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Las reformas introducidas
reflejan modificaciones de los sis-
temas presupuestarios contables.
Asi, el compromiso creciente que
tienen las administraciones publi-
cas para mostrar con mayor trans-
parencia la asignaciéon y aplica-
cion de recursos publicos, las ha
llevado a adoptar esquemas de
presupuesto, gasto y contabilidad
alternativos, orientados funda-
mentalmente a la obtencion de
resultados, y con capacidad para
generar sistemas sélidos de
informacion.

En este sentido, la Organi-
zacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico, OCDE, ha
identificado siete criterios para
acometer apropiadamente los
objetivos de la modernizacion pre-
supuestaria, cuyas reformas en
forma secuencial, incluyen las
siguientes:

Reglas macrofiscales
Presupuestacion plurianual

Planificacion estratégica de
los organismos publicos

Relajacion de controles
internos

Contabilidad y gestion sobre

base devengado

Evaluacion de resultados

Convenios de desempeiio

Algunas de estas medidas
ya han sido implementadas en
Centroamérica. Sus efectos mas
relevantes y que aun no se
aprecian en su totalidad, es el
inicio de procesos importantes
de reflexion y andlisis sobre el
tipo y formas de gestion, con
las que las entidades publicas
ejercen sus competencias, que
obviamente se proyectan a
mediano plazo, pero son los que
en Ultima instancia, pueden
garantizar un mejor desempefio,
para satisfacer las necesidades
colectivas.

De ahi, la importancia de
hacer un llamado a la urgencia de
continuar con el mejoramiento
de la administracion financiera
gubernamental, como un modo de
contribuir a una correcta obten-
cion y asignaciéon de los fondos
publicos, para un mayor bienestar
de la comunidad.

Estas lecturas que hoy el
Instituto  Centroamericano de
Administracion Publica, ICAP,
pone a disposicion de sus lecto-
res, son un reconocimiento a los
esfuerzos que han realizado sus
autores, como una colaboracion
positiva a la tendencia en pro de
una administracion publica vigori-
zada, que permita una mejor
convivencia en el Istmo
Centroamericano. ‘
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La importancia de las finanzas publicas
en el proceso de modernizacion

Jorge Cornick**

del Estado®

POSTULA QUE LA ADMINISTRACION FINANCIERA MODERNA ES EL REQUISITO PARA LA
MODERNIZACION DEL APARATO ESTATAL EN SU CONJUNTO, PUNTO CLAVE PARA
CONTINUAR AVANZANDO EN LA MODERNIZACION GLOBAL. ASIMISMO, IDENTIFICA LOS
RASGOS CENTRALES DE UNA GESTION MODERNA DE LAS FINANZAS PUBLICAS: GESTION
DE LOS INGRESOS, EQUILIBRIO FISCAL Y GESTION DEL GASTO.

El ambiguo concepto
de la modernizacién del Estado

No seria posible discutir la rela-
cién entre las finanzas publicas y la
modernizacion del Estado sin esbo-
zar, aunque a grandes rasgos, qué es
lo que entendemos por este Ultimo

* Documento presentado en la Pasantia
“La Colaboracién entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestion Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los
Profesionales de los Paises Beneficiarios
del Programa de Capacitacion “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 Admi-
nistracion Publica, ICAP, y la Interna-
tionale Weiterbildung und Entwicklung
gGmbH, InWEnt.
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concepto, es decir, modernizacion del
Estado.

Ante todo, debemos procurar
que nuestra terminologia sea una
herramienta que nos ayude a com-
prender con claridad los problemas
que enfrentamos, no un velo de niebla

El autor deliberadamente mantuvo el
estilo de la redaccion del articulo en
primera persona.

** Doctor en Economia.

Creo que la neutralidad en las ciencias
sociales y los debates politicos es un
mito, por lo tanto entiendo que mi primera
obligacion con todos ustedes es hacer
explicitos mis sesgos, la perspectiva
desde la cual voy a enfocar el tema que
me ha sido asignado.

Mi perspectiva, no es exactamente la de
un académico, pues aunque dediqué mas
anos de los que quisiera confesar a mis
estudios de economia, primero en la
Universidadad Nacional, en Heredia, y



que los oculta. Y eso es precisamente
lo que sucede cuando, por convenien-
cia o célculo politico, recurrimos a los
eufemismos y evitamos llamar las
cosas por su nombre.

Creo que modernizar el Estado,
en un sentido que iré haciendo expli-
cito a io largo de esta exposicién, es
una tarea urgente en todos nuestros
paises. Creotambién que es absurdo
utilizar recursos publicos en el sumi-
nistro de hienes y servicios que pue-
den ser provistos por empresas priva-
das en mercados mas © menos
competitivos, de manera que creo que
hay un campo importante para ia pri-
vatizacidén de empresas publicas. Pero
creo, sobre todo, que tienen razén los

mas adelante en la Universidad de Wis-
consin-Madison, de donde me doctoré,
solo ocasionaimente he visitado las aulas
universitarias como profesory cuando he
realizado trabajos de Investigacién
generalmente ha sido como consultor
independiente, no como miembro de una
facultad universitaria.

Tampoco les hablo exactamente desde 1a
perspectiva de un administrador puablico,
aunque por cuatro aftos trabajé en el
Ministerio de Hacienda de Costa Rica,
impulsando primero dos proyectos de

reforma legal tributaria, que hoy parecen

sencillos, comparado con el proyscto de
Ley de Pacto Fiscal, perc que en aquel
entonces eran emprendimientos mas
bien formidables, sobre todo por razones
politicas, y dedicAndome luego al Pro-
grama de Modernizacién de la
Administraciéon Tributaria, y mante-
niéndome desde entonces en inter-
mitente, pero con frecuencia estrecho
contacto con la administracidén tributaria
y con los proyectos de reforma tributaria
que se han discutido en la Asamblea
Legislativa.

No les hable, tampoco, exactamente
como un politico, aunque mi nombra-

ciudadanos que se vuelven escépticos
y desconfiados cuando los politicos
utilizan la palabra “modernizacién”
porque no se atreven a hablar de pri-
vatizacién, o porque saben que ya
todos estamos cansados de oir hablar
de “reforma del Estado”.

Yo quisiera proponerles que utili-
cemos el término “modernizacién”
desde una perspectiva funcional ¢ si
ustedes quieren, gerencial. Si me
aceptan esta propuesta, la discusién -
sobre modemizacién sera parte de
una discusion sobre eficacia y eficien-
cia, métodos y procedimientos, no
sobre objetivos de la accion pablica.
Sera entonces, una discusion clara-

“mente subordinada a la concepcion

1

miento en el Ministerio de Hacienda fue
de caricter politico y aunque, como
algunos . saben, estoy participando
activamente .en la vida interna de mi
partido, Liberacién Nacional, ¥y en la
contienda electoral que se avecina. Yya
para concluir, tampoco vengo a exponer,
exactamente, la perspectiva de un
empresario, aunque como tal es qua me
gano [a vida.

LEntonces? Permitiéndome un cierto
optimismo, espero poder hablarles
ofreciendo una sintesis de estos diversos
puntos de vista. Es decir, presentarles
una reflexién informada desde una
perspectiva académica, atemperada por
la experiencia y un conocimiento
bastante detallado de las peculiaridades
de la administracién piblica y. los
procesos legislativos, consciente de la
realidad que se vive “del otro lado del
mostrador’ cuando se deja de ser
‘recaudador de Impuestos y se pasa a ser
un contribuyente mas y, finalmente,
desde una perspectiva explicita y
deliberadamente sesgada por una
ideologla politica y una visién del Estado,
que intentaré esbozar.
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ideolbgica o politica del Estado, en vez
de ser una forma engafiosa de impul-
sar una determinada ideologia.

Llamaremos moderno, enton-
ces, a un Estado que funciona bien
en un doble sentido: consigue sus
objetivos, es eficaz, y lo hace con €l
minimo indispensable de recursos, es
eficiente .

Tal- vez logremos de esta
manera alcanzar algo parecido a lo
que, segln cuenta Manuel Marfan,
Exministro de Hacienda de Chile, se
ha logrado en ese pais en materia de
equilibrios fiscales: la diferencia entre
ta derechay la izquierda en Chile, dice
Marfan, es que [a derecha quiere un
Estado pequefio y la izquierda quiere
un Estado grande, pero tanto la dere-
cha como |a izquierda quieren que las
finanzas publicas estén en equilibrio,
pues el pais de la crisis es un pals en
el que nadie quiere vivir.

Mutatis mutandi: quiza también
podemos ponernos todos de acuerdo
en que queremos un Estado moderno,
que funcione bien. ;Qué tareas le
asignamos al Estado? Ante esa pre-
gunta, nos dividimos de acuerdo a
nuestras preferencias ideoldgicas.
¢Como queremos que las realice?
Permitanme tener el optimismo de
suponer, que ante esta pregunta
deberiamos encontrar puntos de
acuerdo que cruzan amplias barreras
ideolbgicas.

Y aungue esta propuesta quizas
parezca a algunos “blanda” o “tecno-
cratica”, y quizas crean que a pesar de
mis esfuerzos de hablar desde multi-
ples perspectivas, mi sesgo profesio-
nal como economista, me lleva a

enero-diciembre/2003

pensar unicamente en “eficiencia”,
quisiera pedirles que tomen nota de
que esta presuntamente blanda pro-
puesta, nos ayuda de inmediato a des-
brozar el camino de nuestra discusién:
modernizar €l Estado no es igual a
reducirlo, no es sindnimo de conten-
cidn del gasto, ni de privatizacion, tam-
poco es sinénimo de reduccion de la
planilla dei sector publico. '

Modemizar el Estado es adecuar
recursos y métodos a determinados
objetivos, me atrevo a decir mas:
modernizar el Estado es sinénimo de

fortalecerlo.
ITabIa de contenido |

¢Para qué el Estado?

Me parece que para seguir avan-
zando en esta discusidn, es indispen-
sable que gastemos unos minutos
conversando sobre el papel v ios obje-
tivos. del Estado en la sociedad
contemporanea.

-Aunque no cabe duda de que
hay un amplio espectro de opiniones y
un gran campo para la divergencia en
esta materia, creo también que, el
avance de nuestro conocimiento
social y el andlisis de la experiencia
histérica permite formar grandes
areas de acuerdo, de las que quedan
excluidos unicamente quienes esco-
gen habitar los extremos ideoldgicos:
los seguidores de [a utopia libertaria y
el Estado minimo, por una parte, y la
izquierda nostalgica, de raiz totalitaria,
que un palido eco de las ideas que
Lenin al menos tuvo el corgje de
defender abiertamente, se autopro-
clama depositaria del interés popular,



sin pedir al pueblo que refrende enlas
urnas electorales tal representacién o,
con frecuencia, a pesar de que en las
urnas esa representacion les haya
sido repetida y consistentemente
denegada.

Dejando de lado, entonces, este
grupo al que el destacado politélogo
Kevin Casas ha denominado “el eje
del no”, y que afiora un pasado que no
fue y suefia con un futuro que no sera,
encontramos un amplic grado de
acuerdo en el pensamiento democra-
tico contemporaneo, que se pone en
evidencia en la sustancial continuidad
en las politicas de Estado en Europa, y
en Chile, para poner un ejemplo mas
cercano, a pesar de las transicio-
nes entre gobiernos conservadores
y socialistas. En Europa: Tony Blair
no renacionalizd ninguna de las
industrias privatizadas por Margaret
Tatcher; Felipe Gonzéalez presidid la
integracién de Espafia en el senodela
Unién Europea v de la Organizacién
del Tratado del Atlantico Norte, OTAN,
mientras que en Chile, por razones fis-
cales, ni siquiera durante ia dictadura
de Pinochet se llegd a privatizar la
mineria del cobre,

Este minimo comun esté confor-
mado por dos tipos de funciones:

o Por una parte las funciones que
se encuentran en el corazén del
estado liberal, tales como la
administracion de la justicia, la
seguridad publica, la infraestruc-
tura de transporte pablico, la pre-

1. Sfiglitz (2003).
2. Bhagwati (2004).
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servacion de la integridad territo-
rial, y la tutela de las libertades
fundamentales.

. Por otra parte las funciones que
surgen de la moderna teoria de
las externalidades, los bienes
publicos v la informacién imper-
fecta, que colocan al Estado
como regulador y supervisor de
la coperacién de los mercados
(emblematicamente - el finan-
ciero), como promoter de la com-
petencia {critico en areas como
las telecomunicaciones y el
transporte aéreo), como provee-
dor de normas y estandares para
la actividad comercial, y como
garante del suministro de servi-
cios publicos, la infraestructura
vial y servicios publicos de salud
y educacién, (ya sea que los pro-
vea directamente o que organice
su suministro por parte de pro-
veedores privados). Tan amplio
es el acuerdo en estas materias
que, en lo esencial, tanto Joseph
Stiglitz en su reciente criticade la
globlalizacién' como Jagdish
Bhagwati’ en su apologia de
ésta, coinciden en i{a necesidad
de regular, no simplemente libe-
ralizar, los flujos internacionales
de capital, y en general el funcio-
namientc de los mercados
financieros.

Pero estas ideas no son en reali-
dad nuevas, aunque su formalizacion
y expresion rigurosa si que lo es, y fue-
ron expresadas con claridad insupera-
ble ya en 1854, no por un economista
sino por un abogado: el legitimo
objeto del gobierno consiste en “hacer

enero-diciembre/2003



por los ciudadanos® aquello que es
menester hacer, perc que ellos no
pueden, por medic de sus acciones
individuales hacer del todo, o no pue-

den hacerlo tan bien”*

El quid de la cuestién reside,
claro esté, en determinar qué es aque-
llo que es menester hacer. Pero es
aqui donde encontramos que el
“minimo comdn” &l que hice referencia
anteriormente se ha expandido nota-
blemente, como o demuestran de
manera contundente las transiciones
entre gobiernos socialistas y conser-
vadores en Europa, e incluso en nues-
tro continente si contemplamos la
experiencia chilepa.

Sumando estos dos grupos de
funciones, el suministro de bienes
publicos y/o con externalidades positi-
vas vy la regulacién de los mercados
privados, podemos hablar, si me per-
miten una especie de taquigrafia que
no tiene pretensiones de gran preci-
sién conceptual, de un.Estadoe liberal
ampliado.®

El espacic de debate se concen-
tra, si se aceptan estas premisas, en
tfres areas: la politica ambiental, las
politicas de sclidaridad y promocién

3. La expresién en inglés es “people”, que con
frecuencia se traduce como “pueble”, pero
en espafiol esta expresion se utiliza a veces
para referirse a un segmenfto de Ia
poblacién, el de mas bajos ingresos,
mientras que claramente Lincoln se esta
refiriendo a todos los integrantes de la
comunidad politica:

4, Citado en Cuomo (2004}, p. 90.

5. Eltérmino no es mio: me lo dirigieron como

“una critica al comentar una ponencia que

- presenté en el Congreso Ideologico en el
Partido Liberacion Nacional.
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social y las politicas de competitividad
y promocion del desarrolic econdmico,
aquello que los econcmistas, de
manera un tanto confusa, soliamos
llamar politicas industriales.

La tentacién de explorar aunque
sea scmeramente estas areas de
debate es casi irresistible, en aras de
buscar ese minimo comin que en
materia de pelitica fiscal definia con
tanta claridad Marfan, pero aplicado al
tema de la modernizacién del Estado,
me concentraré en el tema de la
modernidad del Estado liberal
ampliade. Tengo la impresién de que
la mayor parte de las conclusicnes a
las que podamos llegar, seran de apli-
cacién también a concepciones mas
especificas en cuante al ambito apro-
piado de accién estatal. Doy por sen-
tado, por lo demas, que nuestro
ambito de discusién es el de ia moder-
nizacién del Estado {liberal ampliadec)
democratico. El tema del Estado tota-
litario ¢ dictatorial, sea moderno ¢ no,
mereceria un debate aparte.

abla de contenido

El Estado a inicios del Siglo XXI:
el reto de la modernizacién

Si un Estadc modernc es capaz
de desempefiar al menos los dos gru-
pos de funciones a que neos hemos
venido refiriendo a las cuales, recu-
rriendo de nuevo a una suerte de
“taquigrafia” que les ruegc me discul-
pen comg una ferma de facilitar la
exposicion, la pregunta que tenemos
delante tiene un doble aspecto: ;cual
es el entorno en que opera ese Estado
y ‘qué requerimientos y limitaciones le
impene?
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Deniro de la enorme multiplici-
dad de factores que caracterizan la
sociedad y fa econemia contempora-
neas, quisiera resaltar cuatro:

. En primer lugar, la creciente
movilidad tanto del capital como,
apesar de los mejores esfuerzos
por detenerlo, el trabajo.

e . En segundo lugar, la cada vez
mas compleja y profunda inte-
gracién de las economias nacio-

- nales en una red giobal de
intercambios comerciales y
financieros.

e  Entercerlugar, el aumento en la
importancia del conocimiento, la
ciencia y.la tecnologia como
impulsores de la productivi-
dad, acompariados del asom-
broso desarrollo de la tecnolo-
gia de la informacién y las
comunicaciones.

e En cuarto y daitimo lugar, la
*muerte de la distancia” en un
namero creciente de activida-
des, especialmente intensivas
en el uso de la informacién, para
las que lalocalizacién geografica
se convierte en un factor irrele-
vante (desde las operaciones de
“back office” de las empresas
multinacionales, hasta el desa-
rrollo de software mediante ope-
raciones distribuidas a lo largo
de todo el planeta).

6. Para usar la expresion originalmente
acufiada para distinguir entre la sombria
realidad de los paises de Europa del Este y
las promesas de la utopia marxista.
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Un Estado moderno ha de ser,
entonces, un Estado que funciona
bien en un sin fronteras, en aigunos
casos sin distancias, intensivo en
conocimiento, informatizado, inte-
grado, y en tiempo real.

Este es un Estado con una plata-
forma tecnolégica de punta, capaz de
capturar y procesar informacion
masiva de manera instantanea, con
recursos humanos altamente califica-
dos desde el punto de vista cientifico,
tecnolégico y gerencial, con acceso al
conocimiento  especializado mas
avanzado, capaz de movilizar en
forma coocrdinada sus recursos para el
cumplimiento de los objetivos de la
politica publica, y de evaluar con rigor
los resultados de su propia accion,
capaz, por ultimo, de lidiar, en pie de
igualdad, con las corporaciones mas
ricas y sofisticadas del mundo, y de
responder .con igual celeridad a las
demandas de los mercados y a las de
sus ciudadanos.

Es cierto que, usando el estan-
dar que recién acabo de presentar,
prchablemente no es moderno casi
ningun Estado contemporéaneo. Pero
en el caso de nuestros paises, la dis-
tancia entre el Estado necesario vy el
Estado realmente existente,’® es parti-
cularmente grande.

E! reto que tenemos planteado,
aun desde esta perspectiva minima
qgue he flamado la del Estado liberal
ampliado, es ni méas ni menos que el
desafio de la reconstruccién, (o en
algunos casos realmente la construc-
cién) de las instituciones y fa burocra-
cia pablica, un reto tan formidable
desde el punto de vista de las inversio-
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nes requeridas, como desde el de las
transformaciones  culturales que
demandara.

Y es en este punto donde se
conecta el tema de la modernizacién
del Estado, en el que nos hemos con-
centrado hasta ahora, con el de las
finanzas publicas, pues si por una
parte, una administracién financiera
moderna es el requisito para la moder-
nizacion del aparato estatal en su con-
junto, por otra, la modernizacion de Ia
gestion financiera del Estado puede
ser el punto clave, la ltave, que nos
permita avanzar en esa. moderniza-
cién global que las circunstancias
demandan, y en la que hemos acumu-
lado rezagos tan importantes.

Finanzas plblicas modernas:
gestién de los ingresos, equilibrio
fiscal y gestién del gasto

Quisiera dividir el rapido vistazo
que vamos a dar a las finanzas publi-
cas en tres grandes secciones:;

. Un breve examen de ia gestion
de los ingresos publicos.

. Un examen igualmente breve de
la necesidad de preservar el
equilibrio fiscal, en un sentido
especificc que adelante se
aclara, como condicion indispen-
sable para el crecimiento
economico.

