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ABORDA VIEJAS PROBLEMATICAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA LAS QUE UNIDAS A
LAS NUEVAS CIRCUNSTANCIAS DEL ENTORNO SOCIAL, DETERMINAN LOS DESAFIOS DE
LAS INSTITUCIONES DE FISCALIZACION SUPERIOR Y SU ROL EN CUANTO AL CONTROL DE
LOS RECURSOS PUBLICOS, LA TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS, EN EL

MARCO DE LAS DEMOCRACIAS MODERNAS.

El caso de Costa Rica

Gracias a la vision de estadistas
que vieron en la educacién la prin-
cipal fuente de desarrollo, poco tiempo
después de que se declarara nuestra
independencia, asi como a la accién
sostenida por el Estado en gran parte

* Documento 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 Bene-
ficiarios del Programa de Capacitacion
“La Administraciéon Financiera Integrada
en Centroamérica y Repablica Domi-
nicana 1998-2004”, realizada en San
José, Costa Rica, del 28 de julio al 1° de
agosto del 2003, y organizada
conjuntamente por el Instituto Cen-
troamericano de Administracion Pablica,
ICAP y la Internationale Weiterbildung
und Entwicklung gGmbH, InWEnt.

** Excontralor General de la Republica de
Costa Rica.

enero-diciembre/2003

de los ultimos 50 afios, nos pusimos a
la cabeza de muchas naciones en el
desarrollo de nuestras libertades, de

las instituciones democraticas, en
educacion, infraestructura, salud,
electricidad, telecomunicaciones. Y

logramos todo eso a pesar del des-
perdicio de recursos que se ha
venido dando; y también de muchas
corruptelas.

Lamentablemente, hay nubarro-
nes que preocupan. Viejos problemas
en la administracién publica, a los-que
se haré referencia en parte, unidos a
nuevas circunstancias, dificultan
hacer frente, de manera eficaz, a los
problemas sociales, los que no son
ajenos al resto de las naciones, que
siguen acumulando tensiones que
afectan a grandes sectores de la
poblacion.

Los eternamente marginados no
pueden seguir viviendo pendientes de
un futuro tan incierto.
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Y por solidaridad eso no debe
ser. Estamos cargando de dinamita
nuestras sociedades, generando mas
inconformidades, mas violencia, mas
alejamiento. Estamos viviendo demo-
cracias deficitarias, ineficientes e
ineficaces.

Planificacién y presupuestos

Hay herramientas de administra-
cioén que no se deben dejar de aplicar.
En todos nuestros paises se han
adoptado, desde hace muchos afios,
leyes sobre las mismas, las que se
viven violando. No hay cultura de res-
peto a todo tipo de legislacion. No hay
conciencia sobre la trascendencia del
derecho. Y si su cumplimiento
depende de politices y administrado-
res de lo publico, el asunto es peor,
porque la ley sefiafa rutas, caminos,
que ne permiten el uso abusivo, irre-
gular o corrupto, de los fondos.

Presupuestes que no respon-
den a planificacion; ni a programas
con metas y objetivos realistas, eva-
luables, conducen a ‘gastar sin
rumbo, sin direccionar alto prioritario, a
lo que es de interés social, es despilfa-
rrar los recursos. '

Gastar asi impide el uso eficiente
y eficaz de los cuantiosos recursos
que maneja el Estado. Y no nos pode-
mos seguir ‘dando el lujo de
despilfarrar.

El macrodesorden a que condu-
cen los presupuestos originados en
ocurrencias, facilita las iegalidades,
las inmeralidades.
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Hay demasiados negocios,
camuflados de “legalidad”, con todas
las apariencias de correccion, que en
el fondo, los inspiré un interés particu-
lar, el deseo de hacer un negocio pri-
vado con dineros pablicos.

