Proyecto de Reforma
de la Administracion

Financiera de Costa Rica*
L]

SE PLANTEA ESTA REFORMA, COMO LA RESPUESTA CAPAZ DE ASEGURARLE A LA
SOCIEDAD COSTARRICENSE LA SATISFACCION DE SUS NECESIDADES SOCIALES, A TRA-
VES DE UNA EFICIENTE GESTION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS DEL ESTADO. ESTO
PUEDE SER LOGRADO POR MEDIO DE UN SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION
FINANCIERA, UN MARCO JURIDICO MODERNO Y UNA ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL

FUNCIONAL.

Introduccion

La Reforma del Estado empren-
dida por la Administracion Figueres
Olsen es la respuesta a una lamenta-
ble situacién en la que ha caido el
Estado costarricense, como resultado
de un largo proceso en el que, la ma-
yoria de las veces con buenas inten-
ciones, se fomento la participacién del
mismo en innumerables actividades
que no le son propias, llegdndose a un
Estado sobredimensionado e inefi-
ciente, victima de un marco juridico y
administrativo rigido y excesivamente
burocratico. Recargado de tareas, ha
perdido la capacidad de asegurarle a
la sociedad costarricense la satisfac-
ciéon de las necesidades que debe

* Elaborado por el Ministerio de Hacienda
del Gobierno de Costa Rica.
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atender seguin su naturaleza, no solo
por las razones apuntadas, sino por-
que no se ha desarrollado la capaci-
dad de asignar los recursos, hacia los
usos prioritarios para la sociedad ni
para concretar su utilizacion de mane-
ra eficiente.

Por otra parte resulta critica la ine-
xistencia de mecanismos suficiente-
mente transparentes para sentar
responsabilidades y contar con un
rendimiento de cuentas satisfactorio
por parte de los funcionarios publicos,
en especial de los que ostentan car-
gos de direccion, en el que el interés
no se centre en el seguimiento inma-
culado de los procedimientos estable-
cidos, sino en la consecucién de los
objetivos.

Lo planteado situa la reforma de
la Administraciéon Financiera como
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uno de los componentes medulares de
la Reforma del Estado. Entendida
ésta como el sistema que "mediante la

planificacion, obtencién, asignacién, -

utilizacion, registro y control de los re-
cursos financieros del Estado procura
su eficiente gestion para la satisfac-
cion de las necesidades sociales”, re-
sulta evidente que mientras no
contemos con normas, procedimien-
tos, y sistemas de informacion que
otorguen suficiente agilidad y transpa-
rencia al actuar de las dependencias
gue la conforman, estaremos quedan-
donos muy lgjos del Estado estratégi-
co, agil y concertado que es la
aspiracién de los cambios gue se
promueven.

Por lo indicado, para el Ministerio
de Hacienda resulta prioritario y ur-
gente un profundo proceso de Mo-
dernizacién de la Administracién
Financiera, que venga a generar las
transformaciones requeridas para el
proposito sefialado, para lo cual se ha
planteado el Proyecto de Reforma de
la Administracién Financiera, cuyos
principales aspectos se exponen en el
presente documento.

Antecedentes

Existen varios intentos anteriores
de reformar el proceso de asignacion
y ejecucion de los recursos del Estado,
a manera de ejemplo podemos recor-
dar el proyecto para el desarrollo en
implantacién del SIPPCO (Sistema In-
tegrado de Planificacién, Presupuesto
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y Contabilidad) que se inicié en 1980
y los intentos de reforma presupuesta-
ria de varias administraciones anterio-
res. Estos esfuerzos, en especial del
primero, generaron algunos resulta-
dos positivos que hoy en dia son parte
del quehacer de algunas dependen-
cias de la Administracion Financiera,
pero 1o cierto es que ninguno llegd a
cumplir a cabalidad los objetivos con
que fueron concebidos, por razones
que no viene al caso considerar.

El proceso actual se inicia con los
esfuerzos de las autoridades del Mi-
nisterio de Hacienda de ia actual ad-
ministracién por obtener el apoyo de
organismos internacionales para con-
cretar ia modemizacion de la Adminis-
tracion Financiera, los cuales rinden
un primer fruto con el envio de una
mision técnica por parte del FMI enlos
meses de mayo y junio del presente
afio, con el propésito de realizar un
diagndstico general del problema vy
plantear los elementos basicos de una
estrategia para su solucién. El infor-
me rendido puntualiza las principales
limitaciones y fallas de esta 4rea, de
los cuales podemos resaltar:

e Un modelo organizativo disperso,
con competencias fragmentadas y
comparidas entre las dependen-
cias participantes.

e Insuficiente coordinacidn institu-
cionalizada de la politica macroe-
conémica v fiscal.

o Deficiente aplicacién de la téc-
nica de presupuestacidn por
programas.
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e Falta de participacidn de los ges-
tores directos, en virtud de la con-
cepcion centralista.

e Inexistencia de evaluacién de la
gestién.

o Rigideces para la realizacién del
gasto.