*  Algunos requerimientos técnicos
y el contexto politico de la ges-
tion del gasto publico. En cada
caso, nuestro propésito es identi-
ficar ios rasgos centrales de una
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gestién moderna de las finanzas
publicas.

Gestién del ingreso

En este mundo integrado, de
recursos maviles, hiperinformado e
informatizado, y en ciertos aspectos
sin distancias, la gestién de los ingre-
s0S publicos presenta retos inéditos.

Una parte de estos retos solo
podran ser resueltos por medio de la
cooperacién tributaria internacional,
cuyas instituciones apenas si hemos
empezado a desarrollar, y cuya discu-
sion constituye un campo separado en
el que hoy no voy a incursionar.

Pero aln en el plano meramente
nacional, podemos identificar enor-
mes retos, que podemos agrupar en
tres grandes campos:

. El reto de desarrollar una admi-
nistracién tributaria moderna.

. El reto de desarrollar una norma-
tiva tributaria generai que per-
mita el cobro efectivo de los
tributos.

. El reto de desarrollar una norma-
tiva tributaria sustantiva, unos
impuestos, para decirlo con mas
claridad, capaz de generar los
ingresos requeridos por el sector
publico con eficacia, y respe-
tando al menos criterios minimos
de equidad.

Los tres retos son intensivos en
conocimiento especializado. Ei pri-
mero requiere, ademas, el uso de

13
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tecnologia de la informacién. El
segundo y el tercero encontraran,
¢qué digo? jEncuentrani, la oposicion
implacable de grupos privilegiados a
los que habria que criticar, mas que
por su avaricia, su miopia. Ninguno es
posible sin la movilizacién de un volu-
men considerable de recursos huma-
nos y financieros. Todos requieren de
un liderazgo politico sostenido. Los
tres demandan el respaldo de ia ciuda-
dania responsable.

Podemos sintetizarlo: el reto es
el de desarrollar las instituciones
(leyes, practicas, organizaciones, cul-
tura) necesarias para generar, con el
minimo costo, con la maxima equidad
y con altos niveles de integridad, los
recursos financieros requeridos para
el buen funcionamiento del resto del
aparato estatal, que enfrenta “bases
imponibles” que pueden desplazarse
con facilidad hacia otras jurisdicciones
tributarias, y a contribuyentes que
cada vez estructuran de manera mas
compleja y sofisticada sus operacio-
nes, incluyendo las transacciones
internacionales, con el propésito de
minimizar su contribucién tributaria.

El primer rasgo distintivo, enton-
ces, de una gestion moderna de las
finanzas publicas, es la capacidad de
generar los ingresos necesarios para
la gestion del sector publico, cum-
pliendo al menos, con requisitos mini-
mos de equidad social, y en el con-
texto de retos que recién describimos.

El equilibrio fiscal

'Si la operacion del Estado
moderno requiere de recurses ingen-
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tes, cae de suyo, por otra parte, que
por eficaz que sea la administracién
tributaria, y duras las leyes que casti-
guen la evasion, los recursos fiscales
seran siempre limitados; mientras que
las demandas de servicios por parte
de los ciudadanos son potencialmente
infinitas.

Por ofra parte, América Latina
ignord, y en algunos casos todavia
ignora o tiene la tentacién de igno-
rar, 2 un costo muy alto la importan-
cia de los equilibrios fiscales como
requisito (necesario, no suficiente},
para la estabilidad y el crecimiento
econémico.

Seria pues tan obtuso ignorar
esa dolorosa experiencia, como per-
der la flexibilidad de utilizar la politica
fiscal como una herramienta para con-
trarrestar, o al menos atenuar, el ciclo.
economico.

Entre estos dos extremos, el de
la irresponsabilidad fiscal por una
parte, y el del fundamentalismo fiscal
por laotra, cabe una via intermedia, ya
ensayada en nuestro continente por
Chile: la de una regla flexible, que
obliga a generar excedentes fiscales
cuando la economia crece acelerada-
mente, pero permite déficits, de mag-
nitud acotada, cuando se desacelera o
se contrae.

Nétese, eso si, que esta es una
condicion “habilitante”, que permite
usar la politica fiscal contraciclica-
mente, sin garantizar por ello efectivi-
dad en ese propésito. Por ejemplo, si
el déficit se utilizara para importar bie-
nes o servicios, el efecto sobre la acti-
vidad economica interna podria ser
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nulo. Por otra parte, de poco serviria
una regla constitucional del tipo que
sugerimos sila estructura de ingresos
y gastos del sector publico es pro en
vez de contra ciclica (si, por ejempilo,
los gastos se determinan como por-
centajes fijos de la recaudacion o el
producto, o silos ingresos no crecen al
menos al mismo ritmo que el
producto).

Sintetizando de nuevo: el
segundo gran reto de unas finanzas
publicas modernas es la capacidad de
generar equilibrios fiscales flexibles,
que permitan el uso contraciclico de la
politica fiscal sin generar un creci-
miento insostenible de la deuda
pablica.

La gestion del gasto

Desde mi punto de vista, dentro
de ese desafio global que nos hemos
planteado al enfrentar el problema de
ta modemizacion de las finanzas
publicas, la gestion del gasto es sin
duda el aspecto mas dificil, pues por
una parte las dificultades técnicas son
mayores y mas variadas que las que
se enfrentan en el lado de los ingre-
808, ¥ por ofra los enemigos son mas
nuUMerosoes y gozan, con frecuencia,
de mayor legitimidad social que la que

7. Excelentemente sintetizadas en la ponencia
de Humberto Petrei en ef Seminario sobre
Reforma Fiscal Integral, organizado por el
Banco Interamericano de Desarrollo, BID, v
celebrado en San José, Costa Rica en
agosto del 2003, y ampliamente discutidas
en otras obras de ese mismo autor.
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tienen guienes se oponen a la reforma
tributaria.

Voy a dejar de lado las dificulta-
des técnicas de la elaboracion de pre-
supuestos y del control de su ejecu-
cién,” para concentrarme en lo que
considero es el gran obstaculo politico
para la reforma del gasto: ia descon-
fianza de ios ciudadanos, que resulta,
acaso por partes iguales, de la poca
eficacia de una parte del gasto
publico, de! incumplimiento de las pro-
mesas en cuanto a su asignacién, de
la corrupcion que se percibe cada vez
mas como un fenémeno generalizado,
y de la insuficiente legitimidad en la
asignacion de los recursos publicos,
como resultado inevitable de un pro-
ceso presupuestario, en el que ni se
definen objetivos claros al inicio dei
gjercicio presupuestario, no se justi-
fica la solicitud de recursos en funcién
de esos objetivos, ni se evalila al final
del ejercicio el resultado obtenido.

&Por qué modernizar el Estado,
una tarea meramente instrumental, de
acuerdo a la definicién que hemos pro-
puesto, si no existe una justificacion
ampliamente aceptada de la accién
estatal, que pretendemos realizar con
mayor eficacia y eficiencia?

Pero aqui entramos en un circulo
vicioso, pues por una parte estamos
afirmando que sin una transformacién
radical de los ejercicios presupuesta-
rios, dificiimente la ciudadania estara
dispuesta a aportar los recursos nece-
sarios para la modernizacién del
Estado, y por la otra es obvio que sin
grandes avances en la modernizacién
de la administracién publica, no podra
darse esa transformacién del proceso
presupuestario.

i5



Tabla de contenido

Dicho de ofro modo: parece que
estamos argumentando que la moder-
nizacién del Estado es indispensable
para que éste pueda cumplir incluso
sus funciones basicas, las que deno-
minamos funciones del Estado liberal
ampliado, en el contexto actual, pero
al mismo tiempo decimos que el requi-
sito para la modernizacion del
Estado...jes la modernizaciéon del
Estado! ;Tiene salida este laberinto?
¢ Habra una espada con la que poda-
mos cortar este nudo gordiano? Enla
seccion siguiente voy a presentar
algunas sugerencias.

Del circulo vicioso

de la desconfianza al circulo
virtuoso de la construccién
de una colectividad préspera
y solidaria

Es evidente que crec que la
accién publica no solo es indispensa-
ble para el bienestar social, sino que
tiene un potencial enorme para pro-
mover el bien. Enlo personal, aspiroa
un Estado que va mas alla del cumpli-
miento de estas funciones minimas,
particularmente en el campo de la inte-
graciéon social y en el del desarrolio

8. Pero no creo, en realidad, que no haya
salida. Sise aceptara por un instante que el
dilema es insalvable, mi participacién en la
vida politica de mi pais e incluso en un foro
académico como éste en el que han tenidola
amabilidad de invitarme a participar, seria un
ejercicio en futilidad.

9. Algunos de los cuales se recogen en las
ponencias presentadas en ei Seminario de
la Academia de Centroamérica, realizado en
San José en el 2004,
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ambientalmente sostenible, pero al
mismo tiempo soy bastante escéptico
de la intervencion del Estado al frente
de una politica industrial “pesada”.

He tratado también de poner de
manifiesto, sin embargo, que ya la
sola tarea de lograr un Estado que
cumpia con razonable efectividad y
eficacia sus funciones minimas,
requerira de la movilizacion de recur-
sos financieros considerables, y de
humanos altamente calificados, de la
reorganizacion profunda del sector
publico para que logre actuar con
mayor coherencia y menos duplicacio-
nes, y que enfrentara obstaculos poli-
ticos formidables, tanto en la gestién
de los ingresos pdblicos como en la
formulacion, ejecucion y evaluacioén
de resultados de los presupuestos
publicos.

Y traté de poner de manifiesto un
dilema sin salida aparente: |a moder-
nizacion del Estade requiere...jla
modernizacién del Estado!®

Tras veinte afos de reformas
que en el caso costarricense han dado
frutos considerables pero poco reco-
nocidos® por la poblacién general y
que, lamentablemente, nos han
dejado como herencia una clase
media debilitada, un bien fundado
escepticismo ante las reformas gran-
diosas y un sector publico disperso,
poco eficaz, con baja capacidad
gerencial y amenazado por la corrup-
cion, la tarea de reconstruccion del
Estado, o si lo prefieren, de moderni-
zacion del Estado, es una labor que
debe emprenderse con gran decision
pero de manera selectiva vy
concentrada.
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El campo de batalla crucial es el
de ia reforma tributaria, en sus malti-
ples dimensiones de reforma: de la
administracion tributaria, de la norma-
tiva tributaria general y de la estructura
tributaria propiamente dicha, ya que
sin esta reforma los recursos de que
dispone el sector pablico son simple-
mente insuficientes, para que éste
pueda cumplir adecuadamente con
sus tareas mas elementales.

Pero no llegara muy lejos la
reforma fributaria, si no hay cambios
visibles en la ejecucion del gasto
publico. Y es aqui donde la selectivi-
dad es fundamental. Nada serfa tan
vano como intentar reformar todas las
instituciones pablicas a la vez y dificil-
mente, habra en los préximos afios el
suficiente apoyo como para impulsar
una reorganizacién radical de todo el
sector publico. Es preciso concentrar
las energias en dos o tres sectores
cruciales, creando, si fuese necesario,
regimenes especiales de caracter
temporal, concebidos explicitamente
como experimentos en la reforma del
sector publico, que podran generali-
zarse masadelante, pero Unicamente
si demuestran su valor y efectividad.

En el corto plazo, tengo la impre-
sién de que la salud pablica, la capaci-
tacion técnica que permita mejorar la
insercion laboral de la poblacion que
ya estd en la fuerza de trabajo, vy la
construccion de la infraestructura de
transporte, deberian ser areas de alti-
sima prioridad. Dentro de un horizonte
mas amplio, la elevacion radical de la
cobertura y la calidad de la educacion
plblica en todos sus niveles, y la
mejora de los sistemas de administra-
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cion de la justicia tendran un impacto
decisivo.

La lista de actividades y su orden
de prioridad, claro estd, podria ser dis-
tinta. El punto crucial es demostrar,
caso a caso, que el Estado se puede
reformar, que es posible alcanzar
niveles superiores de eficiencia y efi-
cacia, que respondan a compromisos
claros y explicitos entre el Estado y los
ciudadanos que delegan en él, el ejer-
cicio de la soberania popular.

Recapitulando: sin un incre-
mento sustancial de los recursos de
que dispone el sector puablico, la
modernizacién del Estado no pasara
de ser una utopia. Sin avances simui-
taneos en é&reas cuidadosamente
seleccionadas del gasto publico, la
reforma tributaria acaso no serd via-
ble, y de seguro no sera sostenible.

Si en ninguna de estas areas los
avances que hemos realizado en los
Ultimos afios son suficientes para
satisfacernos, es tentador atribuir la
responsabilidad a la ineptitud de los
funcionarios, o biena la venalidady la
falta de liderazgo de los potiticos.
Creo que esta perspectiva es inco-
rrecta. Al fin y al cabo tenemos los
gobernantes que elegimos y los politi-
€05 por los que votamos. El ciuda-
dano que esta cansado de este estado
de cosas, desinteresado cuando no
disgustado por la politica, tiene un solo
camino si quiere vivir en una sociedad
mas prospera, mas integrada, mas
solidaria y més segura: integrarseala
politica y transformarla.

En dltima instancia, la responsa-
bilidad de transformar nuestra socie-
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dad y nuestra vida publica no es de los
politicos, sino de cada uno de noso-
tros. Aunque sea doloroso decirlo y,
¢para qué engaiiarlos? aun mas dolo-
roso practicarlo, ftributar correcta-
mente es el primer paso para el forta-
lecimiento de las finanzas publicas, y
esa es una tarea que puede empren-
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der cada uno de nosotros por su pro-
pia cuenta, sin necesidad de lideres
carismaticos ni mesias politicos. Exi-
gir que el dinero que asi aportemos
sea gastado productiva y honesta-
mente seria un légico segundo paso,
al que, sin embargo, no tendriamos
derecho, sin haberdado el primero ¢
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Dinamica de la interaccion
entre poderes en materia

Mario Mora Q.**

de politica fiscal:

el caso de Costa Rica*

REFLEXIONA SOBRE LAS ESTRATEGIAS DE REFORMA Y MODERNIZACION DEL ESTADO
EN LATINOAMERICA, CONTRASTANDOLAS CON LOS PRINCIPIOS ORIENTADORES DEL
CAMBIO EN LOS PA[SES DESARROLLADOS. DESTACA EL PROCESO DE RENOVACION DE
LA POLITICA FISCAL CON ESPECIAL REFERENCIA AL CASO DE COSTA RICA,
ILUSTRANDOLO CON LA INTERRELACION DE PODERES, LA DELIMITACION DE
COMPETENCIAS Y EL SISTEMA DE PESOS Y CONTRAPESOS.

Costa Rica, al igual que en la
mayoria de los paises de la region lati-
noamericana, la caracterizacion de las
relaciones entre poderes, en materia
de politica fiscal, debe ser abordada a
la luz de las estrategias adoptadas
para promover la reforma y moderni-

* Documento presentado en la Pasantia
“La Colaboracion entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestion Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los
Profesionales de los Paises Bene-
ficiarios del Programa de Capacitacion
“La Administracion Financiera Integrada
en Centroamérica y Reptblica 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 Administracién Publica,
ICAP y la Internationale Weiterbildung
und Entwicklung gGmbH, IRWEnt.

**  Consultor independiente.
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zacion del Estado. De no ser asi, se
corre el riesgo de realizar un andlisis
simplista, centrado en discusiones
ensimismadas que giran alrededor del
manejo del déficit fiscal, el control
financiero-contable del gasto publico,
el tamano del aparato estatal, asi
como posiciones antagénicas sobre el
rol del Estado altamente influenciadas
por calculos clientelistas con fines
electorales.

Por ello, en aras de comprender
mejor la dindmica reciente de las rela-
ciones entre el Poder Ejecutivo y el
Legislativo, resulta conveniente con-
trastar las tendencias que han mar-
cado las estrategias regionales de
reforma y modernizaciéon del Estado,
con los principios y lineamientos estra-
tégicos, que han orientado las expe-
riencias internacionales mas exitosas
del mundo desarrollado. Asimismo,
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se debe partir del reconocimiento de
que las bondades y conflictos de las
relaciones entre poderes en cada
pais, estan determinadas por la natu-
raleza de la institucionalidad democra-
tica, y la estructura del Estado en que
se sustentan.

En este contexto, el primer apar-
tado incluye una breve reflexion sobre
las estrategias de reforma y moderni-
zacién del Estado en la region latinoa-
mericana, en donde uno de los facto-
res criticos ha sido el abandono de la
eficiencia y la racionalidad como prin-
cipios orientadores del cambio; en el
segundo se hace referencia a las prin-
cipales tendencias que han marcado
el proceso de reforma y moderniza-
cién del Estado en los paises desarro-
llados, destacando el hecho de que la
politica fiscal, més alla de las preocu-
paciones cortoplacistas relacionadas
con la atencion de los desequilibrios
fiscales, se enmarca en una estrategia
global que busca crear una cultura
publica renovada, basada en la ges-
tién por resultados, la orientaciéon al
usuario, la transparencia, la rendicion
de cuentas y la participacion social.
Finalmente, en el tercero, se incluyen
algunas referencias especificas al
caso costarricense, en donde la con-
frontacion entre Poderes, la invasion
de competencias, y el debilitamiento
del sistema de pesos-y contrapesos,
han sido las notas predominantes.

El abandono de la eficiencia
y la racionalidad como principios
orientadores

A partir de la crisis de principios
de los ochentas, se inicia en Ameérica
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Latina un proceso de profundas trans-
formaciones econdmicas, sociales y
politicas, tendentes a transformar la
estructura productiva y ajustarla a las
exigencias de una economia global
cada vez mas dinamica, orientada por
la apertura externa, la liberacion de los
mercados, y el impacto revolucionario
de las tecnologias de la informacion y
las telecomunicaciones.

Para la regién latinoamericana, y
en general para los paises en vias de
desarrollo con economias altamente
protegidas, la conformacion de un
nuevo orden econdémico global, dejé al
descubierto la necesidad de replan-
tear el proceso de formulacion de las

~politicas publicas, asi como las rela-

ciones tradicionales entre Estado-
Sociedad-Mercado.

Como parte de este proceso de
cambio, se hizo evidente la necesidad
de ajustar el modelo de desarrollo y
con ello, como una condicién necesa-
ria, la urgencia de redefinir el rol estra-
tégico del Estado, redimensionar su
ambito de accién y renovar el funcio-
namiento de las agencias publicas. Al
Estado le correspondia el desafio de
transformarse a si mismo, como requi-
sito previo, 0 al menos simultaneo,
para inducir un proceso de ajuste
estructural integral y articulado, capaz
de aprovechar las oportunidades y
enfrentar los riesgos del entorno.

Desde entonces, la agenda poli-
ticaregional reconoci6 que esta nueva
etapa del desarrollo en América
Latina, no podia lograrse sin la pre-
sencia de un Estado moderno, estra-
tégico y concertador, con vision de
conjunto y de largo plazo, capaz de
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inducir las reformas estructurales
requeridas. Ante este panorama, las
estrategias adoptadas en la mayoria
de los paises, al menos a nivel con-
ceptual, se sustentaban en una serie
de principios:

° Estabilidad fiscal como condi-
cidbn necesaria para lograr la
macroeconémica.

o Racionalidad en la generacién y
asignacion de los recursos
publicos.

e  Eficiencia y transparencia en el
uso de los recursos publicos.

) Efectividad en la prestacion de

los servicios publicos.

) Satisfaccion oportuna de las
necesidades de los usuarios y
las demandas sociales.

. Participacion social y rendicion
de cuentas.

Dentro de este marco general,
aunque en principio se requeria de
estrategias diferenciadas, en la prac-
tica el marco conceptual y operativo
estuvo determinado por la estrategia
de condicionalidad que da legitimidad
a los Programas de Estabilizacion
(Stand-by) del Fondo Monetario Inter-
nacional, FMI, los Programas de
Ajuste estructural, PAE, del Banco
Interamericano de Reconstruccion y
Fomento, BIRF, o Banco Mundial, BM,
y los Programas de Ajuste Sectorial
del Banco Interamericano de Desarro-
llo, BID.