Abundan las negociaciones,
aparentemente “limpias”, que nacie-
ron con vicios ¢ corruptelas, sin res-
ponder a resultados de la planifica-
cidn, que pasan desapercibidas o que
“el mismo sistema”, en manos de débi-
les, ingenuos, ¢ corruptos, permite
ejecutar,

Por ello, se considera importante
poner especial atencion a la toma de
decisiones sobre gasto, en la misma
fuente en que se adoptan, no cuando
ya todo esta ejecutado.

El no darle a la planificacion a
importancia que tiene, a la hora de
orientar las decisiones, impide que
hayan politicas eficientes, eficaces, de
mediano o de largo plazo.

En los acuerdos iniciales, los que
marcan el destino del gasto, son el ori-
gen de buena parte de les males atri-
buibles a la gestién plblica.

Mi experiencia es que a esto no
se le da la debida atencidn, aqui y
fuera de nuestras fronteras. He visto
programas o proyectos, magquillados
de “interés pulblico”, que han termi-
nado en verdaderas estafas para el
pais. Grandes negocios de politi-
cos-empresarios. En muchos casos ni
siquiera les preocupd el maquillaje.

En algunos de esos negocios
tuve la gran satisfaccion de intervenir
antes de que se ejecutaran, y logré
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paralizarlos pero esto no siempre es
posible. Generalmente, los malos
negocios se descubren cuando ya no
hay nada que hacer.. Y de estos vi
muchos también.

Un control oportuno, sobre los
acuerdos 0 decisiones de gasto o
inversion, es a lo que se debe aspirar.

La Asamblea Legislativa de
Costa Rica, y me atrevo a decir que lo
mismo ocurre ¢on la gran mayoria de
los Parlamentos, autoriza el gran
gasto del gobierno sin hacer un anali-
sis de fondo tendente a determinar la
procedencia de los programas, los
estudios derespaldo y si son suscepti-
bles de ser evaluados.

Posiblemente han sido informa-
dos de que en nuestro pais se da la
situacion excepcional de que el Con-
greso no aprueba todos los presu-
puestos del sector publico. Solo los del
Gobierno Central que comprende,
basicamente, la Presidencia y sus
Ministerios, la Asamblea Legislativa,
la Corte Suprema de Justicia, el Tribu-
nal Supremo de Elecciones; los presu-
puestos de lo que llamamos institucio-
nes auténomas y municipalidades, los
aprueba la Contraloria General de la
Republica, CGR.

" Actualmente, se tramita una
reforma a la Constitucién Politica para
poner en manos de la Asamblea
Legislativa la aprobacién de todos los
presupuestos.

Les confieso que no estoy de
acuerdo con esa reforma. En mas de
50 afos que tiene de vida nuestra
Constitucion, fue promulgada en
1949, los gobiernos han gastado sin
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el control politico que debe ejercer el
Parlamento.

Con variantes intrascendentes, y
en ocasiones muy graves, los presu-
puestos salen como los envian los
gobiernos, o peor aun. Es mas, parte
del enorme déficit fiscal es responsa-
bilidad directa de los diputados.

Los llamados representantes
populares no tienen conciencia de la
importancia del presupuesto como
herramienta de desarrclic social. Su
éptica es muy localista y se reflefa en
la blisqueda de obras para su comuni-
dad; no hay vision nacional.

Y las sociedades tampoco tienen
conciencia sobre el tema; no existen
mecanismos para ejercer un control
eficaz sobre este aspecto.

Un pais que no pone la debida
atencion ala toma de decisiones poli-
ticas (sobre gasto e inversion), no
solucionara sus problemas. No hay
recursos que soporten el despilfarro;
siempre habrad necesidad de mas, y
mas impuestos porque el Estado ter-
mina consumiendo todo.

_ Através del tiempo, se han dado
aciertos en la accién estatal. Nosotros
podemos exhibir mucho en esto.
Hemos tenido instituciones y progra-
mas realmente valiosos, perc aun en
estos casos, se ha dado cierto grado
de desperdicio por mala elaboracién
de los presupuestos, y hasta por defi-
ciente administracion.