# Proceso de contratacion adminis-
trativa muy lento.

e Descoordinacién y duplicidades
en los procesos de registro.

# Plan contable escasamente ope-
rativoy no utilizacién del criterio de
devengado.

® Supemosicion de las tareas de
control.

& Limitada efectividad del control.

Ante este triste panorama el Pro-
yecto de Reforma de la Administracion
Financiera se concibe no sélo como ia
respuesta o planteamiento formal de
la manera en que se pretende superar
esta problematica, sino como el com-
promiso serio y decidido de fas autori-
dades del Ministerio de Hacienda y de
los directores de las dependencias
que conforman la administracion fi-
nanciera por proporcionarle al Estado
costarricense elementos que, unidos
a todos los esfuerzos que el programa
de reforma del Estado, le permitan
conver-tirse en el Estado que deman-
da la sociedad.

Aspectos conceptuales

El Proyecto de Reforma de la Ad-
ministracidén Financiera se plantea a
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partir de dos aspectos metodolégicos
fundamentales: la teoria general de
sistemas y la centralizacion normativa
con descentralizacion operativa.,

Teoria General de Sistemas

Esta aporta una concepcion dife-
rente a la visién tradicional sobre las
funciones de las distintas dependen-
cias que componen la administracién
financiera, y reorienta uno de los pro-
blemas, que se reconoce experimenta
en esta area; el aislamiento y la esca-
sa coordinacion entre los participantes
del proceso.

De esta manera la administracion
financiera se concibe como un com-
ponente del macrosistema de la admi-
nistracién pdblica, que a su vez se
compene de un conjunte de sistemas
interrelacionados, todos con un objeti-
vo general basico que es la bdsqueda
dei bien comqn.

Concretamente la administracion
financiera se visualiza como un siste-
ma que "mediante la planificacion, ob-
tencién, asignacion, utilizacién,
registro y control de los recursos finan-
cieros del Estado, pretende una efi-
ciente gestién de los mismos para la
satisfaccion de las necesidades socia-
les". En este punto conviene recordar
que existe una estrecha relacion entre
los sistemas que componen la admi-
nistracion financiera y la administra-
¢ion de los recursos reales: humanos,
materiales y tecnologicos, detal forma
que aunque conforman sisternas dis-
tintos, su interrelacién queda en evi-
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dencia cuando los conceptualizamos
como componentes de un conjunto
mayor.

Esa visidn integral resulta impor-
tante para otorgar al proceso una
orientacién general que propicie la
modificacién de los diferentes compo-
nentes de maneraintegrada y evite los
frecuentes fracasos que se producen
con mejoras parciales que, aunque
positivas en alguna forma, quedan
restringidas en su impacto final por-
que, a final de cuentas, es el sistema
menos desarroliado el que determina
el avance del sistema general.

En linea con lo expuesto, la admi-
nistracion financiera se concibe como
integrada por 10s siguientes sistemas
inferiores: '

& Sistema de Presupuesto.
e Sistema de Tesoreria.

& Sisterma de Contabilidad.

e Sistema de Crédito Piblico

Por otra parte, se reconoce gue la
administracién incluye los siguientes
elementos: planificacién, organiza-
¢ién, direccion y control, de tal suerte
que en cada unc de los sistemas indi-
cados debe darse el correspondiente
control internc. No obstante, en virtud
de gue en sentido amplio el controt no
s6lo cubre el ambito de lo financiero,
sino todos los otros campoes de la ad-
ministracion: recursos humanos, bie-
nes, etc., sé puede, y se ha consi-
derado conveniente visualizarlo como
un sistema con identidad propia y no
restringirlo Unicamente al ambito de lo
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financiero. Asilas cosas, se concibe
¢l sistema de control como un sistema
“retroalimentador de la administracién
y la gerencia, que se concreta median-
te un conjunto de actos y operaciones
que tienen por objeto identificar la rea-
lidad, examinarla y compararla con un
criterio 0 modelo establecido, para lue-
go propiciar su modificacion de acuer-
do al mismg*.