Desafortunadamente, a pesar de
los esfuerzos realizados por mas de
dos décadas, los resultados obtenidos
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no han sido los esperados. Hoy por
hoy, las sociedades latinoamericanas
viven en un entorno dominado por la
ingobernabilidad, situacion que se
refleja en la incapacidad de los gobier-
nos para cumplir con sus promesas, y
garantizar el acceso y la cobertura de
los servicios basicos a favor de las
grandes mayorias. Este escenario de
ingobernabilidad, producto de wun
modelo de gestion puablica desgas-
tado, ha estado alimentado, ademas,
por la falta de liderazgo, la pérdida de
credibilidad de la sociedad en los
gobernantes y en los partidos politi-
cos, la manifestacién de actos de
corrupcion recurrentes y la fragmenta-
cion del poder como excusa de un pro-
ceso de participacion social poco
efectivo. ‘

Sin embargo, el fracaso de las
estrategias adoptadas se refleja, de
manera contundente, en el debilita-
miento de la capacidad institucional
para reducir los niveles de pobreza,
frenar la concentracién de la riqueza,
cerrar las brechas geograficas, y pro-
mover la inclusién de los sectores
sociales mas vulnerables y en riesgo
social.

¢Por qué no logramos evolucio-
nar hacia Estados mas estratégicos y
modernos, que cumplan con las
expectativas de las grandes mayo-
rias? Al respecto, algunos hechos
que podrian ayudarnos a buscar
respuestas:

) Las estrategias se implementa-
ron en medio de escenarios
macroeconémicos  complejos,
caracterizados por la presencia
de desequilibrios fiscales recu-
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rrentes, debates ideologicos
interminables, asi como el
impacto de crisis politicas y
financieras en algunos paises de
fa Region.

. Los programas de reforma se
mantuvieron supeditados a las
politicas de ajuste fiscal, dirigi-
das a reducir el déficit.

’ La redefinicién de funciones del
Estado, en la practica, se limitd a
la implementacién de programas
de privatizacion de empresas y
servicios plblicos. Las acciones
dirigidas a modernizar el estado
residual fueron endebles y dis-
persas, minimizada en cuanto a
su impacto por las politicas de
recorte y contencion del gasto
puablico.

. E! énfasis en la reduccién del
déficit fiscal y el tamafio del apa-
rato publico, desplazé a un
segundo plano las preocupacio-
nes por la eficiencia y eficacia en
el funcionamiento y el accionar
gubernamental.

) Los gobiernos centraron la aten-
cion en ef manejo del déficit fiscal
en el corto plazo, situacién que
contribuy6 a posponer las refor-
mas estructurales requeridas,

1. En materia de empleo publico, por ejemplo,
los programas de movilidad laboral volun-
taria provocaron un desgaste institucional,
debido a la salida del personal mas calificado
del ambito puablico, y su incorporacion
inmediata al sector privado. El objetivo de
estos programas era, simplemente, reducirla
planilla y el gasto en salarios, meta que se
cumplié solamente en el corto plazo.
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como medio para minimizar el
costo politico de las mismas.

Unido a lo anterior, en términos
de gestidon publica, los gobiermnos han
sido presa de sus propias decisiones."'
Las politicas aplicadas han permitido
mejorar la estabilidad fiscal, y el
mangjo contable de las finanzas pabli-
cas, pero han sido insuficientes para
inducir la modernizacion de las institu-
ciones publicas. Por ello, aungue
debemos valorar como positivos los
avances en materia de estabilidad fis-
cal, no podemos ignorar queé el grueso
de los Estados latinoamericanos, en
principio redimensionados en tamafio
y en funciones, continuan siendo rigi-
dos, burocraticos e incapaces de
garantizar el mejoramiento de la cali-
dad de vida de las grandes mayorias.

Los esfuerzos de modernizacion
han sido aislados y de caracter parcial.
Se han concentrado en la transforma-
cién de las agencias publicas vincula-
das al sector financiero, al comercio
exterior, y a la prestacion de servicios
de infraestructura de apoyo a la pro-
duccion, (puertos, aeropuertos, ener-
gia y telecomunicaciones). Por el con-
trario, la modernizacién de la
institucionalidad en los sectores socia-
les {educacion, salud, vivienda, segu-
ridad social y el combate a Ia
pobreza), y en areas relacionadas con
la justicia, el ambiente y [a administra-
cion publica en general, no han avan-
zado al mismo ritmo.

En palabras de Osborne vy
Gaebler:

“ni el liberalismo tradicional, ni el
conservadurismo ftradicional tie-
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nen mucho que decir respecto
de los problemas con que se
enfrentan hoy nuestros gobier-
nos. No resolveremos nuestros
problemas gastando mas o gas-
tando menos, creando nuevas
burocracias publicas o ‘privati-
Zando” las burocracias existen-
tes. Segun el momentoc y el
lugar, necesitamos gastar mas o
gastar mencs, crear nuevos pro-
gramas o privatizar funciones
publicas. Pero para que nuestro
gobiermno vuelva a ser eficaz
tenemos que reinventarfo.” 2

Lo anterior adquiere relevancia
al valorar las reformas impulsadas en
la region latinoamericana. Por un
lado, a la par de los avances en mate-
ria de democratizacién politica y dere-
chos humanos, podemos afirmar que
las finanzas publicas de la Regién,
han experimentado progresos signifi-
cativos. Por otro lado, desafortunada-
mente, debemos aceptar que existen
dudas sobre la sostenibilidad de los
resultados obtenidos, y la distribucién
de los beneficios vy ios costos asocia-
dos al proceso de transformacion.

2. Oshorne, David y Gaebler, Ted. La
reinvencién del gobierno. La influencia del
espirtu empresarial en el seclor publico.
Barcelona. 1992. p. 19.

3. Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe, CEPAL. E! Pacto Fiscal
Fortalezas, debilidades, desafios. Naciones
Unidas, Santiago de Chile, 1998, p. 8.

4, Véase, Mora, Mario. Hacia una cultura
institucional basada en el rendimiento de
cuentas: el caso de Costa Rica. CEPAL.
Taller sobre evaluacion de la gestion del
gasto plblico. Chile, 1998,
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En este sentido, la Comision
Econdmica para América Latina y el
Caribe, CEPAL, ha sefnalado que:

“tampoco puede decirse que fos
problemas fiscales de la regién
se hayan resuelto y que se trata,
simplemente, de persistir en la
actual actitud por un tiempo
razonable.  Por ef contrario, mil-
tiples problemas y crisis coyuntu-
rales, en muchos casos limitadas
en su intensidad, y a la postre
controfadas, pero crisis al fin,
dan la impresion generalizada de
fragilidad.” ®

En muchos casos ha prevalecido
un enfoque sesgado, que enfatiza en
la modemizacién de! marco legal y
organizacional como un fin en si
mismo, pero sin adelantar reformas
simuitaneas para transformar la cul-
tura puablica, y la dinédmica interna de
las instituciones. Los esfuerzos se
han centradoc en modernizar el
entorno dentro del cual opera el
Estado, y no en la modernizacién
de fa institucionalidad publica, enten-
dida como el proceso de toma de
decisiones.*

En sintesis, ef nuevo milenio nos
muestra una América Latina que ha
retomado con esperanza el camino de
la democracia y la paz social, pero
atada a la pobreza, las brechas geo-
gréficas y la exclusién social, que ha
avanzado muy poco en materia de
equidad, y en donde el crecimiento
economico, contrario a lo esperado,
no ha conducido al bienestar de las
grandes mayorias. Una América
Latina en donde los gobiernos han
perdido credibilidad y legitimidad ante
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la sociedad, no solo por la manifesta-
c¢ion creciente de actos de corrupcién,
sino también por ia limitada capacidad
para atender oportunamente las
demandas sociales, y donde la efi-
ciencia y la eficacia del gasto social es
baja, mientras que la calidad y acceso
real a los servicios, continga deterio-
randose. Una América Latina en
donde prevalecen sectores publicos
engorrosos, burocraticos vy rigidos,
con manifestaciones aisladas de efi-
ciencia y progreso.

En este contexto, conviene
explorar las experiencias internacio-
nales mas exitosas en materia de
reforma y modernizacién del Estado,
en un esfuerzo por identificar los linea-
mientos estratégicos que les permitie-
ron evolucionar hacia estructuras mas
modernas y eficientes, que gozan de
credibilidad y capacidad para atender
las demandas sociales.

Hacia un nuevo modelo
de gestion puablica

Las teorias contemporaneas de
la administracién publica enfatizan las
ventajas de promover una gestion
publica orientada a resultados. Este
enfoque contrasta con las tendencias
tradicionales que centran su atencion
en ia administracién de los recursos y
los procedimientos, dando origen a
organizaciones que operan en funcion
de oferta institucional rigida, expre-
sada en términos de actividades e
insumos, no en resultados.

Esta preocupacién por |la obten-
cién de resultados, constituye una
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de las lecciones aprendidas mas
importantes, derivadas del analisis de
las experiencias internacionales. En
efecto, se advierte que la gestidn
publica orientada a los resultados,
provoca un cambio en la dinamica
interna de la organizacion y en la cul-
tura pablica, que propicia el mejora-
miento continuo y &l desemperio en
todos los niveles, toda vez que esta
gestion supone racionalizar y articular
el mecanismo de toma de decisiones,
en todas las etapas del proceso:

. Programacion: en donde la for-
mulacién presupuestaria y la
racionalizacién en la asignacion
de los recursos en funcion de las
metas establecidas, constituye
la clave para la obtencién de
resultados concretos.

. Implementacion: en donde el
seguimiento de la ejecucién pre-
supuestaria, vinculando el uso
de los recursos, constituye la
clave para apoyar la toma de
decisiones, garantizando el uso
eficiente de los recursos en fun-
cién de los resultados, y no solo
en términos del cumplimiento de
los procedimientos legales y
administrativos.

. Evaluacion y rendicién de cuen-
tas: en donde el contraste de las
metas previstas con los resulta-
dos obtenidos, propicia un pro-
ceso de aprendizaje y mejora-
miento continuo, como condicion
necesaria para la rendicion de
cuentas ante la sociedad civil.

La gestidn publica por resultados
y la evaluacién del desempefio,
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constituyen  componentes  criticos
dentro de las estrategias de reforma
del Estado impulsadas por los paises
desarrollados, al amparo de lo que se
conoce como la Nueva Gestidn
Publica o Neo-Gerencialismo.

Al respecto, aunque con espe-
cial énfasis durante los noventas,
destacan los avances significativos
logrados por ios paises industriali-
zados, como apoyo al proceso de
transformacion econdémica y de
modernizacién del Estado, sobresa-
liendo las experiencias de los Estados
Unidos de América, Gran Bretaiia,
Australia y Nueva Zelanda, entre otros
industrializados.®

En todas estas experiencias,
sobresale la ejecucién de una politica
fiscal que contempla reformas multi-
ples y simultaneas, destacando la
evolucion a modelos presupuestarios,
novedosos y la redefinicion del sis-
tema de pesos y contrapesos que
caracteriza las relaciones tradiciona-
les entre los poderes del Estado. Sin
embargo, dentro de este enfoque no
existe unaférmula de aplicacion gene-

5. La medicidn del desempefio publico en los
paises que integran la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico,
(OECD, por sus siglas en Inglés), surge
€OMO una preccupacién a principios de los
ochentas, debido a las bajas tasas de
crecimiento econémico, y la necesidad de
contener el ritmo de expansion del gasto
publice. Desde entonces los programas para
reducir el gasto poblico han estado
acompafiades de reformas legales vy
administrativas, tendentes a mejorar la
eficiencia y la efectividad de los recursos
publicos, destacando el uso de la evaluacion
como instrumentc  para mejorar el
desempefio plblico.
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ral. Al contrario, la experiencia inter-
nacional revela que cada pais debe
desarroilar estrategias que se ajusten
a su propia institucionalidad, defi-
niendo rutas propias que le permitan
acercarse a los usuarios, y promover
niveles crecientes de eficiencia y pro-
ductividad en la prestacién de los ser-
vicios publicos.

No obstante lo anterior, destacan
algunas tendencias generales que
podrian servir de referencia para reali-
zar un analisis retrospectivo de las
estrategias, aplicadas en la region lati-
noamericana;

*  La conciliacion de las politicas
de ajuste fiscal y los programas
de modernizacion del secfor
publico. Las medidas adoptadas
con el objetivo de reducir el défi-
cit fiscal, lejos de supeditar los
programas de modernizacién del
sector publico, se han apoyado
en ellos. Lo anterior ha sido
posible gracias a una estrategia
de saneamiento fiscal del largo
plazo.

. Visién de conjunto y liderazgo
focal. La reforma y moderniza-
cidn de! Estado, entendida como
un proceso permanente y conti-
nuo, se incorpora como eje cen-
tral de la estrategia de desarrollo
de largo plazo, superando los
cambios de gobierno. Destaca
el liderazgo local como un com-
ponente critico para potenciar
las reformas. requeridas como
una necesidad local, y no como
una imposicién externa.

. Una gestion pablica dirigida a la

obtencion de resuftados, defini-
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dos en funcién de las necesida-
des de los usuarios y de fos gru-
pos meta. Se busca una cultura
plblica basada en la optimiza-
cion de la calidad del servicio
plblico, con organizaciones
orientadas a la satisfaccién opor-
tuna de las demandas sociales y
de los sectores productivos.

Definicién de prioridades al mas
alto nivel politico. Esta facultad
deja de ser una potestad exclu-
siva y discrecional de los Minis-
terios de Hacienda. En su lugar,
adquiere relevancia la conforma-
cién de organos colegiados, y 1a
consolidacion de los Ministerios
de Finanzas que centran su
atencion en la generacion de
ingresos, la administracion y efi-
ciencia de la estructura tributaria,
y el controt de la evasion fiscal.

Un proceso presupuestario en
constante renovacién. Sobre-
sale un desarrollo institucional
sistematico que busca modemi-
zar y racionalizar el proceso pre-
supuestario en todas sus etapas:
programacion, ejecucion, controi
y evaluacién. Destaca el uso de
técnicas y métodos de progra-
macidn dirigidos a vincular pro-
gramas publicos, objetivos y
resultados. Asimismo, resalta la
flexibilizacién de la ejecucion
presupuestaria en dos niveles
complementarios; primero, la
aprobacion de partidas globales
pero sujetas a controles selecti-
vos mas estrictos, y la obtencion
de metas concretas (principio
de flexibilizacion); segundo, las
organizaciones publicas y sus

gerentes, gozan de mayor liber-
tad para administrar los
recursos, pero son responsables
no solo del manejo de ios
recursos, sino también de los
resultados obtenidos (principio
de responsabilizacion).

Fortalecimiento de la capacidad
institucional de los congresos en
mafteria presupuestaria. El énfa-
sis de su actuacion es el ejercicio
del control politico ¥ parlamenta-
rio, enfocado en la rendicién de
cuentas del Poder Ejecutivo y no
en la co-administracion de los
recursos presupuestarios.

Control externo selectivo. Las
entidades responsables del con-
tfrol superior de la hacienda
piablica dependen del Poder
Legislativo, y normalmente
existe una estrecha coordinacién
entre elias. El ejercicio de un
control externo es selectivo,
basado en la identificacion de
areas de riesgo.

E! control intermo como instru-
mento de gestion. Destaca el
fortalecimiento del control in-
terno como herramienta para el
mejoramiento continuo, y la tras-
parencia de la gestion publica.

~ 8e busca que a partir de princi-

pios de aplicacion general, cada
organizacion desarrolle un sis-

" tema de control interno que se

ajuste ‘a su propia dinamica y
necesidades.

Participacion social en el control

y fiscalizacién de la gestién
gubernamental. En este campo,

enero-diciembre/2003



la democratizacion de la informa-
cion se sustenta en la creacion
de mecanismos efectivos, que
permitan una participacién social
informada, inteligente, oportuna
y eficaz, en la fiscalizacion de los
recursos publicos, y las actuacio-
nes de las organizaciones res-
ponsables de la ejecucion de los
programas. Sin embargo, el
enfasis de la participacion social
centra su atencién en garantizar
la prestacién eficiente de los ser-
vicios plblicos, y en validar la
rendicion de cuentas como un
derecho de fa sociedad y una
obligacién de los gobernantes.

e ' La medicion del desemperio
~ publico y fa responsabilizacion
por los resulfados. La evalua-
cion de la gestion pablica se
incorpora como una herramienta
de gerencia publica. El desarro-
llo de instrumentos para evaluar
el desempefio surge como una
condicién necesaria para la ren-
dicién de cuentas, en tanto per-
mite vincular los recursos asig-
nados, las decisiones tomadas y
los resultados obtenidos. Con-
. templa, por lo tanto, la imple-
mentacién de sistemas de incen-
tivos vinculados al ahorro
publico, la productividad y la
eficiencia. '

e  Una sdlida cultura tributaria. Un
elemento clave ha sido la conso-
lidacion de estructuras tributa-
rias modernas, agiles, eficientes
y flexibles, sustentadas en siste-
mas de incentivos y desincenti-
vos efectivos, esenciales para
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mejorar la eficiencia en la recau-
dacion y el control de la evasion.

Il Tabla de contenido I

El caso de Costa Rica

En los (itimos afios, las relacio-
nes entre el Poder Ejecutivo y el Legis-
lativo han estado dominadas por la
confrontacion, la invasién de compe-
tencias y el debilitamiento del sistema
de pesos y contrapesos. - Lo anterior
se explica por la conjuncién de una
serie de elementos, tanto coyuntura-
les como estructurales, entre los que
podemos destacar los siguientes;

o El divorcio que existe entre el
proceso de definicién de priori-
dades, en principio bajo la res-
ponsabilidad del Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica
Econdémica, MIDEPLAN, y el
proceso de formulacién presu-
puestaria bajo dos recterias dis-
tintas: el Ministerio de Hacienda
en el caso del Gobierno Central,
y la Contralorfa General de la
Replblica, CGR, en el caso dela
Administracion Descentralizada.

. Un proceso de programacion vy
ejecucién presupuestaria  dis-
perso, sustentado en tecnicas y
metodologias obsoletas, centra-
das en el manejo financiero con-
table de ias finanzas pablicas.

o El manejo clientelista del gasto
plblico con fines  politi-
co-electorales, tanto por el Poder
Ejecutivo como por el Legisla-
tivo. Esta situacién ha sido favo-
recida por la vigencia de leyes
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perversas, la presencia de una
cultura politica basada en el
clientelismo, y el uso de técni-
cas de programacion y formula-
cién presupuestaria, que propi-
cian y permiten las practicas
clientelistas.

. La invasién de competencias,
provocada por un marco legal
complejo y fragmentado, que no
ha logrado articular las tareas
relacionadas con la formulacion,
ejecucion vy fiscalizacion de las
politicas publicas y la gestion
gubernamental.

. La vigencia de un sistema de
control externo sustentado en &l
control previo de la legalidad, el
que ha degenerado en un sis-
tema de co-administracion per-
verso, debido a que la responsa-
bilidad se diluye, toda vez que
las acciones y decisiones de la
administracion activa deben ser
refrendadas por el mismo 6rgano
que debe fiscalizar sus actuacio-
nes. En el caso de Costa Rica,
por gjemplo, aunque la CGR es
un organo auxiliar de la Asam-
blea Legislativa, los niveles de
coordinacién entre éstos son

6. La Autoridad Presupuestaria es un 6rgano
colegiado, adscrito al  Ministerio de
Hacienda, responsable de ‘emitir los
lineamientos presupuestarios, de empleo y
endeudamiento piblicos. Es presidida por el
Ministro de Hacienda e integrado ademas,
por el Ministro de Planificacién Nacional y
Politica Econémica, y el Presidente Ejecutivo
del Banco Ceniral de Costa Rica, BCCR. En
la practica, dado que la legislacion lo permite,
opera con la participacién de los
Viceministros de Hacienda y Planificacion.
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minimos, precisamente porgue
el modelo de control externo
vigente ha erosionado su inde-
pendencia y credibilidad.

. El manejo politico-electoral de la
politica tributaria, se ha conver-
tido en un eje central de conflic-
tos entre el Poder Ejecutivo y el
Legislativo, debido al manejo
cortoplacista que han realizado
los sucesivos gobiernos. La ini-
ciativa en este campo es del
Poder Ejecutivo.

. El control politico y parlamenta-
rio, por parte del Poder Legisla-
tivo, se ha convertido en ejercicio
sin mas consecuencias que la
posibilidad de imponer sancio-
nes morales. Lo anterior con-
trasta con un Poder Ejecutivo
que no cuenta con mecanis-
mos que le permitan premiar
la eficiencia y sancionar la
irracionalidad.