El manejo eficiente y eficaz de
recursos, demanda mas rigor .a la
hora de planificar y elaborar los
presupuestos.
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Abundan las decisiones funda-
das en ocurrencias, en ideas no basa-
das en diagnésticos. Los dineros asi
gastados no pueden generar benefi-
cios sociales. '

El control interno

Sila ausencia de planificacién es
grave, la falta de controles eficaces,
empeora las cosas. La administracion
publica es un arca abierta que facilita
aun mas irregularidades. '

La ejecucion de los presupues-
tos, aungue no sean muy bien elabo-
rados, demanda la existencia de con-
troles adecuados.

La experiencia me ha ensefnado
quelos politicos y los administradores
de lo publico, aqui y en todo lade, no
tienen ninguna pasién por los contro-
les, Por el contrario, existe mal
ambiente hacia elfos.

Conviene decir que en materia
de controles, abundan los anacronis-
mos, las rutinas repetitivas y sin sen-
tido, los tramites engorrosos, las pér-
didas de tiempo; esto ha contribuido,
en parte, a desprestigiar el concepto.
Frente a esta realidad, los administra-
dores no actdan responsablemente,
revisandolos. No se interesan por
mejorarlos;

Es mas, en nuestro pais, la ten-
dencia es eliminar confroles. A pesar
de los grandes escandalos provoca-
dos por el mal manejo de los fondos
publicos, y del incremento de la
corrupcién, se busca “agilizar” y con
ello generar mas riesgos.
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Existe ia creencia de que hay
que soltar amarras, liberalizar a cier-
tas entidades de la aplicacién de las
leyes, principalmente en materia de
contratacion. Se considera que el ejer-
cicio de ciertas facultades por parte
de la CGR enerva la gestion
administrativa.

Después de los escandalos
pablicos que he visto en tantos arios,
estoy convencido de que se esta en
una posicién gravemente equivocada.

Se tiene muy mala memoria. Se
han olvidado las grandes estafas y
decepciones que ha sufrido &l pais en
los Gltimos 25 afios, para no ir mas
alla.

Hay un principio universalmente
aceptado: los funcionarios pablicos no
deben actuar sin leyes que les mar-
quen la cancha. Es lo que conocemos
como el principio de legalidad.

No se pueden administrar fondos
publicos como si se tratara de recur-
s0s privados.

Los frecuentes escandalos
financieres, no solo frustran la bus-
queda de soluciones, sino que causan
un irreparable dafio a las democra-
cias, pues la gente deja de creer en el
sistema o los aleja aun més, cuando
de por si no creen en partidos ni en
poiiticos.

Indiscutiblemente, hay leyes
malas gue son camisas de fuerza que,
en muchas ocasiones, frenan injustifi-
cadamente la marcha de las institucio-
nes, pero la solucion no es dar manos
libres, sino introducir las reformas
aconsejables.
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Hace poco mas de 20 arfios, no
existia en el pais un conjunto de nor-
mas sobre control interno. Cada quien
hacia lo que le pareciera.

Tampoco teniamos reglas claras
sobre el ejercicio de ia auditoria
publica. Habia un concepto erréneo
sobre el papel de los auditores inter-
nos. Las oficinas de auditoria se
dedicaban, esencialmente a cumplir
funciones de linea de [a administra-
cion incluyendo refrendas, visados,
autorizaciones; todas propias del
control previo. No se diferenciaban
en nada de ofras dependencias
administrativas.

La CGR elaboré entonces Nor-
mas Tecnicas de Auditoria y de Con-
trol Interno.