Se puede asi distinguir dos conno-
taciones: el control interno, que atien-
de esencialmente las necesidades
gerenciales de conseguir eficiencia y
economia en el uso de los recursos y
la efectividad de los resultados y por
otra parte el control externo, que en
virtud de consideraciones como e
equilibrio de poderes, la verificabilidad
de las acciones publicas y la rendicién
de cuentas propias del sector publico,
apoya al control interno de conformi-
dad con el ordenamiento juridico.

Aungue en sentido estricto la labor
de proveeduria ¢ aprovisionamiento
noforma parte del sisterna de adminis-
tracion financiera, sino que concep-
tualmente es parte del sistema de
recursos materiales, en virtud de la
especial relacién que tiene con-el pro-
ceso de administracion financiera.en
cuanto a la adquisicidon de un bien o
servicio con soporte en los recursos
financieros, que es uno de los aspec-
tos criticos de la ineficiencia estatal,
asi como por la relacién que tradicio-
naimente hatenido la Proveeduria Na-
cional con el Ministerio de Hacienda,
del cual forma parte, en el programa
de reforma se ha incluido esta 4rea.
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Centralizacion Normativa
y Descentralizacion Operativa

La centralizacién normativa y des-
centralizacién operativa, son conside-
radas complementarias a partir de la
concepcién de un sistema integrado y
bien estructurado, en el cual se conci-
be la centralizacion de politicas, nor-
mas y procedimientos con la admi-
nistracién descentralizada de cada
uno de los subsistemas en procura de
una mayor eficacia y eficiencia en la
toma de decisiones. Es preciso tener
presente que el grado de descentrali-
zacién nosélo dependerade aspectos
juridicos, sino también de aspectos
operativos relacionados con el tama-
fio y la capacidad del organismo publi-
¢o que se considere. Asimismo, el
grado de descentralizacidn que se de-
fina para un sistema debe estar estre-
chamente relacionada con la de los
otros. Lo anterior es especialmente
evidente en el caso de la adminis-
tracion financiera y el de suminis-
tros o proveeduria, lo cual refuerza la
decisién de incluir esta ultima en el
proyecto.

De conformidad con lo expuesto,
en el sistema de administracion finan-
ciera se conceptda la existencia de
organismos centrales u érganos recto-
res de cada subsistema, que son los
encargados de disefiar, elaborar y
evaluar el cumplimiento de las politi-
cas, asi como de establecer normas,
metodologias, sistemas y procedi-
mientos que deberén aplicar los orga-
nismos periféricos, y por Oltimo, de
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centralizar la informacion generada
por estos (ltimos.

Principios de gestion

a. Presupuesto publico elaborado en
estrecha coordinacion con la pro-
gramacion macroecondmica y fis-
cal y segun, los principios de
unidad y universalidad.

b. Contabilidad Publica segun prin-
cipios generalmente aceptados
e integradora de todos los
organismos.

c. Tesoreria Nacional fortalecida de
conformidad con el principio de
caja tnica, y con instrumentos que
le permitan cumplir su propoésito,
utilizando medios de pago moder-
Nos Y Seguros.

d. Crédito Publico utilizado para el
financiamiento de gastos de
inversion.

e. Control previo integrado en el cen-
tro gestor y control externo orien-
tado especialmente a la verifica-
cién de la eficacia vy eficiencia.

El Proyecto de Reforma de fa Ad-
ministracién Financiera se fundamen-
ta en lo expuesto y se plantea la
modernizacion de los diferentes as-
pectos que delimitan y condicionan el
accionar de los organismos integran-
tes del sistema: marco juridico, proce-
sos y sistemas de informacién, de
conformidad con los criterios que se
exponen a continuacion.
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Objetivo general

Propiciar y orientar la moderniza-

¢ion de la administracién financiera
con el fin de obtener eficacia y eficien-

cia

en la utilizacién de los recursos

publicos, mediante un sistema integra-
do de informacidn financiera, un mar-
¢o juridico moderno y una estructura
organizacional funcional y renovada
en Sus Procesos.

Objetivos especificos

Facilitar el cumplimiento de las
politicas, objetivos y metas gu-
bemmamentales mediante la ade-
cuada integracién de los sistemas
que conforman la administracion
financiera.

Propiciar la utilizacién de informa-
cion financiera en la toma de
decisiones, asi como en las activi-
dades de control, mediante la dis-
ponibitidad de la misma de manera
oportuna y transparente.

Promover principios e instrumen-
tos que permitan determinar res-
ponsabilidades especificas y
evitar la corrupcién.

Objetivos especificos segin area

Area Normativa

1.
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Proponer y lograr la aprobacién en
el Congreso de una nueva Ley de
Administracién Financiera, mo-

derna y concebida como una ley
marco que establezca las respon-
sabilidades béasicas de los orga-
nismos que ia conforman y que
otorgue suficiente flexibilidad para
ajustar los sistemas al cambiante
mundo de hoy.