No obstante lo anterior, para
comprender la naturaleza de estos
conflictos, y sus implicaciones en
materia de politica fiscal, hay que cir-
cunscribir {as relaciones entre el
Poder Ejecutivo y el Legislativo, al
marco legal vigente que determina la
naturaleza del Estado costarricense, y
las facultades de las distintas instan-
cias que participan en diferentes ambi-
tos de la politica fiscal: MIDEPLAN, el
Ministerio de Hacienda, la Autcridad
Presupuestaria,® la CGR, y la Asam-
blea Legislativa.

Sin embargo, la posibilidad de
impulsar una reforma legal integral,
para enfrentar estos conflictos,
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supeone el desafic de promover simul-
taneamente reformar la Constitucion
Politica, y las principales leyes ordina-
rias que regulan el funcionamiento de
estas instituciones, especificamente:

. La Ley de Administracion Finan-
ciera de la Republica y Presu-
puestos Plblicos, No. 8131 deil 4
de setiembre del 2001, que esta-
blece un marco actualizado para
el ordenamiento financiero-con-
table de las finanzas ptblicas y
del proceso presupuestario. En
ella se precisa el ambito de
accion  del Ministerio de
Hacienda como rector del Sis-
tema de Administracién Finan-
ciera, asi como sus relaciones
con el resto de la administracion
publica.

¢ LalLey de Planificacién Nacional
No. 5525 del 2 de mayo de 1974,
que debe ser ajustada en fun-
cion de la Ley de Administra-
cién Financiera y Presupuestos
Pdblicos, especialmente en lo
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que respecta a la vinculacién
del Plan Nacional de Desarro-
llo, PND, con el proceso
presupuestario,

» Ley Organica de la Contraloria
General de fa Repdblica, No.
7428 del 7 de setiembre de 1994,
como un organo constitucional
fundamenta! del Estado, auxiliar
de la Asamblea Legislativa en el
control superior de Hacienda
Pdblica y rector del sistema de
fiscalizacion. En este campo es
necesario tomar decisiones
sobre sus facultades en materia
presupuestaria.

Cualquier reforma futura, sin
embargo, debera sustentarse en un
acuerdo politico, de manera que las
decisiones tomadas estén acompafia-
das de mecanismos de coordinacién
interinstitucional, y el desarrollo de un
nuevo sistema de pesos y contrape-
sos que subsane el traslape de las
funciones de formulacian, ejecucion y
fiscalizacion de las politicas, planes,
prolgramas y proyectos ptblicos 9
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La reforma tributaria estructural

Adrian Torrealba Navas™®¥

en Costa Rica*

U

A PARTIR DE LA AUSENCIA DE UNA REFORMA TRIBUTARIA SISTEMATICA PARA COSTA
RICA, ANALIZA LAS PROPUESTAS DE REFORMAS FISCAL ESTRUCTURAL QUE DEBEN
REALIZARSE, PARA LOGRAR RESOLVER LOS GRAVES PROBLEMAS DE DEFICIT FISCAL,
RELACIONADOS CON EL EXCESIVO PESO DE SU DEUDA PUBLICA.

Las deficiencias estructurales
del Sistema Tributario
Costarricense y los esfuerzos
por superarlas

Pese a los esfuerzos de reforma
que se han venido realizando en los
Gltimos arios, el resultado ha sido insu-
ficiente y, por ello, hoy el pais se
encuentra en una etapa de estudio y
analisis de las reformas que deben
hacerse para lograr resoiver sus gra-
ves problemas de déficit fiscal, relacio-
nados .con el excesivo peso de su
deuda publica.

* 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 Bene-
ficiarios del Programa de Capacitacion
“La Administracién Financiera Integrada
en Centroamérica y Republica Domi-
nicana 1998-2004”, realizada en San
José, Costa Rica, del 28 de julio al 1° de
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Una caracteristica historica de la
Hacienda Publica costarricense ha
sido la de su escasa vocacion “tributa-
ria”, lo que la ha llevado a apoyarse
excesivamente en el recurso de deuda
e, incluso, en alguna etapa, en espe-
cial, la del sandinismo en el poder de
Nicaragua, en donaciones. Esa falta
de vocacion tributaria se refleja en la
ausencia de una reforma tributaria sis-
tematica, entendiéndose como tal
aquellaque se basa en el disefio
de un plan general del sistema tribu-
tario deseado, y a partir de ahi deter-
minar las figuras tributarias concretas,
y los mecanismos formales vy

agosto del 2003, y organizada
conjuntamente por el Instituto Cen-
troamericano de Administracién Publica,
ICAP y la Internationale Weiterbildung
und Entwicklung gGmbH, InWEnt.

** Exdirector General de Tributacién Directa
de Costa Rica. Actualmente es asesor del
Ministro de Hacienda para la discusién de
la reforma tributaria en la Comisién Espe-
cial Mixta para la Reforma Fiscal, y
Miembro de la Mesa Técnica de Expertos
Tributarios que asesora a esta Comision.

31



sancionadores necesarios para su
aplicacion. Por el contrario, el ordena-
miento tributario costarricense ha sido
construido sin planocs, por lo que ha
padecido histéricamente de profundas
deficiencias estructurales que podria-
mos sintetizar de la siguiente manera;
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Un exceso de impuestos disper-
s0s, muchos de ellos de escasa
relevancia recaudatoria.

Un abuso de los destinos especi-
ficos de los ingresos de los
impuestos, algunos establecidos
incluso a nivel constitucional y
otros a nivel legal, que ha llevado
practicamente a una crisis insti-
tucional al haber ordenado la
Sala Constitucional al Ministerio
de Hacienda, el giro de todos
esos destinos especificos, orden
ingjecutable por imposible, ya
que éstos suman cerca-del 144%
de los ingresos en el 2001.

Dependencia recaudatoria de
los aranceles aduaneros.

Imposicién sobre el consumo
basada, por una parte, en un
impuesto general sobre las ven-
tas que es apenas una aproxi-
macion al moderno modelo de

.valor agregado, construido con

claras deficiencias técnicas y
restricciones en su materia impo-
nible, come es el caso del grava-
men de los servicios solo por
excepcion, esto es, segun un sis-
tema de lista taxativa de servi-
cios gravados. Por ofra parte, un
impuesto selectivo al consumo
que ha gravado una larga lista de
bienes con tipos disimiles, den-

tro de una ancha banda de mas
de 50 puntos porcentuales, con
facultades excesivas del Poder
Ejecutivo para fijar el tipo y la
lista misma de bienes a incluir,
todo lo que ha redundado en una
figura generadora de distorsio-
nes econdémicas claras, dada su
falta de neutralidad.

Imposicién sobre la renta. de
corte cedular y fundamentada en
un criterio de territorialidad, téc-
nicamente deficiente en su cons-
truccién, que deja zonas impor-
tantes de capacidad econdmica
sin gravar, por basarse en un
concepto de “renta producto”, y
que impone tratamientos tributa-
rios distintos a las rentas de
diferente fuente sin criterios sufi-
cientemente razonables.

Un amplio conjunto de regime-
nes de incentivo tributario al sec-
tor ‘industrial, al exportador no
tradicional, al turismo, a la refo-
restacién y a la inversion extran-
jera directa (zonas francas), que
convirtié alarecaudacion tributa-
ria en inelastica con relacién al
crecimiento del Producto Interno
Bruto, PiB, siendo estas activida-
des las de mayor dinamismo y
aporte, su nc contribucién ha
creado un divorcio entre el creci-
miento del PIB y el aumento dela
recaudacion.

Una administracién tributaria con
potestades juridicas limitadas,
recursos materiales y humanos
insuficientes, no organizada, con
respecto a conceptos modernos
de administracién tributaria.
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. Una regulacién absurda de los
incentivos financieros hacia el
cumplimiento voluntario exacto
de las obligaciones tributarias de
los sujetos pasivos, caracteri-
zada por el no cobro de intereses
por las diferencias de impuesto
liquidadas por la administracion,
luego de un procedimiento deter-
minativo sino hasta 30 dias des-
pués de firme la resolucién admi-
nistrativa, que convertia a esta
administracién en la financiera
méas barata del mundo. Asi-
mismo, no se preveia sancién
administrativa alguna para el
comportamiento consistenta en
declarar en forma inexacta, o en
fa simple no declaracién de
ingresos  que luego  son
detectados.

. Un régimen sancionador
deficiente.

Este panorama tradicional ha
venide siendo atacado, con limitacio-
nes, en los Gitimos afios, generando lo
que se podria llamar un proceso de
reforma lente y gradual y, quiza por
ello, es decir, por su lentitud y gradua-
lidad, aun insuficlente. Dicho proceso
puede ser descrito, siempre en el
mayor espiritu sintético, asi:

. En 1992, la Ley Derogatoria de
Todas las Exoneraciones intenté
atacar el problema de la exce-
siva proliferacion de regimenes
de incentivos, derogando o res-
tringiendo los entonces existen-
tes. Sin embargo, los efectos de
esta ley recién empiezan a
notarse, en virtud de ia supervi-
vencia de los derechos adquiri-
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dos por las empresas con con-
tratos de incentivos sujetos a un
plazo. Un intento posterior de
atacar el problema de la inelasti-
cidad de la recaudacion en rela-
cién con el PiB, lo encontramos
en 1995 cuando, mediante la lla-
mada Ley de Ajuste Tributario,
se crea el impuesto a los activos
de las empresas (1% sobre €l
activo fijo), que tenia entre sus
fines basicos poner a contribuir
a las empresas que disfruta-
ban entonces exencién en el
Impueste sobre la Renta. No
obstante, primero por una inter-
pretacion discutible de la Procu-
raduria General de la Replblica,
se llegd a entender que debia
deducirse de la base imponible
del impuesto, el valor de los acti-
vos destinados a la generacion
de rentas exentas del impuesto,
cuando la ley hablaba de “rentas
no sujetas” al impuesto. De esta
forma, confundiendo los concep-
tos de exencion y no sujecion, el
impuesto quedd desprovisto de
una de sus finalidades hasicas.
Para colmo de sus desgracias,
este impuesto fue derogado a
finales de 1999 y, por si fuera
poco, declarado inconstitucional
en el 2000, obligandose a la
Administracién a devolver io
pagado.

En 1995, la Ley de Justicia Tribu-
taria intenta introducir una
reforma integral del régimen san-
cionador, incluyendo la introduc-
cion del delito de defraudacion
fiscal, y otorga mayores potesta-
des administrativas a la Adminis-
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tracion Tributaria. Sin embargo,
la Ley salio plagada de deficien-
cias técnicas que frustré su apli-
cacion plena, entre ellas, el con-
dicionamiento de la denuncia
penal a una intimacién previa al
incumplidor, luego de agotada la
via administrativa. Asimismo, no
se corrigid ef problema del no
pago de intereses, ni sancién por
las inexactitudes u omisiones de
declaracion de las obligaciones
tributarias materiales.

En 1999, la Ley de Reformas al
Codigo de Normas y Procedi-
mientos Tributarios, corrige en
forma razonable los defectos de
la Ley de Justicia Tributaria
recién apuntados, con lo que
puede decirse que se cambian
positivamente las reglas de
incentivos hacia el cumplimiento
tributario voluntario.

Desde 1996 se pone en marcha
el llamado Programa de Moder-
nizacion de la Administracion Tri-
butaria, con fondos del Banco
Interamericano de Desarrollo,
BID, y con la ejecucién técnica a
cargo de funcionarios de la
Agencia Estatal de Administra-
cién Tributaria de Esparia. Este
programa sienta las bases con-
ceptuales de una Administracion
Tributaria moderna en sus distin-
tas funciones de gestion, fiscali-
zacién y recaudacion, con el
apoyo de un sistema informatico
moderno, el gue sufre problemas
de continuidad con el cambio de
gobierno en 1998, si bien luego
es retomado y se encuentra aln
en etapa de desarrollo.

En el 2001, se apruebala Ley de
Simplificacién y Eficiencia Tribu-
taria que aporta lo siguiente al
proceso de reforma:

® Eliminacion de una rele-
vante cantidad de impuestos
menores.

° La exclusion del ambito de
gravamen del impuesto selec-
tivo de consumo de un buen
numero de productos, y la
limitacion de las potestades
del Poder Ejecutivo para
incluir nuevos articulos, y para
aumentar los tipos impositivos
vigentes.

¢ Laintroduccién de un impues-
to especifico a los combusti-
bles, que se cuantifica seguin
una cantidad monetaria por
litro de combustible, el que
busca controlar la incidencia
inflacionaria de un aumento
en el precio del petréleo en el
mercado mundial.

° Una ampliacién en la lista de
servicios sujetos al impuesto
general sobre las ventas, sin
dar el paso hacia un grava-
men general de éstos.

° Reformas menores en la
imposicién sobre la renta.

° Reformas adicionales al Cédi-
go de Normas y Procedimien-
tos Tributarios, entre las que
cabe mencionar {a liberacion
de la compensacion obligato-
ria, por parte de la Administra-
cibn con toda la cuenta
integral del contribuyente o
sujeto pasivo como requisito
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previo a cualquier devolu-
cién, que permite simplificar
la gestion de las devolucio-
nes, asi como {a introduccién
de la posibilidad de que la
Administracion Tributaria
otorgue descuentos de hasta
el 5% de la cuota fributaria
liguida, a aquellos contribu-
yentes que hagan uso de la
declaracion por medios tele-
maticos o electronicos.

. En el 2001 se conforma la
Comisién de Exministros de
Hacienda, a la que se le confiere
el encargo de proponer un con-
junto de reformas integrales a la
Hacienda Publica costarricense,
para atender e! problema de su
déficit fiscal y, en general, de su
falta de sostenibilidad. Légica-
mente, gueda enmarcado dentro
del objeto de la Comisién ef tema
de la reforma tributaria. Los tra-
bajos de esta Comisién rindieron
sus frutos recientemente con la
emision del informe final ya

. citado.

En forma paralela a los trabajos
de la Comisién y desde noviem-
bre det 2001, ésta se decanta por
un sistema tributario que modi-
fica radicalmente, tanto la impo-
sicion sobre la renta como sobre
el consumo, el Ministro de
Hacienda gird lineamientos inter-
nos a la Direccion General de
Tributacion Directa, para la ela-
boracion de proyectos de ley de
reforma en la imposicidn sobre la
renta, en el impuesto general
sobre las ventas, en el acceso a
la informacién bancaria y finan-
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ciera, en estructura de la
Administracién Tributaria, y en la
atribuciéon de la fase de cobro
ejecutivo de las deudas tributa-
rias ala propia Administracién, lo
que marca un cambio con la
situacién actual, en que dicho
cobro esta a cargo del Poder
Judicial. Como se dijo anterior-
mente, este Proyecto fue pre-
sentado a la Asamblea Legisla-
tiva el 10 de abril del 2002.

lTabIa de contenido I

La propuesta de reforma
fiscal estructural

Como se adelantd, el Proyecto
de Ley de Ordenamiento Fiscal tiene
su germen en las recomendaciones
de la Comisidn de Exministros de
Hacienda, cuestion gue no conviene
perder de vista pues no es, estricta-
mente hablando, un proyecto del
Poder Ejecutivo, sino cabe decir,
impulsado por éste pero gue nace del
seno de las propuestas de los Exmi-
nistros. Si bien el Proyecto se pre-
senta a la Asamblea Legislativa a
escasos seis dias de entregado al Pre-
sidente de la Repulblica, el informe de
esta Comision, de fecha 10 de abril del
2002, es preciso aclarar que ya desde
noviembre del 2001 la Comision de
Exministros se habia decantado por la
reforma de los impuestos de rentay de
ventas hacia formas modernas, (renta
global y universal; Impuesto sobre el
Valor Agregado, IVA). Siendo asi, el
Ministro de Hacienda gird la orden de
que se iniciara el trabajo de prepara-
cién de los proyectos. Desde enton-
ces me correspondid coordinar, como
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Director General de Tributacion
Directa, una Comisién de redaccion
conformada por asesores internacio-
nales de primer nivel, provistos por la
Agencia Estatal de Administracién Tri-
butaria de Espafia, D. Juan Manuel
Lépez-Carbajo, y por el Instituto de
Estudios Fiscales, D. Luis Cremadas,
asi como por funcionarios calificados
de la Direccién.

El Proyecto es antecedido por
una Exposiciéon de Motivos de 62 pagi-
nas, que condensa las intenciones del
mismo en cada una de sus secciones,
y nos adelanta lo que vamos a encon-
frarnos, cuando dice, “se presenta
como unidad, precisamente por la
necesidad de que se adopten medidas
sistémicas y no aisladas, de modo de
poder alcanzar los objetivos de estabi-
lizar y sanear nuestras finanzas
publicas”.

Los primeros cuatro articulos,
son los que establecen una regulacién
sisteméatica de los ingredientes basi-
cos que debe tener un sistema tributa-
rioc moderno.

El nimero uno constituye una
respuesta a la pregunta elemental de
cudles deben ser los pilares del
Sistema Tributario? La respuesta es
simple: el impuesto sobre la renta y el
impuesto sobre el valor agregado.

De este modo, el Articulo 1°
establece uno nuevo en cuanto a
imposicion sobre la renta, con tres titu-
los, uno que crea la Ley del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas, IRPF, oftro el Impuesto sobre
Sociedades, y el tercero- que crea el
Impuesto sobre la Renta de los No
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Residentes. El Articulo 2 del Proyecto
establece el IVA.

El segundo ingrediente consiste
en otorgarle a la Administracién Tribu-
taria las potestades que le faltan para
administrar .un sistema ftributario
moderno:

. El acceso por suministro general
a la informaciéon bancaria y
financiera.

+  La atribucién de la potestad de
cobrar gjecutivamente las deu-
das tributarias en sede adminis-

- {rativa, liberandose al Poder
Judicial.

. E! perfeccionamiento del sis-
tema sancionador. Todo esto
viene contenido en el Articulo
3, de reformas. al Cédigo de
Normas y  Procedimientos
Tributarios.

El tercero consiste en otorgar a
la Administracion Tributaria los recur-
sos humanos, materiales y tecnoldgi-
co0s necesarios para completar su ya
avanzado proceso de modernizacion,
a través de la creacion, segln la pro-
puesta original, de ia Agencia Nacio-
nal de Administracion Tributaria y, de
acuerdo a ésta, que en este momento
se discute, de |a Direccién Nacional de
Tributos. - Esto se recogia en el
Artfculo 4 del Proyecto original.

Si bien estos articulos fueron
posteriormente disgregados y presen-
tados a la Asamblea Legislativa como
proyectos independientes, sus conte-
nidos permanecen tal y como fueron
presentados bajo el Proyecto de Ley
de Ordenamiento Fiscal, salvo en el
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caso de la Agencia Nacional de Admi-
nistraciéon Tributaria, cuyo proyecto ha
sido sustituido por el de creacion de la
Direccion Nacional de Tributos.

Las reformas del impuesto
sobre la renta

Las dos grandes lineas maestras
de la reforma son:

. El transito hacia una reforma de
imposicién sobre la renta de
caracter global.

. La migracién hacia una forma de
imposicién sobre la renta total
del contribuyente residente,
independientemente del lugar
donde genere u obtenga dicha
renta, a diferencia del actual
modelo territorial.

Costa Rica cuenta con un sis-
tema que grava las diferentes mani-
festaciones de riqueza de acuerdo a
su origen. Asi, si bien todas las activi-
dades de los agentes econdmicos, a
través de ias que producen ingresos,
(propiedad, rentas del mercado de
valores, salarios, ejercicio liberal de
profesiones, alquileres, etc.), son
manejadas a nivel de la actual ley de
renta, ésta hace un tratamiento espe-
cifico de c¢ada una de ellas,
gestionando con diferente intensidad
impositiva las distintas manifestacio-
nes de riqueza, o que se conoce
como un sistema cedular. El proyecto
propone un sistema de renta global y
unitario, mediante el que se intenta
captar la capacidad econémica global
de una persona mediante un grava-
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men unitario de los distintos tipos de
renta, sin diferenciarlos por suorigen o
destino conforme a una tasa progre-
siva, y sin diferencias sustanciales
entre un tipc de contribuyente vy
otro. El sistema que plantea el pro-
yecto cuenta con las siguientes
caracteristicas:

o Equidad horizontal, por cuanto
sujeta a tratamiento igual a todas
las rentas de igual cuantia, con
independencia de su origen y
naturaleza. Permite incorporar
formas de renta hasta hoy no
sujetas: fundamentalmente las
ganancias de capital. lgual-
mente, permite tomar en cuenta
diferencias familiares y de gas-
tos en necesidades esenciales
como vivienda y medicina.