En mayo de 1982, se publico unc
de estos Manuales con una presenta-
cidbn en la que se menciona, entre
otras cosas:

“El trabajo de la Contraloria, en
toda su historia, ha puesto en
evidencia el caréacter repetitivo
de ciertas fallas administrativas,
y el origen de muchos problemas
principales que se alribuyen a la
adminisiracion; esa misma expe-
riencia ha demostrado la vital
importancia que tienen las accio-
nes de control interno, Sin un
control interno eficiente, no es
posible lograr el orden necesario
para ejercer la funcidn plblica;
sin confroles internos adecua-
dos, es imposible evitar el des-
perdicio, la ineficiencia y la des-
viacién de los recursos; sin
control interno adecuado no es
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posible una accién politica efi-
caz.” (Diario oficial La Gaceta del
31 de mayo de 1982).

El concepto de control intermo ha
venido evolucionando. El que rige ofi-
cialmente, emitido por la CGR en su
dltimo Manual de mayc del 2002,
expresa:

‘La serie de acciones disefiadas
y ejecutadas por la administra-
cién activa, para proporcionar
una seguridad razonable en
torno a la consecucion de fos
objetivos de la organizacion, fun-
damentalmente en las siguientes
calegorias: a} Proteger y conser-
var el patrimonio publico contra-
cualquier pérdida, despilfarro,
uso indebido, irregularidad o
acto ilegal; b) Confiabilidad y
oportunidad de la informacién; c)
Eficiencia y eficacia de las ope-
raciones; y o) Cumplir con el
ordenamiento juridico y técnico.”

Las auditorias internas

Durante muchos afios, las [lama-
das auditorias, en Costa Rica, fueron
unas ejecutoras de rutinas administra-
tivas que no se diferenciaban en nada
de otras oficinas como la Contabitidad,
la Oficina de Personal, etc.

Las propias leyes organicas de
las instituciones que se crearon a par-
tir de la Constitucion Politica de 1949,
ayudaron a la confusidn y contradic-
cidén porque de una parte les sefialaba
ejercer el control sobre la gestion
financiera, practicar auditorias, pero a
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la vez les imponia obligaciones pro-
pias de la administracion, (refrendo
cheques, revision planillas, autoriza-
ciones diversas, etc.}.

Se puede decir que nosotros,
hasta hace poco tiempo, hemos tenido
algun ejercicio de la auditoria, en sen-
tido técnico, de parte de estas oficinas.

No obstante, creo que falta
mucho para que las oficinas de audito-
ria cumplan un papel importante en la
fiscalizacion en Costa Rica. Y me
atrevo a presumir que o mismo ocurre
en otros paises. Es muy dificil, en la
realidad, ejercer el control sobre los
poderosos jerarcas, sefialarles defi-
ciencias, y mucho menos corruptelas.

A partir de 1882, por disposicién
de la CGR, se relevd a las auditorias
de tener que cumplir tareas de la
administracién, con el propésito de
garantizarles independencia para que
pudieran hacer investigaciones o tra-
bajos propios de una auditoria. Ade-
mas, se les asigna velar por la eficien-
cia de los controles internos vigentes.

Recientemente, mediante Ley
8202 del 31 de julio del 2002, se pro-
mulgd la Ley General de Conirol
Interno. Es una normativa muy impor-
tante sobre la que aun no se puede
hablar en cuanto a su aplicacién,
pero indudablemente es un valioso
instrumento.

De conformidad con el Articulo
22 de la Ley aludida, compete a la
auditoria interna:

. Realizar auditorias o estudios.

. Verificar el cumplimiento, la vali-
dez y la suficiencia del sistema
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de control interno, y proponer las
medidas correctivas.

. Comprobar que la administra-
cién tome las medidas de control
interno sefialadas en la Ley.

. Asesorar, en materia de su com-
petencia, al jerarca del cual
depende, y advertir a los
drgancs pasivos que fiscaliza
sobre las posibles consecuen-
cias de determinadas conductas
o decisiones.

. Autorizar los libros de contabili-
dad y de actas que deban llevar
los organos sujetos a su
competencia.

