderes
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del Estado, orientado a lograr un
efectivo Sistema Integrado de
Administracién Financiera que
permita incrementar la eficiencia

'y la eficacia en el uso y asigna-

cién de los recursos, en cumpli-
miento de las disposiciones esta-
blecidas en la legislacion
costarricense.

El Congreso debe tener presente
que sus facultades constitucio-
nales tienen que gjercerse den-
tro del marco de los procesos de
planificacion y asignacion racio-
nal de los recursos. Imprescindi-
ble es lograr aquellos mecanis-
mos de coordinacion efectivos
con las instancias competentes,
a manera de garantizar que las
modificaciones realizadas en el
Congreso no generen desequili-
brios, y consecuentemente efec-
tos negativos en los logros de las
metas planteadas que de darse,
indicarian un uso ineficaz de los
recursos publicos.

La existencia de varias fraccio-
nes politicas en el Congreso en
el periodo constitucional 2002-
2006, donde el partido de
gobierno no cuenta con -una
mayoria significativa para influir
en las principales decisiones, en
este caso presupuestarias,
obliga a que la informacién remi-
tida por el Poder Ejecutivo sea
fluida, transparente y contun-
dente. Una mayor definicion vy
fluidez de esa informacion per-
mite aclarar cuales son las priori-
dades de gabierno en materia de
politicas pulblicas, y establecer
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‘claramente como se reflejan en

la asignacion presupuestaria
para lograr negociar sobre las
politicas generales, y no incurrir
en cambios de destino de parti-
das presupuestarias en perjuicio
de la integridad del logro de los
planes estratégicos nacionales.

Una mayor definicidn y fluidez de
la informacién por parte del
Poder Ejecutivo, también llama-
ria a consolidar mecanismos ins-
titucicnales para una mayor con-
certacion del presupuesto, no
Unicamente pactado con las
fuerzas politicas representadas
en el Congreso, sinc con las mis-
mas organizaciones de la socie-
dad civil, legitim&ndose nacio-
nalmente, con lo que las
posibilidades de que en el Con-
grese se realicen modificaciones
a este proyecto serian menores.
Es decir, el Congreso debe refle-
jar mas los intereses de los dife-
rentes grupos 'y segmentos
sociales de la sociedad civil. Si
se logra un sistema de acuerdo
social sobre las politicas a ejecu-
tar, y consecuentemente en la
asignacion del gasto, no s0lo se
facilitarfa la rendicién de cuentas
("Accountability”), sino que tam-
bién se generaria la legitimidad
necesaria para la implementa-
cion misma del presupuesto.

Es necesario continuar con la
implementacion de la Caja Unica
en las entidades que conforman
el Gobierno de la Replblica,
incluyendo los Poderes de la
Republica, ya que este principio

‘Sistema de

constitucional es compatible con
sus competencias constitucio-
nales y legales de independen-
cia de criterio, funcional ¥
administracién, abandonando
crientaciones y metodologias
tradicionales en la gestion finan-
ciera, para dar paso a una
modernizacion del sistema, que
garantice la  administracion
racional de los recursos estata-
les mediante la adopcién de un
nuevo planteamiento juridico
conceptual y operacional, que
se fundamenta en la teoria
general de sistemas, la que con-
sidera que l|a Administracién
Financiera del Estado es un
microsistema operante en la
administracidén publica, la que
estd conformada a su vez por
subsisternas interrelacionados,
cuyo fundamento se encuentra
sustentado en nuestra Constitu-
cién Politica, v en las distintas
normas que integran el ordena-
miento juridico administrativo
nacional.

Con la promulgacién de la Ley
N° 8131, de Administracion
Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos, se han
establecido instancias de coordi-
nacién entre los Poderes de la
Repiblica y el Ministerio de
Hacienda, a través de los drga-
nos rectores que conforman el
Administracién
Financiera. Es necesario que
cada rectoria asuma las respon-
sabilidades de su competencia,
para que se fortalezcan los
vinculos con los Poderes del
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Estado, en aras de que el uso de
los recursos publicos se realice
sequn los principios de econo-
mia, eficiencia y eficacia, lo que
contribuye a ampliar la transpa-
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rencia en el uso de fondos pabli-
cos, condicidbn necesaria para
implantar ia cultura de rendicién
de cuentas y el combate a la
corrupcién ¢
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