* Equidad vertical, permite gravar
en funcién de la riqueza global
de los contribuyentes, segdn la
cuantia de ésta.

. Al gravar hoy rentas no grava-
das, y al gravar hoy de manera
uniforme rentas gravadas prefe-
rencialmente, la Ley de Ordena-
miento Fiscal, LOF, podria gene-
rar una mayor adhesion social al
dificii tema del pago de
impuestos.

Las medidas propuestas buscan
mantener baja ia tarifa del impuesto
sobre la renta de las sociedades, e
inclusive se propone la baja en el
tiempo conforme se incorporen como
contribuyentes gravados, las empre-
sas adscritas al régimen de zonas
francas, de manera que el pais sea
competitivo como destinatario de capi-
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tales, ampliando la base de contribu-
yentes y afectando riquezas y capaci-
dades econdmicas no gravadas en {a
actualidad. Ademas, y quizas como
una de las motivaciones fundamenta-
les de un sistema como el que plantea
la propuesta, se pretende que todos
los sectores de la economia tributen y
contribuyan con el sostenimiento de
las cargas piblicas, y que se propicie
el cumplimiento voluntario desincenti-
vando la evasion.

La LOF también propone, como
se habia adelantado, el paso de un
sistema de afectacién de las rentas
que se generen en el pais, (territoriali-
dad), y que es el actual, a un sistema
de renta mundial, de modo que los
residentes tributen por ia totalidad de
sus rentas, independientemente del
pais o Estado en que se originen.

Asu vez, la propuesta pone a tri-
butar a los no residentes, esto es,
aquellos que sin ser residentes fisca-
les en Costa Rica, obtienen beneficios
en el territorio nacional.

A continuacion se presentan las
mas importantes reformas en las tres
diversas pero conexas modalidades
de imposicién sobre la renta: personas
fisicas, sociedades y otros entes
colectivos.

Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, IRPF

e  Se sustituye el modelo cedular
de imposicion sobre la renta por
un sistema unitario y global, en
que se suman las rentas sin dis-
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tingo de su origen en una sola
base imponible, y se someten a
una Gnica escala progresiva
moderada, salvo la presencia de
una base imponible especial
para las ganancias patrimonia-
les. Asl, se establece lo que se
podria llamar un sisterna dual de
liguidacion del impuesto com-
puesto por una base imponible
general y una especial.

La base general se conforma
con la suma de rendimientos del
trabajo (pecuniarios y en espe-
cie), los de actividades econoémi-
cas (empresariales y profesio-
nales), los del capital inmueble o
inmobiliario, ciertas rentas impu-
tadas por ley (las de inmueble
propio, las de transparencia
internacional), con una clausula
de cierre que presume gravables
los incrementos injustificados de
patrimonio.

Cada uno de estos tipos de ren-
dimiento son calculados, en
forma separada, al neto, de la
siguiente manera:

° A los rendimientos integros
del trabajo se le deducen las
cuotas de la seguridad social
y las de sindicatos o colegios
profesionales de afiliacion
obligatoria. Luego se les apli-
ca una reduccion de
«1.697.000 colones.

° Alos rendimientos de activi-
dades econdémicas se le
deducen los gastos necesa-
rios para produgirlas, siguien-
do en general las reglas del
impuesto de sociedades.
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° Alos rendimfentos de capital
mobiliario e inmobiliario se le
deducen algunos gastos
especificos necesarios para
producirlas.

. Obtenidos los netos, se suman.
A este total debe restarsele las
aportaciones a planes de pensio-
nes, con limite, el minimo exento
personal y familiar, de acuerdo al
siguiente cuadro, para obtener
asi la base liquidable generai.

Total en colones

Por conyuge 91.200

Por cada hijo o

ascendiente {con un 61.200

limite de 2)

Gastos médicos

{15% con un limite 120.000

de)

Alquileres (5% con

un Iimite de} 60.000

Material escolar 35.000

Guarda y crianza

temprana 35.000
|

+  Esta base liquidable general es
sometida a una tarifa progresiva
por escalones con tramos que
van del 10% al 30%, con algunas
correcciones de progresividad
para las rentas irregulares, de la
que se obtiene la cuota integra
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general que es igual que Ia
liquida, a la que se le aplican las
deducciones por doble imposi-
cibn internacional e interna
(sociedades), y las retenciones o
pagos a cuenta realizados, para
obtener la cucta a ingresar con la
declaracion ¢ a devolver.

La base especial grava las
ganancias y pérdidas patrimo-
niales, declarables y compensa-
bles entre ellas dnicamente, que
tributarian, en generat, al 12%,
salvo las adquisiciones gratuitas
por herencia que, con generosos
minimos exentos, tributarian al
3%.

Régimen de retenciones a
cuenta: la imposicién global
sobre la renta debe descansar
en un sistema de retenciones e
ingresos a cuenta, que permitan
garantizar el control de cumpli-
miento, Es decir, los pagadores
de renta deben tener la obliga-
cion de retener un cierto porcen-
taje de ésta, con la obligacién de
ingresario al Fisco, el que opera
como un crédito de impuesto que
el contribuyente se puede aplicar
al determinar su obligacion tribu-
taria al final del periodo, com-
pensando contra su deuda o soli-
citando una devolucién, en caso
de que lo retenido sea superior a
lo determinado.

En la legislacion actual del
impuesto de utilidades se tiene
este sistema, solo que reducido
a muy pocas hipétesis, como las
contrataciones con el Estado y
otros entes publicos. De hecho,
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no existe impedimento para que
tales retenciones a cuenta
incluso puedan ser establecidas,
previa autorizacién legal gené-
rica, por fa propia Administra-
¢ién, segun las posibilidades
reales de crear supuestos en
que el pagador de renta retenga
a cuenta del impuesto. La pro-
puesta del proyecio va en este
sentido.,

De este modo, se acomparia al
sistema unitaric y global sobre la
renta con la previsién de una
autorizacion legal genérica, para
que la Administracion fije
supuestos de retencion a cuenta
del impuesto finalmente liqui-
dado, si bien dentro de cierlos
limites previstos en la propia ley.
Asi, el sistema se basa en el
esquema de retenciones a
cuenta con posibilidad de devo-
lucién o de liquidacién por parte
de fa Administracién, segin la
diferencia con el impuesto final
que corresponda, En particular,
el proyecto plantea el siguiente
sistema de retenciones:

¢ Los rendimientos del trabajo

estarian sujetos a una reten-
¢idbn mensual ajustada a la
cuota integra anual, la que se
vuelve liberatoria o definitiva
si se dan las condiciones que
excluyen el deber de decla-
rar; de la conirario es a
cuenta.

° Los rendimientos de activida-
des econdomicas tendran
pago a cuenta trimestral, si
bien puede sustituirse éste

por retenciones a cuenta,
segun se fije reglamentaria-
mente.

¢ Los rendimientos del capi-
tal inmobiliario no tendrian
retencién si es por alquiler de
vivienda, pero si del 10% si
se trata de alquiler de locales
de negocios, o de vivienda
para empleados o funciona-
rios de la empresa.

® Losrendimientos de activos y
depdsitos de mercados finan-
cieros tendrian retencion a
cuenta del 10%.

° Los dividendos no tendrian
retencidon, puestc que se
disefia un mecanismo para
eliminar la doble imposicién a
nivel del IRPF.

° Los rendimientos del capital
cedido a terceros tendrian
retencion del 10%.

® Las ganancias patrimoniales,
en general, no tendrian reten-
cion, salvo en casos excep-
cionales, como podrian ser
ios fondos de inversién, en
que la retencion a fijarse
regiamentariamente no pue-
de ser superior al tipo espe-
cial de gravamen del 12%.

Un sistema de imposiciéon global
sobre la renta, plantea el pro-
blema administrativo de gestio-
nar una cantidad excesiva de
declaraciones. Para evitar este
problema, el proyecto propone
exonerar del deber de declarar a
los contribuyentes que uUnica-
mente reciben rentas de trabajo
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sujetas a retencién, o que tienen
ademas, rentas complementa-
ras que no superan un cierto
porcentaje de las del trabajo, y
estan sujetas a retencion a
cuenta.

En esta direccion, estarian obli-
gados a declarar los empresa-
rios, profesionales, trabajadores
en ciertas situaciones especiales
de complejidad (altos directivos),
rentistas sin y con retencion, y
con rendimientos superiores a
determinada cuantia, y las ren-
tas de fuente extranjera.

Por el contrario, estarian exclui-
dos del deber de declarar: los
trabajadores con  rendimientos
exclusivos del trabajo que no
superen en cierto limite anual;
los complementarios que no
superen el 20% de sus rendi-
mientos de trabajo y estén suje-
tos aretencién, o que estén suje-
tos a retenciones liberatorias; en
general, quienes tengan rentas
del capitai inferiores al minimo
vital.

Se prevé un sistema de tribu-
tacion simplificada para las
actividades empresariales de
reducida dimensién, que se
caracteriza por:

® La prevision de limites con-
juntos de ingresos brutos,
consumo de kilovatios, traba-
jadores contratados y sala-
rios pagados, superficie del
focal, efc., orientados a ase-
gurar la dimensién pequefia
de quienes accedan al
régimen.
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° La estimacion objetiva,
mediante mdédulos y varia-
bles, del rendimiento neto vy,
por otra, por un tipo de grava-
men que puede oscilar entre
el 10% y el 15%, segun se
defina reglamentariamente,
cuya fijacion aspira a apro-
ximarse a lo que en ia nor-
malidad de los casos, seria
el tipo de gravamen margi-
nal de las personas fisicas
de esa dimension en el régi-
men general. Este régimen
se extiende a ias socieda-
des y entidades sujetas al
Impuesto sobre Sociedades,
1S.

El mecanismo de integracion
entre el iS y el IRPF que se plan-
tea, se basa en el principio de
que la imposicion de las rentas
del capital propio invertido en
sociedades tribute a nivel socie-
tario y, al de la persona fisica
preceptora de dividendos, éstos
contribuyan a fijar el tipo medio
dentro de la escala progresiva
aplicable al conjunto de las ren-
tas del contribuyente.

Hecho esto, se prevé una deduc-
cién en la cuota tributaria del
IRPF que sea el resultado de
aplicar, el tipo medio de grava-
men, al monto integro de los divi-
dendos. Constituye éste un
mecanismo razohable para evi-
tar la doble imposicién, por una
parte y, por otra, tutelar el carac-
ter global de la misma sobre la
renta de las personas fisicas.

En relacibn con la situacion
actual, que implica la tributacion
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al 30% a nivel de la sociedad, y al
156% al del socio, se alivia sensi-
blemente la fributacién de este
tipo de rentas. El paso de con-
vertir el 1S en una especie de
impuesto a cuenta del IRPF no
es posible en estos momentos
por razones recaudatorias, y por
cuanto el tipo del IS coincide con
el marginal del IRPF., En efecto,
en los paises en que se asume
este enfoque, el IRPF tiene mar-
ginales superiores al del IS. Con
la prevision de reducir el tipo del
IS a 15%, también se incluye la
modificacién a este régimen de
integracion, que debe emigrar
hacia uno en que el [S sea ten-
dencialmente a cuenta del IRPF,
el que no puede ser aplicado
desde ya, pues el tipo impositivo
del IS implica una tributacién
mas alta que la que corresponde
al IRPF.

Se sustituye el criterio de territo-
rialidad por el de residencia o
renta mundial, {universal, como
también se le denomina), de
modo que |os residentes tributen
por la totalidad de sus rentas,
independientemente del pais o
Estado en que se generen, y se
introduce un régimen de transpa-
rencia fiscal internacional, el que
establece que las rentas pasivas
obtenidas por una sociedad radi-
cada en el exterior, en que se
tenga un cierto nivel de participa-
cién, se consideran como obteni-
das por el socio residente en el
mismo afio que se generan.
Veamos un ejemplo de IRPF.
Tomemos el case de un confri-
buyente bajo la ley actual:

° Su salario esta gravado hasta
un 15%.

° Tiene unos dineros en un cer-
tificado a plazo. Del interés
que le genera, se le retiene
en la actualidad un impuesto
(nico y definitivo del 8%.

° Posee un apartamenio en el
exterior que alquila, el que tri-
buta a 0% pues hoy no esta
gravado.

> Dispone de una Sociedad
Anénima, S.A., con la que
brinda consultorias ccasiona-
les. Estos ingresos se los
pasa al contador que los
declara, y paga sobre una
escala que inicia en 10% y
termina en 30%.

® Tiene 2 hijos y esta casado,
su conyuge no trabaja.

Con la propuesta, todos esos
ingresos  afectados cedular-
mente, se globalizan y el contri-
buyente, con independencia de
donde vengan, aplicard una
tabla que llega hasta el 30%. No
fue que le subieron el impuesto
al salario del 15 al 30, fue que
ahora, para calcular su contribu-
cién, hace de todos sus ingresos
un solo conjunto, y los fributa. A
esto llama el IRPF propuesto,
base imponible:

°  Aesabase, nuestro contribu-
yente resta el minimo vital,
(21.200.000 colones).

° (Como es casado, y su sefiora
no trabaja, tiene una amplia-
cién de su minimo vital de
«91.200 colenes por ella.
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° Dado que sus hijos aun
dependen de él, suma a su
minimo vital 61.200 colones
por cada uno. Uno de ellos
es menor de 5 afios, enton-
ces reduce su base imponible
en ¢35.000 colones mas.

° Aplica el 15% sobre lo que
haya pagado a médicos
durante al afo.

° Como alquila una casa, redu-
ce la base imponible en un
5% de lo que haya pagado.

Ante el nuevo esquema, el con-
tribuyente que hoy paga distinto
por diferentes formas de capaci-
dad econémica, aplica las reduc-.
ciones a la base y luego, calcula
su impuesto en una tabla que
tiene como tope, un 30%.

Impuesto sobre Sociedades, IS

Al igual que en el IRPF, se
estructura la imposicion sobre socie-
dades y entes colectivos bajo el
modelo unitario, global y mundial
sobre la renta. Ademas:

o Se amplia el concepto de renta
para que abarque el gravamen
de las ganancias de capital reali-
zadas, si bien con ajustes para
no potenciar indebidamente el
efecto de la progresividad, por el
hecho de que las ganancias se
acumulan a través de varios
periodos y se realizan en uno
616, S

o Se determinan como sujetos
pasivos (Articulo 73) los bancos
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publicos comerciales, incluido el
Banco Popular y de Desarrollo
Comunal, el Instituto Nacional de
Seguros, INS, el Instituto Costa-
rricense de Electricidad, ICE,
Radiografica Costarricense,
RACSA, la Fabrica Nacional de
Licores, FANAL, la Compaiiia
Nacional de Fuerzay Luz, CNFL,
la Refinadora Costarricense de
Petroleo, RECOPE, el Instituto
Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados, AyA, los entes
publicos no estatales y las
empresas publicas; asi como las
cooperativas y las universidades
privadas, independientemente
de su forma de constitucion.

Estan exentos: el .Estado y las
municipalidades, el Banco Cen-
tral. Los partidos politicos, y las
instituciones religiosas de cual-
quier credo, (por ingresos rela-
cionados con el culto), las
empresas de zona franca, sindi-
catos, asociaciones solidaristas
y fundaciones declaradas de
interés plblico. La Sociedad de
Seguros de Vida del Magisterio
Nacional, la Caja de la Asocia-
cion Nacional de Educadores,
ANDE, las operadoras de fon-
dos de pensiones, cooperativas
y asociaciones civiles de peque-
fios y medianos agricultores y los
fideicomisos sin fines de lucro de
la Escuela de Agricultura de la
Region del Trépico Humedo,
EARTH.

La base imponible busca acer-
carse a los principios contables
(Normas Internacionales de
Contabilidad), y se prevé Ila
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publicacién de un Plan General
Contable, el que tendra por obje-
tivo uniformar el registro conta-
ble de las operaciones de los
diferentes sectores y actividades
econdomicas en que se ubiquen
los sujetos pasivos, para obtener
estados financieros que mues-
tren la imagen fiel del patrimonio,
la situacién financiera y los resul-
tados obtenidos.

En la determinacion de la base
imponible, cabe destacar algu-
nas regulaciones relativas a gas-
tos deducibles:

° Se incluye una normativa
mucho mas razonable que la
actual para la deduccién de
deudas incobrables, elimi-
nandose el requisito rigido
del agotamiento de todas las
instancias judiciales.

° En materia de depreciacio-
nes, se vuelve al sistema
anterior a la Ley de Simplifi-
cacion y Eficiencia Tributaria
en que se admitia la revalua-
cién de activos, limitandose
los métodos que se entien-
den aceptables para la admi-
nistracion, y eliminandose el
actual sistema de deprecia-
ciones aceleradas.

° Se incluye una regulacién
especifica para la deduc-
cion o amortizacion de
intangibles.

° Se introduce una regla para
la identificacién de los contra-
tos de arrendamiento finan-
ciero y su diferencia con los

operativos: se entendera la
existencia del primero cuan-
do el importe a pagar por el
ejercicio de la opcion de com-
pra o la renovacion, sea infe-
rior al importe resultante de
deducir del precio de adquisi-
cién o costo de produccion
del bien, la suma de las cuo-
tas de depreciacion que
corresponderian al mismo
dentro del tiempo de duracién
de la cesion.

Se introducen reglas de valo-
racién de los elementos patri-
moniales, en especial algunas
relativas a los supuestos de
transmisiones gratuitas o apor-
taciones societarias, las que
son importantes para determinar
las ganancias patrimoniales
gravables.

Se establece un régimen de
transparencia fiscal internacional
en términos anélogos al del
IRPF.

Se determinan una serie de
reglas especiales de valoracion
para supuestos de transmisio-
nes gratuitas y societarias, y se
establecen reglas claras de valo-
racion para operaciones vincula-
das, los llamados precios de
transferencia, para que las tran-
sacciones asi efectuadas, sean
tasadas conforme a valores nor-
males de mercado.

Se establecen reglas para la
subcapitalizacién cuando las
empresas o entidades tengan
pasivos con entes no domici-
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liados y excedan ciertos limi-
tes razonables. Se equiparan
tales pagos por pasivos con
dividendos.

Se permiten reducciones a la
base imponible ante donaciones
a la Cruz Roja, al Estado, juntas
de educacioén o entidades decla-
radas de interés publico, asi
como mejoras a bienes inmue-
bles declarados de interés histé-
rico o arquitectonico.

Se varia el periodo impositivo:
irA del 1° de enero al 31 de
diciembre.

Se establece un régimen espe-

cial de deducciones para evitar

la doble imposicion interna, esto
es, cuando una entidad sea
dueria integramente de otra.

Se instauran normas para evitar
la doble imposicién internacional
en el impuesto soportado por el
sujeto pasivo por impuestos
similares a éste, en el extranjero.

Se da la potestad para que
la Administracion  Tributaria
pueda reglamentariamente, defi-
nir retenciones a cuenta en el
pago que el Estado y sus institu-
ciones, hagan en caso de licita-
~ ciones y contrataciones en gene-
ral con privados, que no superen
un 10%. Lo mismo se establece
para el caso de sociedades y
ofras entidades privadas.

Se crean las figuras de las socie-
dades transparentes y las de
mera tenencia de bienes. Las
primeras, seran aquellas cuyo
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capital social pertenezca en mas
de un 50% a un grupo familiar.
Las segundas, las que mas de la
mitad de su activo, no se emplee
en actividades profesionales o
empresariales.

Se establece un régimen de
inclusion en la base imponible,
de determinadas rentas_obteni-
das por entidades de inversion
colectivas, no residentes en
Costa Rica para efectos de vin-
cular ingresos obtenidos por
entidades off shore como socie-
dades anénimas de paraisos fis-
cales utilizadas para el manejo
de carteras de inversion.