Proponer y obtener la publicacicn
de los reglamentos complementa-
rios que requiera la nueva Ley de
Administracién Financiera.

Area de Gestion y Organizacion

1.

Mejorar los procesos propios dela
administracion financiera, de ma-
nera que propicien la eficiencia y
eficacia en la utilizacién de los
recursos.

Redisefiar e implantar una estruc-
tura organizativa funcional, inte-
grada y capaz de cumplir eficien-
temente su cometido.

Desarrollar la capacidad gerencial

del recurso humano que conforma
la administracién financiera.

Area de Sistemas de Informacion

Disefiar e implantar un Sistema
Integrado de Informacion de la Ad-
ministracién Financiera caracteri-
zado por:

a. Concepcién integrada, de ma-
nera que cada suceso se regis-
tre una sola vez y el punto mas
cercano al origen.
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b. Aplicacion de tecnclogias infor-
maticas mocdernas.

c. Seguro tanto en su aspecto 16-
gico como fisico.

d. Capazdeinteractuarconel Sis-
tema de la Administracién Tri-
butaria y de Aduanas.

Orientaciones para mejorar
la gestion

1. Formulacion y aprobacién del

presupuesto

o Formulacidon del presupuesto
como expresion de los planes
operativos y de ia planificacion
macroeconomica y fiscal.

o Cumplimiento de los principios
presupuestarios de general
aceptacion: presupuesto bruto,
universalidad, no afectacién de
ingresos, unidad de caja y con-
sistencia econémica.

o Utilizacion de la Técnica de
Presupuestacion  por  pro-
gramas.

o Establecimiento de restriccio-
nes sobre las modificaciones
posibles en el proceso de dis-
cusién parlamentaria.

Ejecucién del presupuesto y se-

guimiento

o Trasladar a las unidades gjecu-
toras la competencia de la ges-
tion directa de los creditos y
establecimiento de fases y
competencias en la ejecucion
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de los gastos (descentraliza-
cidn operativa).

o Utilizar la figura de las incorpo-
raciones de crédito para evitar
la prérroga de seis meses en la
gjecucion.

o Modificar los niveles devincuia-
¢ion legal de ios créditos presu-
puestarios para otorgar mayor
flexibilidad.

o Reformar el sistema de modifi-
caciones presupuestarias, de
manera que segln su naturale-
za puedan ser tramitadas por
diferentes instancias.

Gestion de Tesoreria

o Ampliar las competencias de la
Tesoreria Nacional para captar
en el mercado de capitales.

o [mplantar plenamente el pringi-
pio de caja anica materializado
mediante la cuenta Unica.

o Establecer el plan anual de
tesoreria en estrecha coor-
dinacion con el plan de
COmMpromisos.

o Utilizar mayoritariamente la
transferencia bancaria como
medio de pago.

© Racionalizar la participacion de
la Tesoreria Nacional en el mer-
cado primario.

o Potenciar el mercado secunda-
rio de deuda.

o Unificar la direccion de la politi-
¢a de endeudamiento.
Proveeduria
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o Descentralizar el proceso de
compra de conformidad con fa
normativa, reglamentacién y
procedimientos que defina la
Proveeduria Nacional.

o GConcentrar los esfuerzos de la
Proveeduria Nacional en la fun-
cién normativa, adquisicién
centralizada de bienes y servi-
cios mediante catalogo, y asis-
tencia técnica a las proveedu-
rias ministeriales.

5. Contabilidad

o Atribuir a la Contabilidad Nacio-
nal competencias contables en
todo el sector ptiblico.

o Adoptar un plan contable del
sector publico segdn los princi-
pios generalmente aceptados y
segun el criterio de devengado.

o Establecer reglamentos y prin-
cipios contables orientadores
para las diferentes dependen-
cias e instituciones del Estado.

6. Control interno

o Diferenciar el control interno del
control externo. -

o El control interno {previo y con-
currente) debera de interferir lo
menos posible en el proceso de
gestion.

o Fortalecer mecanismos para
el establecimiento de respon-
sabilidades.

o Concentrar los esfuerzos de la

Contraloria General de la Repu-
blica en el control pesterior de
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conformidad con su naturaleza
de dérganc de control extermno.

Estrategia para el desarrollo
del programa

El desarrolio de un proceso ian
amplio y ambicicso requiere de unam-
plio consenso, no sélo hacia lo interno
del Ministerio de Hacienda, sino del
Poder Ejecutivo como un todo y de los
otros poderes y grupos politicos.