. Preparar planes de trabajo.

. Eilaborar un informe anual de la
ejecucion del plan de trabajo y
del estado de sus recomendacio-
nes, asicomolas de la CGR,y
los despachos de contadores
publicos.

. Mantener actualizado el regla-
mento de organizacion y funcio-
namiento de [a auditoria.

Advierto que lo anterior corres-
ponde a un resumen; para tener ia
relacién exacta, debe consultarse el
texto de la Ley.

He dedicado algun tiempo a las
auditorias internas, porque considero
que estan llamadas a jugar un papel
importante en el mejoramiento del
gasto publico que, lamentablemente,
no han  cumplido, con algunas
excepciones.

Para destacar la trascendencia
que siempre le he dado al control
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interno, y consecuentemente al cargo
de Jefe o Director de la Auditoria,
quiero sefialar que hace 25 afios
incorporé, por primera vez en nuesira
legislacién, una norma que prohibia
despedir a dichos funcionarios sin
contar previamente con un dictamen
afrmativo de la CGR. Lo hice
mediante un decreto ejecutivo que yo
mismo redacté y presenté al Presi-
dente de la Repdblica.

Se daban muchos abusos, los
Auditores Jefes que cumplian con su
deber, eran separados del cargo. Mi
idea fue incorporada a sucesivas
leyes, y hoy la inamovilidad de los
jefes de [a auditoria, se encuentra con-
solidada en la Ley Organica de la Con-
traloria dictada en 1994 (Articule 15), y
en la Ley General de Control Interno
{Articulo 31).

Evaluacién y rendicién
de cuentas

La evaluacion es una bherra-
mienta de enorme importancia en la
gestién publica, pero muy poco apli-
cada. Solo mediante su sistematica
aplicacién, se puede medir, valorar o
confrontar lo hecho con lo prometido o
proyectado. Es la (nica via que pue-
den ‘usar los administradores para
retroalimentarse, para hacer correc-
ciones en la gestién.

~Nosotros la tenemos estable-
cida, por ley, desde hace mas de 30
afos. No obstante, solo desde hace
siete u ocho afos se viene haciendo
algun tipo de evaluacion sobre unos
pocos programas. Estamos muy lejos
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de poder decir, responsablemente,
que evaluamos el gasto.

Menciono esta figura porque la
considero fundamental para el mejora-
miento del control. Por otra parte, la
evaluacién esta muy ligada a la rendi-
cidn de cuentas, concepto que esta de
moda en Costa Rica.

El decirle al pais como se gastan
los dineros publicos, de manera seria,
es una forma de mejorar la democra-
cia y generar credibilidad. Aqui se
viene hablando de ia rendicién de
cuentas desde hace muy poco tiempo,
y hasta se reformé la Constitucién
Politica, agregando también la evalua-
cién, quedando la norma de la
siguiente manera:

“Articulo  11. Los funcionarios
publicos son simples deposita-
rios de la autoridad. Estan obli-
gados a cumplir los deberes que
fa ley les impone, y no pueden
arrogarse facultades no concedi-
das en ella. Deben prestar jura-
mento de observar y cumplir esta
Constitucion y las leyes. La
accion para exigirles la respon-
sabilidad penal por sus actos
es publica. La administracién
ptblica en sentido amplio, estara
sometida a un procedimiento de
evaluacion de resultados y rendi-
cién de cuentas, con la conse-
cuente responsabilidad personal
para los funcionarios en el cum-
plimiento de sus deberes. La ley
sefialard los medios para que
este control de resultados y ren-
dicién de cuentas, opere como
un sistema que cubra todas las
instituciones publicas."(Asi refor-
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mado por Ley 8003 def 8 de junio
del 2000).