Se crea un régimen de grupos de
sociedades para que sea opta-
tivo para ellos, tributar en régi-
men individual o consolidado. El
grupo de sociedades que asi lo
opte, tendra la consideracion de
sujeto pasivo. También se crea
un régimen de uniones tempora-
les de empresas para proyec-
tos especificos, imputandoseles
rentas y pérdidas a los contribu-
yentes que constituyen la
entidad.

Se establece un régimen de
tenencia de- valores extranjeros,
para entidades cuyo objeto sea
la administracion y gestion de
valores de entidades no residen-
tes en territorio costarricense, su
objetivo es el diferimiento de la
tributacién al momento en que se
operan distribuciones a los
socios, residentes o no.

Se habilita la creacién de un régi-
men simplificado para empresas
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de reducida dimensién con un
tipo (tarifa) del 15%, para el resto
de sujetos pasivos se determina
en un 30%.

. Se instaura una disposicién
modificatoria especial para la
reduccion a partir del 2007, del
tipo (tarifa) de este impuesto, a
un 25%, 20% en el 2008 y 15%
en el 2009. Para las empresas
de zonas francas, aplica por el
contrario, el inicio de contribu-
cién por este tributo, en un 5%,
10% y 15% en el mismo orden
por afio. O sea, para el 2009, el
proyecto plantea que todas las
sociedades tributen al 15%.

Imposicién de los No Residentes

En el Titulo Il de la Ley a nivel
del Articulo 137, se establece este
impuesto que, como nota introducto-
ria, puede decirse, simplifica el régi-
men tributario de los no domiciliados
en el hoy vigente impuesto sobre
remesas al exterior.

Es un tributo directo que grava
toda renta o beneficio obtenido en
territorio costarricense por los contri-
buyentes no residentes en territorio
nacional. Es importante establecer
que el proyecto advierte sobre la nece-
sidad de interpretar este impuesto en
armonia con el IRPF, y el impuesto a
las sociedades y otros entes colecti-
vos. En particular:

. Se establecen reglas claras
sobre el domicilio fiscal de los no
residentes, respecto de estable-
cimientos permanentes y de
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tenencia de bienes inmuebles, y
se delimitan con precision las
reglas para entender cuando se
constituyen establecimientos
permanentes en Costa Rica,
para efectos de tener a los mis-
mos como contribuyentes del
tributo.

Se delimitan y se delinean con
exactitud los rendimientos afec-
tos con este tributo en los casos
de actividades o explotaciones
econdmicas, obtenidos sin que
exista establecimiento perma-
nente alguno.

Se definen con claridad cuales
son las rentas obtenidas en terri-
torio costarricense que deben tri-
butar los no residentes. Especial
mencion merece la afectacion de
las ganancias patrimoniales,
hasta hoy, no sujetas.

El tipo de gravamen para esta-
blecimientos permanentes es de
un 30% con una imposicién com-
plementaria a un 12% sobre las
cuantias transferidas al extran-
jero, con cargo a las rentas del
establecimiento permanentes.

El tipo de gravamen para rentas
obtenidas sin que medie estable-
cimiento permanente, se asimila
a las reglas actuales del Articulo
61 de la Ley del Impuesto sobre
la Renta, con 12% para los divi-
dendos y 0% para los que pro-
vengan de sociedades inscritas
en Bolsa, y un 12% para las
ganancias patrimoniales.

Se mantiene el impuesto espe-
cial de US$125.000 para bancos
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y entidades
residentes.

La creacion de un impuesto
al valor agregado en sustituciéon
del actual impuesto de ventas

El impuesto general sobre las
ventas vigente en Costa Rica, consti-
tuye una aproximacion al modelo de
impuestos sobre el valor afiadido. El
proyecto se estructura segun el
esquema de la Sexta Directiva Comu-
nitaria de la hoy Unién Europea, UE,
modelo adoptado por los distintos pai-
ses europeos, introduciendo simplifi-

caciones orientadas a adaptario a-

nuestra realidad y estado de desarro-
llo de nuestra economia. Resulta ser
un verdadero IVA que grava, tanto
los bienes como los servicios. En
particular:

) En relaciéon con el concepto de
venta de mercancias sobre el
que se estructura parte esencial
del hecho generador, se ha
ampliado la cobertura del
impuesto a todas las formas de
consumo: traspaso de bienes
por el empresario aunque no
forme parte de su giro habitual y
“autoconsumo”.

) Se sustituye el criterio de deduc-
cion fisica por el de la financiera
para la admisibilidad de la aplica-
cion del crédito fiscal.

) Respecto del hecho generador
se adopta el esquema de que,
tanto los bienes como los servi-
cios, se gravan por concepto, sin
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financieras no

perjuicios de las exenciones que

luego se establecen, para lo que

se delimita, tanto el concepto de

entrega de bienes como de pres- -
tacién de servicios, tanto a nivel

objetivo, como al subjetivo

mediante la precision de los

conceptos de empresario Yy

profesional.

Se define con precision las hipo-
tesis de autoconsumo para bie-
nes y servicios.

Se delimitan las situaciones no
sujetas, en particular, las de los
bienes inmuebles, cuya transmi-
sién esta sometida al impuesto
de traspaso de los mismos.

En exenciones se regulan tam-
bién los servicios exentos, y se
diferencian las de operaciones
interiores, en las exportaciones
de bienes y las relativas a regi-
menes aduaneros especiales.

Se establecen reglas para identi-
ficar el iugar de realizacién del
hecho generador.

Para el devengo se definen
reglas para la entrega de bie-
nes-puesta a disposicion, parala
presentacion de servicios-reali-
zacién, y demas operaciones de
tracto sucesivo, exigibilidad de la
parte del precio que comprenda
cada percepcion, y la de pagos
anticipados, realizacion del pago
aunque el bien no se haya entre-
gado o el servicio no se haya
prestado. También se regula el
devengo en las importaciones,
cuando se retribuyen los dere-
chos de importacion.
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Respecto de la base imponible
del impuesto, junto a la regla de
que estd constituida por el
importe total de la contrapresta-
cion de las operaciones sujetas,
se desglosan los distintos rubros
que se incluyen en el concepto
de contraprestacion. También
se aclara cuales rubros no for-
man parte de la misma. Encon-

tramos algunas reglas especia--

les, como la relativa a la
valoraciéon de la base imponible
al valor del mercado cuando la
contraprestacion no es dineraria,
y la relativa a la valoracién de
la base imponible en los casos
de autoconsumo 'y de opera-
ciones entre partes vinculadas.

En determinadas circunstancias,
cabe la modificacion de la base
imponible mediante reduccio-
nes: cuando hay devolucién de
envases y embalajes; cuando
hay descuentos otorgados con
posterioridad; cuando los cré-
ditos correspondientes a las
cuotas repercutidas resulten
incobrables.

El sujeto pasivo del impuesto lo
constituyen las personas fisicas

o juridicas que tengan la condi-.

cion de empresarios o profesio-
nales, y que realicen las entre-
gas de bienes o presten los
servicios sujetos al impuesto, en
las operaciones interiores, y
quienes realicen las importacio-
nes en el otro supuesto del

‘hecho generador.

Se detalla la
informacion:

siguiente

° ¢Cudles cuotas fributarias
soportadas en las adquisicio-
nes son deducibles?

° Los requisitos subjetivos de
la deduccién, las operacio-
nes cuya realizacién es origi-
nal, las limitaciones del
derecho a deducir las exclu-
siones y restricciones, los
requisitos formales, el naci-
miento y formas de ejercicio
del derecho a la deduccién.
En particular, se introduce un
régimen especial para la
deduccién de las cuotas
soportadas en la adquisicion
de bienes de inversion o
capital.

En cuanto a las devoluciones, se
prevé la posibilidad general de
solicitarlas cuando el sujeto
pasivo no haya podido efectuar
las deducciones originales, en
un periodo de liquidacién por el
procedimiento usual, por exce-
der continuamente la cliantia de
las mismas de las cuotas deven-
gadas, en los términos que
reglamentariamente se deter-
mine. También se incluye un
régimen especial de devolucio-
nes a exportadores, y se deja
abierta la opcion administrativa
de poner en operaciéon un sis-
tema de exoneracion del deber
de soportar el impuesto o su
repercusiéon, cuando la deduc-
cién no sea normalmente posible
por cuanto se entregan bienes
o se prestan servicios exentos,
las hoy Illamadas “érdenes
especiales”.
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. Se establecen regimenes espe-
ciales del impuesto: el simplifi-
cado, que se mantiene de la
legislacion actual con ligeras
precisiones; el especial de los
bienes usados y el de la agricul-
tura, ganaderia y pesca.

Reformas relacionadas
con la mejora
en la Administracién Tributaria

Este grupo de reformas res-
ponde ala necesidad imperiosa de for-
talecer a la Administracién Tributaria
en su conjunto, tanto a la Direccién
General de Aduanas, como a la de Tri-
butacién Directa, para que los nuevos
esquemas tributarios, puedan ser
mejor gestionados y controlados.

Las reformas tienen dos grandes
pilares:

. El primero, la creacion, en la pro-
puesta original, de una Agencia
Nacional de Administracién Tri-
butaria, ANAT, vy, en la que hoy
se discute, de la Direccion
Nacional de Tributos, DNT.

. El segundo, una serie de refor-
mas propuestas al actual Cédigo
de Normas y Procedimientos Tri-
butarios que busca flexibilizar,
modernizar y dar continuidad al
proceso de reformas legales en
gestion, recaudacion y fiscaliza-
cién que inician desde 1995 con
la Ley de Justicia Tributaria,
pasando por la Ley 7900 de
Modificaciones al Cobdigo de
1999, y por la 8114, de Simplifi-
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cacién y Eficiencia Tributaria del
2001.

La creacion de la ANAT preten-
dia dotar de mejores practicas de ges-
tion de recursos materiales a las
actuales Direcciones de Aduanas, Tri-
butacién, Direccién General de
Hacienda y Policia Fiscal. Se ponia
sobre la mesa una idea que ya se
habia planteado afios atras: la trans-
formacion del modelo organizativo de
la Administraciéon Tributaria hacia un
esquema dotado de una mayor auto-
nomia y flexibilidad, y de una mayor y
mejor dotacién de recursos materia-
les, tecnoldgicos y humanos. A nivel
de la Comision de Exministros de
Hacienda, se planteé la propuesta de
creacion de la ANAT, la que fue aco-
gida en el informe rendido por esta
Comisioén. Ello se tradujo en la intro-
duccién del Proyecto de Ley de Orde-
namiento Fiscal, en el articulo de crea-
cion de esta Agencia, el que luego se
transformé en un proyecto especifico.

Se partia de que, a pesar de
avances importantes que se han dado
en el proceso de modernizacion de la
Administracién Tributaria, todavia se
observan deficiencias, tanto en la
insuficiente dotacion de recursos
como en su estructura organizativa,
que lleva a que elementos fundamen-
tales para la gestion tributaria no estén
bajo la esfera de decisiones de la
Administracién Tributaria, restandole
asi la capacidad de gestion necesaria
para alcanzar 6ptimamente sus resul-
tados y, peor aun, permitiéndole a los
responsables excusas légicas con las
cuales evadir la responsabilidad por
los resultados de su gestion.
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En efecto, de conformidad con el

“Manual para las Administraciones Tri-
butarias”, del Centro Interamericano

de

Administraciones  Tributarias,

CIAT," una:

- “Administracién Tributaria tiene

un componente altamente téc-
nico que debe mantenerse inde-
pendientemente de los cambios
politicos que se puedan producir
en el gobierno. La autonomia es
bésica para el buen desemperio
de una Administracion Tributa-
ria, especialmente por razones
de efectividad y eficiencia en su
operacion, y en la asignacién de
recursos. Otra razén por la que
debe existir la autonomia es para
eliminar la influencia politica,
(particularmente en casos espe-
cificos e individuales). Con fre-
cuencia la autonomia tiene una
base estatutaria, aunque hay
muchos ejemplos en que éste no
es el caso, uno de ellos es la
Administracion Holandesa de
Impuestos y Aduanas, la que se
basa en un sistema de delega-
cion. Un ejemplo de autonomia
con base estatutaria es el Inter-
nal Revenue System, IRS, en los
Estados Unidos de Ameérica”.

“Una Administracién Tributaria
debe ser responsable del
manejo de su propio presu-
puesto, a fin de llevar a cabo sus

1. Centro Interamericano de Administraciones

programas. La autonomia
presupuestaria debe incluir la
posibilidad de generacién de cré-
dito presupuestario, depen-
diendo del cumplimiento de los
objetivos,  vinculando  esto
directa o indirectamente con la
creciente recaudaciéon global y
cobranza, gracias al desemperio
de la Administracién Tributaria,
(evaluacién, auditorias y aplica-
cién de los impuestos). Conjun-
tamente con los esfuerzos por
lograr mayor flexibilidad en la
administracién interna de recur-
sos, esta ganando aceptacion el
concepto de asignacion de un
porcentaje fijo de los ingresos tri-
butarios a la Administracién Tri-
butaria para financiar sus reque-
rimientos. Aunque la asignacién
de un porcentaje fijo de ingresos
tributarios para financiar las
Administraciones  Tributarias,
puede ser un instrumento efec-
tivo a corto plazo, existe un
numero de argumentos validos
contra su uso como medida a
mediano o largo plazo. (...) Es
por ello que luego de que se
haya concluido la etapa de fuerte
inversién en infraestructura, y
una vez que las sumas necesa-
rias para cubrir los requerimien-
tos reales de la Administracién
Tributaria hayan sido determina-
dos, debera restaurarse un sis-
tema  presupuestario  mas
tradicional”:

~ Por otra parte,

Tributarias. Manual para las Administra-
ciones Tributarias. Estructura Organizacio-
nal y Gerencia de las Administraciones
Tributarias. Ministerio de Finanzas, Paises
Bajos, julio, 2000, pp. 30 ss.

“las administraciones tributarias
deben estar en capacidad de
disefiar una politica flexible de
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recursos humanos y materiales,
adaptada a las necesidades fun-
cionales de la organizacion’.

Asimismo,

“las administraciones tributarias
deben tener la capacidad para
determinar sus propios objeti-
vos: para lograr resultados, una
Administracién Tributaria auto-
noma requiere definir un hori-
zonte de desempenfio”.

Otro elemento —en que se
requiere alguna dosis de autonomia
esenla

“politica de incentivos”. “Esta
autonomia se refiere a la rela-
cion entre objetivos e incentivos
ocupacionales: la ultima demos-
tracion de autonomia es el
vinculo entre el logro de los obje-
tivos, y un esquema de incenti-
vos que afecte el salario de los
funcionarios civiles. Esta es una
forma efectiva de involucrarlos
en el logro de las metas e
igualmente estimula las iniciati-
vas personales, favoreciendo la
efectividad del desempefio
administrativo”.

La falta de estos elementos
estructurales basicos de las Adminis-
traciones Tributarias modernas es
clara en la Administracion Tributaria
costarricense. A ellos habria que aia-
dir la falta de desarrolio uniforme y
coordinado entre las Direcciones de
Tributacién, Aduanas, Hacienda y
Policia de Control Fiscal.

Con el proposito de solventar
estas limitaciones, el proyecto plan-
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teaba la idea de modificar la estructura
de la Administracién Tributaria, en la
linea del citado “Manual de Adminis-
traciones Tributarias”, en los siguien-
tes aspectos basicos que pueden ser
resumidos como sigue:

o Creacion de un 6rgano con per-
sonalidad juridica instrumental
dependiente del Ministerio de
Hacienda.

o Atribuir a este 6érgano la compe-
tencia para establecer un sis-
tema de recursos humanos para
la fijacion de salarios, la selec-
ciony reclutamiento de personal,
carrera administrativa, capacita-
cién y evaluacion de desem-
pefio, asi como aprobar la rela-
ciéon de puestos de trabajo y la
oferta de empleo del Servicio
Nacional de Administracion
Tributaria.

o Asignar la competencia de ela-
borar su presupuesto y some-
terlo a la aprobacion de la Con-
traloria General de la Republica,
y para contratar administrativa-
mente, de acuerdo con la Ley de
Contratacion Administrativa.

. Aplicar potestades de - auto-
organizacion, pero se ven limita-
das en caso de reestructuracio-
nes, por lo que debe someterse a
la aprobacién del Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica
Econémica, MIDEPLAN vy del
Servicio Civil.

. Financiamiento minimo basado
en la prevision de un porcentaje
de la recaudacion, con retorno a
la Caja Unica de los excedentes
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por encima de las estimaciones
presupuestarias.

. En materia laboral, se manten-
dria en el Servicio Civil a los fun-
cionarios actuales, mientras que
los nuevos entrarian en un régi-
men laboral ordinario.

Esta propuesta original no conté
con buen ambiente en la Asamblea
Legislativa, lo que obligd a la reelabo-
raciéon de un proyecto alternativo, esta
vez denominado de creacién de la
“Direcciéon Nacional de Tributos,
DNT”. En éste, se abandonan las
ideas de la personalidad juridica ins-
trumental, del financiamiento minimo,
del presupuesto aprobado por la Con-
traloria y del régimen laboral ordinario.

A cambio, se mantienen otros elemen- .

tos que permitirian lograr los objetivos
basicos inicialmente planteados.

De hecho, en el proyecto de la
DNT se retoman algunos elementos
de fortalecimiento de la Administra-
cion Tributaria, que ya se habian
logrado introducir en la Ley de Contin-
gencia Fiscal. Por ello, conviene
recordar cuéles son esos avances
logrados en esta ley.

La Ley de Contingencia Fiscal se
plantea como uno de sus objetivos
basicos el reforzamiento de la eficien-
cia en la Administracion Tributaria.
Esto se traduce normativamente en la
Seccion I, bajo el titulo de Fortaleci-
miento del Control Tributario.

De este modo se prevén cuatro
medidas basicas de fortalecimiento:

. La contenida en el primer parrafo
del Articulo 8, que implica la
dotacion de recursos presupues-
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tarios adicionales con el fin de
generar recursos econdémicos
para las areas tecnologicas,
recursos materiales y humanos,
y capacitacion del personal, todo
lo que debe enmarcarse en un
Plan de Inversion que refleje los
objetivos, estimacién presupues-
taria, impacto de la inversién en
la recaudacioén, y un plan de ren-
dicién de cuentas.

Esta medida es importante, y
constituye un paso hacia la con-
solidacion del principio estructu-
ral de que la Administracién Tri-
butaria requiere de mayores
recursos.

La comprendida en el segundo
parrafo del mismo articulo, que
introduce la idea de que el pro-
ceso de seleccion y nombra-
miento del personal nuevo, se
base en pruebas que valoren el
conocimiento especifico propio
de las funciones tributarias y
aduaneras relativas a cada
puesto. Le concede la iniciativa
al Viceministro de Ingresos,
quien debera presentar una pro-
puesta a la Direccion General del
Servicio Civil, la que debe resol-
ver en el plazo de un mes.

Esta medida es importante y
representa un avance en la con-
solidacion de dos principios
estructurales:

° Que los funcionarios deben
ser reclutados con base en
conocimiento especifico.

° Que la Administracién Tribu-
taria debe tener una
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ingerencia fundamental en la
deficion de los perfiles de sus
funcionarios, y no quedar
tales decisiones en el @mbito
exclusivo de un érganc que,
como la Direccion General
del Servicio Civil, carece de
conocimiento especifico en
Administracion Tributaria, y
no estd vinculado por las
prioridades de ésta.

° La incluida en el Articulo 9, que
establece la regla de que los
altos mandos de la Administra-
cién Tributaria deben estar suje-
tos a criterios de idoneidad para
su permanencia en el puesto,

pudiendo ser removidos con

base en una valoracion de rendi-
miento por parte de sus
superiores.

Esta medida es importante y
representa un avance en la con-
solidacion del principio estructu-
ral de que la Administracion Tri-
butaria moderna, debe funcionar
con base en criterios de gestion
empresarial, que permita la eva-
luacion de resultados y la rendi-
cion de cuentas.