En virtud de lo indicado, una vez
gue se haya consolidado la propuesta
por parte del Ministerio de Hacienda,
se realizard lo pertinente para obtener
el acuerdo necesario con las otras ins-
tancias ya mencionadas.

Por otra parte, en virtud de lacom-
plejidad y con el propdsito de incorpo-
rar experiencias de otros paises en
esta drea, se considera necesario el
apoyo de expertos internacionales en
algunas areas claves del programa,
segun se detallara luego.

Para efectos de la gjecucion del
proyecto, y con &l proposito de lograr
la mayor identificacion y compromiso
por parte de los funcionarios de la
Administracion Financiera se plantea
el siguiente esguema operativo;

a. Constituir un Gomité Director con-
formado por:

o La Viceministra de Adminis-
tracién Financiera, quien pre-
sidird.

o El Director de Presupuesto
Nacional.
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o El Secretario Técnico de la Au-
toridad Presupuestaria.

o Ei Tesorero Nacional.

El Director de Crédito Pablico.

[+)

[+]

La Proveedora Nacional.

La Contadora Nacional.

[+)

La Directora General de In-
formatica.

E! Director Nacional del Pro-
yecto.

[+)

[+]

b. Conformar un equipo de Gestidn
de! Proyecto integrado por:

o EI Director Nacional del Pro-
yecto.

o Representante de la Direccion
de Presupuesto Nacional.

o Representante de la Tesoreria
Nacional.

o Representante de la Contabili-
dad Nacional.

o Representante de la Direccién
General de Informatica.

o Representante de la Proveedu-
ria Nacional.

o Representante de la Secreta-
ria. Técnica de la Autoridad
Presupuestaria.

Todos los integrantes deberan de-

dicarse a tiempo completo a las

labores propias del proyecto.

¢. Constituir grupos de trabajo para
temas puntuales.

Aparte de lo indicado se pretende
dar la mayor participacion posible en
el proceso de cambio a los funciona-
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rios involucrados, para lo cual se plan-
tea que en el desarrollc de mejora-
miento de los procesos se involucre la
mayor cantidad posible de funciona-
rios, y que los que no pueden partici-
par de manera directa lo hagan por
medio de sus comparferos.

Para efecto del mejoramiento de
procesos se cuenta con el aporte dela
firma de Lefiero y Asociados, gue
fue contratada para coordinar el pro-
ceso de reingenieria en las diferentes
direcciones.

En primera instancia se considera
necesario el apoyo de expertos inter-
nacionales en las siguientes areas:

o Gerencia técnica del proyecto.

o Consultor en programacién y pro-
yeccion macroecondmica.

o Consultor presupuestario.
o Consultor en Sistemas Contables,

o Consultor en sistemas (software)
especialmente con experiencia en
Sistemas Integrados de Adminis-
tracién Financiera.

o Consultor en sistemas (hardware
y comunicaciones).

En lo que respecta al desarrollo
del Sistema de Informacién Integrado,
se han considerado dos alternativas
para su implementacién: el desarrollo
desde cero, es decir un sistema total-
mente nuevo y la adaptacién de un
sistema ya desarrollado, como podria
ser el caso del sistema de Espaflaoel
de Argentina. La decisién sobre el
camino a seguir debera ser unade las
primeras, pero habrd de tomarse con
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suficiente fundamento y respaldo, en-
tre otras cosas se considerara:

o Similitudes conceptuales y de filo-
sofia informatica.

o Similitudes operativas del sistema
ya desarrollado con el requerido.

o Plataforma informatica.

o Cuantificacion de costos de adap-
tacién vs desarrollo desde cero.

Por Ultimo, en virtud de la magni-
tud del cambio que se propone, la
capacitacién del recurso humano que
participara del proceso resulta ser un
elemento estratégico para alcanzar el
&xito, para ello se plantean los siguien-
tes lineamientos:

e Realizar un diagnostico de los re-
cursos humanos disponibles.

e Determinar las caracteristicas pro-
fesionales y la cantidad requerida
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para ia operacion de los nuevos
sistemas.

o Determinar requerimientos de
nuevo personal, capacitacién del
existente, y posibilidades de reubi-
cacion en otras dependencias.

e Preparar programa de capaci-
tacion.

e Establecer convenios con institu-
ciones educativas para la ejecu-
cion del programa.

Todo lo expuesto delinea la mane-
ra en que se proyecta realizar este
importante proyecto, y que sera reali-
dad en fa medida en que el compromi-
s0 de los involucrados directos en el
mismo sea complementado el apoyo
politico, la disponibilidad de recursos
financieros, y ia disposicion al cambio
departe detodoslos participantes A
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