La verdadera rendicién de cuen-
tas, no los discursos politicos que
escuchamos con tanta frecuencia,
exige, como etapas previas, la exis-
tencia de presupuestos con metas y
objetivos susceptibles de ser medidos,
de ser comparados contra lo proyec-
tado. No es cuestion de hacer unas lis-
tas de cosas hechas.

Para hacer evaluaciones que
den sustento a una rendicion de cuen-
tas, es imprescindible fa existencia de
informacién confiable, oportuna, algo
que no abunda en las oficinas publi-
cas. Las contabilidades no fueron
disefiadas para ello.

Para evaluar, es necesaric con-
tar con analistas expertos e indepen-
dientes, ajenos a las presiones.

En fin, debe ser una aspiracion
llegar algun dia a cumplir con la ley, y
disponer de verdaderas rendiciones
de cuentas.

La corrupcién

No puedo dejar de referirme aun
aspecto que esta afectando la credibi-
lidad de nuestros pueblos, que es la
corrupcién que invade tfodas las
haciendas pablicas latinoamericanas.

Es un problema de complejas
raices y causas cuya solucidn no
debemos confiar solo a reformas lega-
les. Abundan las leyes, al menos en
Costa Rica. Lo que falta es voluntad
de aplicarlas.
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El materialismo que nos invade,
ha venido conformando sociedades
permisivas que facilitan las conductas
delictivas.

La violacién de los regimenes
legales que regulan la Hacienda
Pablica, a que he hecho rapida refe-
rencia, contribuye, en gran medida, a
posibilitar la accién de los delincuen-
tes de cuello blanco.

Si al tomar decisiones de gasto,
o inversioén, no se piensa en los altos
intereses de |la sociedad, y se hacen a
un lado'los controles © las reglas que
deben regir la seleccién de los mejo-
res contratistas; o los auditores, inter-
nos y externos, se hacen de la vista
gorda, etc., efc., se estan abriendo las
puertas a los corruptos.

Hay que insistir en la importancia
de que se apliquen las normas esta-
blecidas para administrar los fondos
publicos.

Sintesis

Mejorar la administracién de los
fondos publicos debe ser una preocu-
pacién constante. Y para quienes, de
una u otra forma estamos vinculados
con las diversas instancias que tienen
que ver con el tema, la preocupacion
debe convertirse en un deber.

No podemos seguir indiferentes
ante fa miseria que rodea nuestros
pueblos, las carencias de servicios
publicos basicos, y la falta de oportuni-
dades para vivir con dignidad mientras
se dilapidan los recursos, por la
pésima administracién o por la cre-
ciente corrupcién,
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La democracia no debe ser un
mero concepto para la exportacion,
sino un instrumento de participacion
efectiva de los pueblos en su destino.

En todos estos afios de ir y venir,
oir y ver, he visto Contralorias y Tribu-
nales de Cuentas, como se llamen,
que forman parte de las anacrénicas
oficinas que gastan y gastan. Muchas
de ellas no se diferencian en nada de
las maquinas tragamonedas en que
se ha convertido el Estado. Muchas de
estas oficinas llamadas a controlar, no
aportan mayor cosa al mejoramiento
del uso de los recursos.

Algunas, por formar parte del
clientelismo politico que prevalece en
muchos paises, son instrumentos muy
eficaces de la corrupcion politica.
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Pienso que debemos aspirar a
que las entidades de fiscalizacién
superior, como se les suele llamar,
focalicen su gestion en aspectos de
gran fondo como los que he sefialado.

Deben dejar de ser arrastradas
por las pequefias cosas que abundan,
o de ser usadas por los intereses poli-
tiqueros, y dedicar lo mejor de sus
esfuerzos a lo trascendental.

Tienen que procurar ser inde-
pendientes, y no meros instrumen-
tos al servicio de los politicos. Sola-
mente asi, el control fiscal superior
podra cumplir su elevada mision de
velar por el uso eficiente y eficaz de los
dineros, destinados a satisfacer las
grandes carencias que tienen nues-
tros puebleos 0
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