° La circunscrita en el Articulo 11,
que autoriza a la Direccion
General del Servicio Civil para
definir una nueva escala salarial
en la Administracion Tributaria
con base en un diagnostico de
los salarios, que prevalezcan
para puestos analogos en institu-
ciones como el Poder Judicial y
la Contraloria General de la
Republica, ademas del Poder
Ejecutivo.
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Esta medida es importante y
representa un avance en la con-
solidacion del principio estructu-
ral, de que los funcionarios de la
Administracion Tributaria deben
tener remuneraciones adecua-
das a las exigencias de la fun-
cién, de modo de que se pueda
atraer y retener a personal alta-
mente calificado, que es el Gnico
capaz de desarrollar eficiente-
mente las complejas funciones
de la tributacion moderna.

El Proyecto de DNT recoge, en
esencia, la mayoria de estos avances
de la Ley de Contingencia. En las ulti-
mas sesiones con la Subcomision de
asesores de diputados para produ-
cir un texto mejorado, se consen-
suaron los aspectos que faltaban. Asi,
bajo un esquema de desconcentra-
cion minima que agrupa las Direccio-
nes de Aduanas, Policia de Control
Fiscal y Hacienda, la DNT tendria bajo
su competencia las funciones tributa-
rias y aduaneras sustantivas y, ade-
mas, las adjetivas relativas a recursos
humanos y a proveeduria institucional,
éstas bajo la jerarquia técnica de la
Direcciéon General del Servicio Civil y
de la Direccion General de Administra-
cion de Bienes y Contratacién Admi-
nistrativa, con lo que se logra esa flexi-
bilidad que permita que todos los
elementos del negocio estén bajo una
misma unidad jerarquica. Tendria la
competencia para proponer al Servicio
Civil el régimen de personal, inclu-
yendo una escala salarial competitiva,
una remuneracioén por incentivos por
cumplimiento y superacién de metas,
y un sistema de seleccion basado en
conocimiento especifico.
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En segundo plano, se plantean
una serie de reformas al Caédigo de
Normas y Procedimientos Tributarios,
CNPT. Notable, entre otras, la sustitu-
cion integral del titulo relacionado con
ilicitos tributarios, de donde habria
que recalcar la incorporaciéon de un
sistema de bandas para las sancio-
nes, el que ya se habia planteado en
1995 para el Proyecto de Ley de Justi-
cia Tributaria. Este sistema permite a
la Administracién graduar las sancio-
nes respecto de la capacidad econé-
mica del contribuyente, la gravedad
del perjuicio econémico, el dolo, la
reincidencia, etc., haciendo la sancion
no solo mas efectiva sino también mas
proporcionada. En materia del delito
de defraudacion tributaria se propone
el aumento de 200 a 300 salarios
base, para determinar cuando una
actuaciéon defraudatoria sea sancio-
nada con prision.

Se crea también un Titulo
Sétimo al Codigo mediante el cual se
traslada el cobro de las deudas en
fase ejecutiva a la Administracién Tri-
butaria, sacandose tal competencia
del @ambito judicial. Se establecen cla-
ramente las formas de garantizar la
deuda tributaria, y como novedosa
figura se incorpora el uso del fideico-
miso de garantia como vehiculo
garante de las deudas con el fisco.

Se rompe el secreto bancario en
asuntos fiscales, y se le permite a la
Administracién contar con informacion
bancaria en forma de suministro gene-
ral de informacién, asi como solicitar la
situacion individual de algun contribu-
yente, ante una inspeccién.

Se obliga al contribuyente, de
quien se tengan sospechas de querer
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mover sus bienes para evitar un
embargo, a garantizar el monto de
impuestos en diferencia o contienda
para poder seguir litigando.

Otra novedad en reformas al
CNPT tiene que ver con la incorpora-
cion expresa de las facturas digitales y
la sustitucion de libros contables en
papel, por el uso de soffware conta-
bles para llevar las contabilidades. Se
le traslada la legalizacion de libros al
Registro Publico.

Para terminar, se resume de la
siguiente manera las reformas
puntuales:

. Se sustituye integramente el
Titulo 111, Hechos llicitos Tributa-
rios. Conviene puntualizar algu-
nas reformas novedosas:

° Se clarifican reglas sobre tipi-
cidad y sobre autoria y par-
ticipacion, especialmente
respecto de los 6rganos en
personas morales, dotados
de poderes de decision.

° . Se establecen con exactitud,
a nivel del Articulo 80 del
nuevo Titulo, las causas exi-
mentes de responsabilidad.

° Seinstala un sistema de gra-
duacion de sanciones que
reconoce la diversa capaci-
dad econdémica de los sujetos
pasivos.

° Se respeta el sistema actual
de reduccién de sanciones.

° En materia de delitos, se
aumenta el umbral de punibi-
lidad a 300 salarios base.
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° Se regula claramente la
tentativa.

Se crea un Titulo VIl y se deja el
actual VI, donde se regula lo con-
cerniente a la oficina de cobros
para que ésta se encargue de
todo tipo de cobro administrativo
o judicial de las acreencias del
Estado, que no sean tributos.

Los tributos seran recaudados,
en fase administrativa o ejecu-
tiva directamente por la Adminis-
tracion. Cabe sefalar algunas
reformas importantes:

° Se establecen medidas cau-
telares nuevas, y se autoriza
a que los gerentes de las
administraciones tributarias
las apliquen ante tributos
retenidos o repercutidos por
terceros, que no hayan sido
enterados por el agente rete-
nedor, (vg. El patrono respec-
to de la retencién salarial), o
por el agente preceptor, (vg.
bancos domiciliados respec-
to del impuesto a la banca
off shore). Estas medidas
cautelares podran convertir-
se en definitivas y adoptarse
cuando en el procedimiento
de liquidacién de oficio se
aprecien indicios de levanta-
miento o alzamiento de bie-
nes del inspeccionado.

° El apremio es administrativo,
competencia exclusiva de la
Administracién Tributaria y
no del Poder Judicial.

° Se habilitan nuevas formas
de garantia de la deuda
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tributaria, como por ejemplo,
el uso de fideicomisos de
garantia.

Se limita la dacién en pago,
relegdndola solo a la de
inmuebles que sean de interés
arquitectonico, histérico o
artistico.

En materia de devoluciones, se
varia el interés que se le reco-
noce al contribuyente cuando ha
pagado de mas, manteniendo la
tasa activa cuando el pago ha
sido forzado por la propia admi-
nistracién, pero bajandolo a tasa
pasiva cuando ha sido error del
mismo contribuyente.

Se posibilita la delegacién de fir-
mas de los gerentes en subge-
rentes de las administraciones
territoriales, tanto en determina-
ciones de tributos como en
devoluciones.

Se establece que el no ingreso
de pagos parciales, generara
intereses a tasa activa a favor de
la Hacienda Publica.

Se incorpora a nivel del CNPT, la
loteria fiscal, como medio de
control de cumplimiento.

Se habilitan una serie de refor-
mas para hacer optativo el uso
de facturas digitales, llevar con-
tabilidades por sistemas infor-
maticos y uso de contralores fis-
cales electronicos, sistemas de
facturacion como puntos de
venta, y almacenamiento de
comprobantes en forma digital.
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Se traslada la legalizacién de
libros al Registro Publico.

En relacidén con el secreto ban-
cario, hay que partirde que, enla
regulacion actual, éste ya no
existe de manera absoluta para
efectos tributarios. Desde 1995,
la Administraciéon Tributaria, con
autorizacion de un juez, y sobre
la base de indicios de existencia
de un ilicito tributario, puede
acceder a las cuentas bancarias
de cualquier contribuyente, en
todos sus movimientos. El paso
que el proyecto de reformas al
CNPT pretende dar, es que la
Administraciéon  obtenga, de
manera periédica y masiva,
informacién sobre el saldo de las
cuentas de los contribuyentes,
no de sus movimientos, para eso

se requeriria orden judicial, para
poder medir la evolucién patri-
monial de los contribuyentes, y
poder asi compararla con sus
declaraciones de renta. En caso
de que haya una desproporcion
notoria, eso encenderia las aler-
tas para la Administracion, y
podria asi enfilar con mucha
mayor precision sus recursos de
control y fiscalizacion.

Se posibilita la inspeccion de
locales, en casos en los que se
prevea negativa, sin notificacién
previa al contribuyente pero con
autorizacion judicial.

Se reforma el instituto de la con-
sulta para delimitar sus caracte-
risticas, y clarificar en qué situa-
ciones puede utilizarse por parte
de los contribuyentes 0
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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-
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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.

66

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
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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.

68

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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Los 6rganos de fiscalizacion
superior frente al gasto

Rafael A. Chinchilla F.**

publico*

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.
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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

ordenarniento juridico y técnico.”
ITabIa de contenido I

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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La Tesoreria General de 1a Republica
de Panama como componente
en el contexto de la relacion

Delegacién de Panama**

interpoderes®

DESCRIBE ANALITICAMENTE EL TEMA DE LA TESORERIA EN PANAMA COMO
COMPONENTE DEL SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACION FINANCIERA DE PANAMA,
SIAFPA, Y HACE UN DIAGNOSTICO COMPARATIVO CON EL SISTEMA INTEGRADO DE
GESTION Y AUDITORIA FINANCIERA, SIGAF DE COSTA RICA, EN EL CONTEXTO DE LA
RELACION INTERPODERES; OBSERVANDOSE CIERTOS PROBLEMAS Y DEFICIENCIAS.

Marco tedrico e histoérico
sobre los SIAF’s con énfasis
en el Subsistema de Tesoreria

Marco conceptual de los SIAF’s

Los - Sistemas Integrados de
Administracién Financiera, SIAF’s,
son sumamente importantes en la
administracion publica, ya que a tra-
vés de ellos, los Poderes del Estado,

* Informe final presentado en la Pasantia
“La Colaboracion entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestion Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los Profe-
sionales de los Paises Beneficiarios del
Programa de Capacitacion “La Admi-
nistracion Financiera Integrada en
Centroamérica y Republica Dominicana
1998-2004”, realizada en San José, Costa
Rica, del 19 al 23 de julio del 2004, y
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como representantes del pueblo, pue-
den darle seguimiento al origen y
destino de los recursos publicos con
los que el Estado les brinda los servi-
cios, y sobre los que los funcionarios
que estan al frente de estos poderes
deben rendir cuentas a la ciudadania,
que es el soberano Gitimo del poder.

Los SIAF’s son instrumentos de
corto, mediano y largo plazo por medio
de los que los gobiernos toman deci-
siones y ejecutan acciones y polificas

organizada conjuntamente por el Ins-
tituto Centroamericano de Adminis-
tracién Publica, ICAP, y la Internationale
Weiterbildung und Entwicklung gGmbH,
InWEnt.

** Merino Abrego Rodriguez, Asamblea

Legislativa; Dubia Guardia de Oliveros,
Maria del C. Velasquez, Ministerio de
Economia y Finanzas; Rafael Fairclough,
Contraloria General de la Republica.
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publicas, con amplio impacto sobre la
poblacién,

Las finanzas publicas constitu-
yen la parte mas esencial para el cum-
plimiento de los planes de gobierno, lo
que se reafirma actualmente con las
nuevas tendencias hacia el mangjo
sano, eficiente y transparente de las
finanzas publicas, que también tiene
sus efectos en el manejo estable de
las grandes variables macroeconomi-
cas de cualquier pais.

Los SIAF's forman parte de la
administracién  pUblica, particular-
mente en la gestion de recursos finan-
cieros como uno de los sistemas admi-
nistrativos del sector puablico. Se
podria definir la administracién finan-
ciera como un sistema que, mediante
la planificacion, obtencién, asigna-
‘¢ion, utilizacion, registro, informacion
y control, persigue la eficiente gestion
de los recursos financieros del Estado
para la satisfaccion de las necesida-
des colectivas. Consecuentemente,
son componentes del SIAF los
siguientes Subsistemas: Presu-
puesto, Tesoreria, Crédito y Deuda
Pdblica y Contabilidad.

Estos componentes cuentan con
sus comrespondientes contreles inter-
nos y, todos ellos, en sus distintos
momentos, se encargan de prever e
informar respecto a los recursos finan-
cieros publicos. Cada uno de ellos
funciona a base de insumos que se
procesan y producen flujos de infor-
macién, que confluyen a las instancias
gerenciales para respaldar el proceso
decisorio, es decir, los componentes
del SIAF estan ligados entre si, for-
mando una unidad conceptual en vir-
tud del fin anico que a todos engloba.
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La previsibn que contempla el
presupuesto cuando se ejecuta, se
traduce en rentas y gastos que regis-
tra e informa la contabilidad y afecta al
crédito publico, cuyas incidencias son
nuevamente objeto de registro e
informe.

El disefic conceptual, los cam-
bios o modificaciones de los elemen-
tos de la administracién publica,
cuando obedecen a concepciones
racionales, se prevén y ejecutan
mirando el conjunto de lo financiero, y
dentro de las politicas gubernamenta-

-les del Estado. Las desviaciones que

se producen en uno o varios de sus
subsistemas afectan al conjunto de la
administracién financiera y, simulta-
neamente, la modificacién de las poli-
ticas gubernamentales incide en las
partes o elementos de aquella.

E! SIAF comprende la totalidad
de las rentas y de los gastos plblicos,
cualesquiera sean su naturaleza, ori-
gen o destino. Por tanto, abarca ren-
tas y gastos de todas las instituciones
del sector publico, sean éstas del
Gobierno Central, descentralizadas,
auténomas, empresas publicas, finan-
cieras, y del régimen regional y seccio-
nal. Caracteristica principal del SIAF
en el ambito descrito, es la centraliza-
cion normativa y la descentralizacion
operativa.

Subsistema de Tesoreria

Tiene por finalidad determinar |
cuantfa de los ingresos fributarios y n
tributarios; recaudarlos en el momento
de su exigibilidad; pagar a su venci-
miento las obligaciones contraidas por
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la percepcitn de bienes y servicios en
el sector plblico; v, recibir, custodiary,
en su ¢aso, negociar los titulos valores
y documentos de obligacidn de propie-
dad del Estado.

También es objeto de diversas
connotaciones que han variado a tra-
vés del tiempo, v que le atribuyen
desde la sola administracién y cobro
de caja, hasta la administracién de
ésta, Ia de las rentas tributarias y no
tributarias, y del crédito piblico; la dis-
tribucién de los recursos financieros a
ordenes de las instituciones publicas;
y, el pago que éstas hacen por
{os bienes y servicios recibidos, de
conformidad con sus respectivos
presupuestos.

La programacion antecede como
requisito a la ejecucién de caja; una y
otra estan subordinadas al principio de
unidad, como principal caracteristica
de la Tesoreria; vinculan a ésta con el
presupuesto, el crédito publico y la
contabilidad. La operatividad de! Sub-
sisterma de Tesoreria, la celeridad de
los procedimientos, vy la responsabiti-
dad institucional exigen descentralizar
los pagos, al maximo posible, en cada
entidad u organismo del sector
publico, reduciendo al minimo el
namero de cuentas bancarias.

Su ambito cubre a todas las insti-
tuciones, entidades y organismos que
integran el sector publico.

Entre sus caracteristicas se tie-
nen: la unidad de caja y minimo de
cuentas corrientes; la operatividad del
Subsistema; la celeridad procedimen-
tal; y la responsabilidad institucional
exigen descentralizar fos pagos en
cada entidad del sector publico.
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lTabIa de contenido I

Marco histérico; SIAFPA
y Tesoreria en Panama

Este mddulo nace inmerso den-
tro del SIAFPA en una coordinacion
conjunta entre los Ministerios de Plani-
ficacién y Politica Econdmica y de
Hacienda y Tesoro (actuamente
fusionados en el Ministeric de Econo-
miay Finanzas, MEF, desde 1999). La
Contraloria General de la Republica,
con la colaboracién de la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional {AID/PANAMA), inicia-
ron en 1992, la gjecucion del Proyecto
de Reforma Administrativa Financiera,
RAF, la que tenia como objetive el
establecer y desarrollar un sistema de
administracion financiera del Estado, ¥
promover la responsabilidad de los
funcionarios publicos en el manejo de
SUS recursos.

En 1998, se inicia la implementa-
cién en su fase piloto del SIAFPA en
los organos rectores Contraloria
General de la Replblica, MEF, ade-
mas de algunas entidades del
Gobierno Central para adquirir la
experiencia y desarrollar la metodolo-
gia necesaria para las siguientes
implementaciones,

La Contraloria General de la
Republica fue la encargada de imple-
mentar este SIAF; posteriormente se
le transfiere esta responsabilidad al
MEF. En este sentido se enmarca una
vinculacion entre ambas entidades
puesto que compartiran toda la infor-
macion fiscal, presupuestaria, finan-
ciera y estadistica del sector publico,
incluyendo la procesada a través del
SIAFPA. Los médulos con los que
maneja y opera el Ejecutivo el
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SIAFPA, son los siguientes: Contabili-
dad Gubernamental, Presupuesto,
Crédito y Deuda Puablica, Tesoreria y
Gestion de los Ingresos.

El SIAFPA se adopta mediante
el Decreto Ejecutivo N° 28 del 4 de
febrero del 2000, como el sistema ofi-
cial de registro de la informacion finan-
clera y presupuestaria del Estado
panamefio. Es importante sefialar
que la Tesoreria fue administrada por
la Contraloria General de la Republica
durante” todo este proceso, y es
mediante el-Decreto de Ley No. 6 de
julio de 1997 que se crea la Direccién
General de Tesoreria, la que es regu-
lada por el Decreto Ejecutivo No. 58
del 18 de mayo de 1998, actividad que
fue transferida gradualmente durante
1997 y 1998.

Observaciones
sobre el Subsistema de Tesoreria
de Costa Rica

~ La Tesoreria Nacional es el cen-
tro de operaciones de todas las ofici-
nas de recaudacion de las rentas del
Estado costarricense. Es |a Unica ofi-
cina nacional que tiene facultad legal
para pagar a hombre del Estado, y
recibir las cantidades que a titulo de
rentas ingresan a sus arcas.

Esta dependencia publica forma
parte del Ministerio de Hacienda, y
esta a cargo de un Tesorero Nacional
y un Subtesorero, quienes son nom-
brados en Consejo de Gobierno, por
cuatro afios, que es el periodo consti-
tucional para cambios de gobierno en
la Repiblica de Costa Rica.
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Entre las generalidades que se
observaron en la Tesoreria Nacional,
se puede decir que ésta cuenta con un
conjunto de érganos que participan en
ella, entre los que se encuentran las
normas y los procedimientos utiliza-
dos en la percepcién, el seguimiento y
control de los recursos financieros del
Tesoro Publico, ¥ en los pagos de las
obligaciones contraidas de conformi-
dad con la ley de presupuesto, asi
como la administracion y custodia de
los dineros y valores que se generen,

En el Articulo 61 de la Ley de
Administracién Financiera de la RepU-
blica y Presupuesto Publico de Costa
Rica, se establecen los objetivos de la
Tesoreria, los que son:

. Mantener al menor costo posible
la liquidez necesaria, para cum-
plir oportunamente los compro-
misos financieros de la ejecucion
del Presupuesto de la Republica.

e  Propiciar la recaudacion ade-
cuada de los ingresos corres-
pondientes al Tesoro Publico.

. Realizar, de manera eficiente y

eficaz, los pagos que
~correspondan.
+  Administrar la liquidez del

Gobierno de fa Repdblica en pro-
cura del mayor beneficio de las
finanzas publicas.

. Mantener al dfa el servicio de la
deuda puablica.

La Tesoreria Nacional de Costa
Rica, segln la Ley No. 8131, tiene las
siguientes atribuciones:
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. Elaborar, con la Direccion de
Presupuesto Nacional, la progra-
macion financiera de la ejecu-
cién del presupuesto nacional.

. Preparar el flujo de fondos y
administrar el Sistema de Caja
Unica, efectuar las estimaciones
y proyecciones presupuestarias
del servicio de la deuda del
Tesoro y darles seguimiento.

. Procurar el rendimiento optimo
de los recursos financieros del
tesoro publico y emitir letras del
Tesoro.

. Custodiar los titulos y valores del
Gobiemno de la Repiblica o de
terceros que se pongan a su
cargo; para esto, podra contratar
entidades especializadas en
prestar estos servicios, de con-
formidad con la Ley de Contrata-
cibn Administrativa, y la regla-
mentacion que se emita sobre
este particular.

. Velar por la percepcion ade-
cuadade las rentas recibidas por
los cajeros auxiliares autoriza-
dos para tal efecto.

. Establecer, en coordinacion con
la Contraloria General de la
Republica, los requerimientos de
informacién y procedimientos
que deberan atender las entida-
des publicas y privadas, para
recibir transferencias de recur-
s0s de la Administracién Central,
para asegurarse de que se reali-
cen de acuerdo con la ley y los
reglamentos.

s Auterizar el uso de cajas chicas
en las dependencias de la Admi-
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nistracién Central para gastos
menores, conforme a la regla-
mentacion que se dictara para el
efecto.

. Proponer su propia organiza-
cién, la que se determinara y
regulara mediante reglamento.

. Definir los procedimientos de
emision, colocacion y redencion
de la deuda interna del Gobierno
de la Republica.

. L.os deméas deberes y las atribu-
ciones que fe asignen la Consti-
tucion, la Ley o los reglamentos.

ITabIa de contenido
Comparacion

entre los Subsistemas
de Tesoreria de Costa Rica
y Panama

En este punto, se describiran los
aspectos relevantes y comparativos
de fas Tesorerias de Costa Rica y
Panama, en cuanto a antecedentes de
su creacion, diagnéstico al momento
de su fundacion, base legal y funcio-
nes generales que ejercen las
Tesorerias.

Antecedentés

Ambos paises se iniciaron en
este modulo en 1997. Sin embargo,
los trabajos conducentes al estableci-
miento de un Subsistema de Tesore-
ria en Panama datan desde octubre
de 1993, con el Proyecto de Reforma
de la Administracidn Financiera, RAF.
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Para los dos es el médule mas impor-
tante puesto que es la columna verte-
bral del SIAF, y define la utilizacién de
los fondos presupuestarios, partiendo
de que los mismos estanliquidos enla
Tesoreria para su uso mediante todo
el Sistema.

Diagnéstico de la situacién antes
de Ia creacién del Subsistema

La situacién inicial de la Tesore-
ria en Costa Rica era la siguiente:

. Modelo organizativo disperso,
competencias fragmentadas y
compartidas.

) Deficiente coordinacion de [a
politica presupuestaria y de la
aplicacién del presupuesto por
programas.

. Inexistencia de evaluacién de la
gestion.

¢ Concepcion centralista del pro-
~ ceso de ejecucion.

. Débii programacidn de caja.

. Rigideces para la aplicacion del
gasto.

. Sistema obsoleto de pagos.

s« Proceso de contratacion muy
lento.

. Superposicion de las tareas de
control.

En cuanto a la Repulblica de
Panama, ias caracteristicas que pre-
sentaba como diagnéstico en el area
de tesoreria nacional en 1994, antes
de su creacién, segiin un informe de ia
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Contraloria General de la Replblica,
era la siguiente:

s Discrepancias serias entre las
disposiciones legales referentes
a Tesoreria, la realidad de la
organizacion administrativa y la
distribucion efectiva de facuita-
des entre las instituciones parti-
cipantes, lo que conducia a abu-
sos de autoridad y duplicacién
de funciones, con arbitrariedad
en la priorizacion de los pagos.

) Dispersién de las responsabili-
dades de gestion de Tesoreria
entre varias instituciones, y falta
de coordinacién entre las
mismas.

. Ausencia de programacion del
flujo de caja gubernamental,
concentrandose la gestién finan-
ciera en la fiscalizacion de los
gastos, mas que en la proyec-
cién y maximizacion de los
ingresos, y/fo la administracién
integral de la tesoreria
gubernamental.

) Confusion administrativa res-
pecto a los aspectos presupues-
tarios vy los financieros de la ges-
tion de Tesoreria, prevaleciendo
los primeros y descuidando los
aspectos administrativos del
flujo de caja efectivo.

) Lagunas legales, reglamentarias
y de politica financiera respecto
de la aplicacién del rendimiento
de las inversiones de tesoreria,
que realiza el Banco Nacional de
Panama de los fondos publicos.

. Concentracién de facultades
contables, de tesoreria, de paga-
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duriay de auditoria bajo una sola
linea de autoridad (Contraloria
General de la Republica). Tam-
bién intervenian en la funcién de
Tesoreria en menor medida, el
Banco Nacional de Panama, el
Ministerio de Hacienda y Tesoro
y el Ministeric de Planificacién y
Politica Econémica.

En razén de lo anterior, y dentro
del contexto de-la implementacion del
Programa de Reforma de la Adminis-
traciébn Financiera, RAF, convenio
suscrito entre ia Repiblica de Panama
y la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional,
USAID, en 1892, se creé en 1997 la
Direccion General de Tesoreria en el
Ministerio de Hacienda y Tesoro.

Vale mencionar que mediante la
Ley No. 97 de 1998, se fusiono el
Ministerio de Hacienda y Tesoro y el
Ministerio de Planificacion y Politica
Econdmica creando el Ministerio de
Economia y Finanzas, MEF; sin
embargo, dado que no existia la
debida comunicacién entre las dos
entidades al momento de equilibrar los
gastos con los ingresos, al realizar la
transferencia del sistema al MEF
como lo establecia la Ley, existio
mucha confusidn en su manejo por ser
un sisterna innovador en esta entidad.

Base legal

Es importante analizar algunos
aspectos de los fundamentos legales
que rigen en ambos paises en lo refe-
rente a la Caja Unica.
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. Costa Rica

La Constitucion Politica dedica el
Capitulo Ill del Titulo XXIll ala Tesore-
ria, y particularmente, el Articulo 185
dice textualmente:

“La Tesoreria Nacional es €l cen-
tro de operaciones de todas las
oficinas de rentas nacionales;
esie organismo es el Unico que
tiene faculiad legal para pagar a
nombre del Estado y recibir las
cantidades que a titulos de ren-
tas o por cualquier ctro motivo,
deban ingresar a las arcas
nacionales.”

Igualmente cabe destacar la Ley
No. 8131 del 18 de setiembre del
2001, denominada Ley de la Adminis-
tracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Plblicos, que desarro-
lla desde los Articulos 58 hasta el 77,
la base normativa del Subsistema de
Tesoreria de la Republica de Costa
Rica, la que contiene aspectos relati-
vos a la Tesoreria tales como: defini-
cién, objetivos, drgano rector, atribu-
ciones, contratos, caja unica, cuentas
para manejar recursos del crédito
externo, desconcentracion de pagos,
elc., entre otros topicos.

. Panama

La Constitucién Politica no desa-
rrolla en forma particular el tema de ia
Tesoreria Nacional como lo hace la de
Costa Rica. En la Republica de
Panamd es el Cédigo Fiscal, instru-
mento juridico que fue adoptado
mediante la Ley No. 6 de 1956, el que
nos dice en su Articulo 2 que:
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“La Hacienda Puablica se divide
en:

1. Bienes Nacionales
2. Tesoro Nacional.”

Por otra parte, el Articulo 4 del
Cédigo Fiscal establece textualmente
lo siguiente:

“El Tesoro Nacional se compone
de! dinero que ingresa al Estado,
a cualquier titulo, y especial-
mente del producto de lo
siguiente:

1. Los bienes nacionales;
2. Los servicios nacionales;

3. Las rentas o impuestos
nacionales;

4. Los aprovechamientos y los
reintegros;

5. Las operaciones de crédito; vy
6. Otros arbitrios fiscales.”

El Libro V del Cédigo Fiscal de
Panama que tiene la denominacion de
“La Administracion y Fiscalizacion del
Tesoro Nacional”, amplia esta mate-
ria en tres titulos: “De la Direccion del
Tesoro Nacional” (Articulos 1058 al
1102), “Del Presupuesto de Rentas y
Gastos” {Articulos 1103 al 1163) y de
la Fiscalizacion del Tesoro Nacional
(Articulos 1164 al 1165).

Panama no cuenta con una Ley
Organica de Administracién Finan-
ciera ni con una Ley Organica de Pre-
supuesto, asi como una ley marco en
materia de contratacidn y negociacion
de la deuda pablica.

E! Cédigo Fiscal, en su Libro V,
Titulolll desarrolla la materia sobre el
Presupuesto General del Estado en
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unos 60 articulos, pero con la situa-
cion de que éstos estaban
enmarcados en la Constitucion de
19486, la que fue reemplazada por la
de 1972 reformada en 1983; es decir,
el contenido de esta normativa refe-
rente al presupuesto ha quedado
desactualizada tomando en cuenta los
desarrollos recientes de ia administra-
cién pablica panamefia, y la creacién
de nuevas instifuciones y ministerios.

Las Normas Generales de Admi-
nistracién Presupuestaria, contenidas
en la Ley No. 66 del 2003, por la que
se dicta el Presupuesto General del
Estado para la Vigencia Fiscal 2004,
en su Articulo 161 establece lo
siguiente;

“Todos los ingresos del Gobierno
Central deberan consignarse en
el Presupuesto, y se depositaran
en la cuenta del Tesoro Nacional
en el Banco Nacional de
Panama, contra la cual se expe-
dird toda orden de pago para
cubrir los compromisos causa-
dos por las autorizaciones de
gasto originadas en sus distintas
dependencias.

Las Instituciones Descentraliza-
das, Empresas Pudblicas e Inter-
mediarios Financieros se regiran
por el mismo principio de uni-
dad de caja, de conformidad con
la autonomia administrativa y
financiera dispuesta en su res-
pectiva Ley. C

En el caso de ingresos creados
por leyes especiales con.destino
especifico, su recaudacion vy
depésito se hara de acuerdo con
{a presente Norma”,
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Funciones generales
de la Tesoreria en Costa Rica
y Panama

. Costa Rica

Es la encargada de recibir todos
los depdsitos de las distintas entida-
des del Gobierno Central, con las mis-
mas caracteristicas de un banco. Las
entidades depositan sus dineros en
Cuentas de Caja Unica, las cuales
mantienen en tiempo real el saldo de
las cuentas. Los saldos que se mantie-
nen a disposicion de la entidad, de
conformidad con la Programacion
Financiera elaborada por ésta. Estan
a disponibilidad de las instituciones
todo un sistema de banca electrénica
para la consulta, y procesamiento de
la operativa de pagos, siendo uno de
los conceptos mas importantes.

. Panama

La Unidad Ejecutora emite che-
ques para pago de obligaciones a
favor de terceros. Asimismo, la Teso-
reria Nacional efectia pagos directos
a terceros por cuenta de la Unidad
Ejecutora y ejecuta todos los pagos
del Sector Gobierno. Los fondos de las
distintas entidades del Gobierno Cen-
tral son depositados en la Tesoreria y
manejados deésde una cuenta
individual,

En efecto, el Decreto de Ley No.
6 de 1997, establece los objetivos de
la Direccibn de Tesorerfa en Panama
asi:

. Administrar en forma eficaz la
liquidez de la caja del Tesoro
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Nacional, aplicando principios de
eficiencia financiera.

e Velar por la agilizaciéon en la
recepcion de los fondos fiscales,
y el pago oportuno de las obliga-
ciones del Gobierno Ceniral,

. Asegurar el optimo rendimiento
de los recursos financieros del
Gobierno Central.

) Proveer informacion confiable y
oportuna sobre los ingresos y
pagos del Gobierno Central.

Aplicabilidad de lo aprendido
scobre el Subsisterna de Tesoreria
en la labor de los pasantes

Asamblea Legislativa de Panama

Tiene su base legal en la Consti-
tucion. Se trata de un organismo inte-
grado por 71 legisladores, cuya fun-
cion principal es la de discutir y
aprobar leyes, la que incluye en mate-
ria financiera, aprobar, modificar o
derogar los impuestos, tasas y dere-
chos, asi como los gastos e inversio-
nes publicas incorporados en el Pre-
supuesto General del Estado, vy velary
ejercer el control politico scbre la eje-
cucion que realice el Ejecutivo en
cuanto a aspectos del manejo de los
fondos, y la administracién financiera
de los recursos pablicos. La Asam-
blea nombra al Contralor General de
la Republica, el que debe ser uno de
sus colaboradores en materia de can-
trol politico sobre el manejo de la
administracién financiera.
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El gobierno ha llevado a cabo
avances en cuanto a la implantacién
de varios médulos que forman parte
del sistema de administracién finan-
ciera, los que unen al Ejecutivo y a ia
Contraloria General de la Republica.
En setiembre de 1999 y parte del
2000, cuando el SIAFPA, era mane-
jado por la Contraloria General de la
Republica, esta entidad compartié con
la Asamblea Legislativa un programa
del. sistema presupuestario denomi-
nado “consolidado”, el que proporcio-
naba a los usuarios de la Asamblea
cifras totales de ios presupuestos de
los ministerios e instituciones incarpo-
rados al SIAFPA en ese momento,
pero esta informacion era insuficiente
en el detalle, ya que no brindaba cifras
de partidas de gastos en forma porme-
norizada a los usuarios de la Comision
de Presupuesto de la Asamblea, ni
sobre los ingresos, y debido al manejo
de claves de accceso que eran apro-
badas por la Contraloria, muchas
veces no se podia acceder al Sistema.

En el 2000, el SIAFPA se tras-
pasé en su responsabilidad total y
directa al MEF, se perdi6 contacto con
el manejo del sistema por la Asamblea
Legislativa, el que no es compartido
por el Ejecutivo con la Comisién de
Presupuesto de fa Asamblea actual-
mente. Estos médulos son utilizados
en su condicidon de rectores por el
MEF y por la Contraloria General de la
Republica; a pesar de que la Asam-
blea Legislativa, desde el puntc de
vista legal y del disefio general del
SIAFPA, es uno de los 6rganos recto-
res del Sistema de Presupuesto.

A [a Comisién de Presupuesto
de la Asamblea Legislativa no se le ha
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integrado en los modulos de Presu-
puesto, Deuda Pdblica, Ingresos,
Tesoreria y Contabilidad, que manegja
el Gobierno Central (MEF), y 1a Con-
tralcria General de la Republica, lo
gue no le permite a la Asamblea obte-
ner informacion primaria para realizar
su funcién de vigilar y fiscalizar o con-
trolar la ejecucién de ia Ley de Presu-
puesto General del Estado.

Adicionalmente, la Constitucién
Politica de Panama establece en el
Articulo 155, numeral 8, que una de
las funciones administrativas de la
Asamblea es la siguiente:

“Examinar y aprobar ¢ deslindar
responsabilidades sobre la
Cuenta General del Tesoro que
el Ejecutivo le presente, con el
concurso de la Contraloria
General de la Republica”.

Esta funcion esta asignada en ia
Asamblea Legislativa a la Comision
Permanente de Hacienda Pdblica,
Planificacion y Politica Econdmica.
Este mandato constitucional es el
mismo que ha prevalecido desde los
iniclos de la Republica de Panama
{1903), y se ha repetido en las cuatro
Constituciones Politicas adoptadas,
es decir, la de 1904, 1941,1946 y
1972. Este texto se heredo de la Cons-
titucion Colombiana, nacién con que
estuvimos unidos desde 1821 hasta
1903.

En la practica esta funcién de
examen y. aprobacion o deslinde de
responsabilidades sobre la Cuenta
General del Tesoro, no se ha ejercido,
por falta de mayor desarrollo de la
norma, por desidia politica o por negli-
gencia, por falta de cultura de rendi-
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cion de cuentas o de transparencia en
el manejo de los fondos pUblicos.

Tomando en cuenta la situacion
previa, seria conveniente que esta
labor se realice, principalmente
cuando todos los afios se presenta,
examina, discute, modifica, aprueba o
rechaza un Proyecto de Ley del Presu-
puesto General del Estado, basados
en datos que presenta el Ejecutivo,
pero que no son verificables y en
cierta forma dependen de la “buena fe
y credibilidad” que tengan ios legisla-
dores o miembros dei Parlamento,
sobre las presentaciones y sustenta-
ciones que hacen los altos jerarcas y
autoridades del Ejecutivo ante el
Parfamento.

Organo Ejecutivo, Ministerio
de Economia y Finanzas

En la Repablica de Panama, el
concepto de Tesoreria es compartido
por varias entidades, entre las que
vale mencionar:

. Ministerio de Economia y Finan-
zas (a través de varias de sus
Direcciones Generales), Contra-
loria General de la Republica.

¢  Banco Nacional de Panama (que
ne es un banco central propia-
mente ya que no emite dinero,
pero que realiza las funciones de
depositario y pagador de los che-
ques girados por el gobierno).
Sin embargo, se destaca que {a
Ley No. 20 de 1975 “Por la cual
se reorganiza el Banco Nacional
de Panama”, en su Articulo 8
establece que: '
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“Las personas juridicas de
dereche publico, las empre-
sas mixtas o estatales y los
municipios estaran obligados
a mantener sus dineros en
depésitos en el Banco Nacio-
nal de Panama”.

En este punto se puede decir
que las funciones de Tesoreria
estan compartidas entre varias
Direcciones tales como: Direc-
cién General de Ingresos, DG,
Direccion General de Tesoreria,
DGT, Direccion de Crédito
Pdblico, DCP, y Direccion de
Presupuesto de ‘ia Nacion,
DIPRENA, ya que, por ejemplo:
la DGI se encarga principal-
mente de la recaudacion de los
ingresos corrientes, tributarios y
no tributarios; por su parte, la
DCP es la entidad normativa y
ejecutora de la -negociacién y
contratacién de empréstitos y la
emisién y colocacién de titulos
valores del gobierno, mientras
que la DGT lleva el control de los
pagos.

En el Decreto de Ley No. 6 de
1997, se cred una Comisién
Nacional de Tesoreria por_fun-
cionarios del Ministerio de

‘Hacienda y Tesoro, del Ministe-

rio de Planificacion y Politica
Econdmica, de la Contraleria
General de la Republica“y _del
Banco Nacional de Panama;
para lo que es conveniente tener
en cuenta que los dos primeros
ministerios en 1999 se fusiona-
ron en el de Economia y Finan-
zas. Sin embargo, esta Comision
Nacional de Tesoreria, cuya fun-
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ci6n general era aprobar las poli-
ticas y acciones en esta materia,
ha sido inoperante en este quin-
quenio de su existencia.

Es oportuno indicar que el
manejo de la Tesoreria en
Panamé& opera fundamental-
mente con los ministerios y
dependencias que forman parte
del Gobierno Central, no asi con
la mayor cantidad de entidades
del sector desceniralizado. A
pesar de que existen varias nor-
mas que determinan que el

.Estado trabaje con el concepto

de caja (nica, en la practica se
confrontan deficiencias en este
manejo.

Cabe resaltar que la Republica
de Panama aprob6 en el 2002, la
Ley No. 20 denominada Ley de
Reactivacién Economica y Res-
ponsabilidad Fiscal, donde esta-
blece varios parametros que sir-
ven de base para la gestion
financiera del gobiemo, entre ios
que se pueden mencionar:

a) Que el déficit del sector pabli-
co no financiero no sea supe-
rior al 2% del PIB.

b) Que el nivel de endeuda-
miento se vaya reduciendo
en un plazo de quince anos
del 83% con respecto al PIB,
donde estaba hasta un 50%
dei PIB.

c) Que el Presupuesto General
del Estado sera registrado
en base a caja tanto para los
ingresos como para los
gastos.

d) Que todo lo referente al Cré-
dito Pablico sera normado
por la Direccion de Crédito
Publico del Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas, lo cual se
reglamentd mediante los
Decretos Ejecutivos No. 70
del 21 de junio de! 2002 y No.
113 del 28 de noviembre de!
2003. En este aspecto, es
oporiuno indicar que des-
pués del arreglo de reestruc-
turacion de la deuda
panamefia en 1886, un poco
méas del 90% de la misma
estd a cargo del Gobierno
Central y por lo tanto, esta
bajo la responsabilidad de la
Direccion de Crédito Pablico,
es decir, se encuentra bas-
tante centralizada la negocia-
cion, contratacién y tramites
para €l pago del servicio de la
deuda. Por su parte la Con-
traloria General de la Repu-
blica también tiene un
Departamentc de Deuda
Publica que lleva el registro y
control de esta materia, la
que trabaja en coordinacién
con la Direccion de Crédito
Publico.

A manera de acotacién, vale
indicar que la aplicacion de la Ley No.
20 no cuenta con una reglamentacion,
y ha dejado muchas inconsistencias,
es decir, lagunas que han permitido en
cierta forma margen a interpretacio-
nes y manipulacién por parte de los
niveles rectores y politicos del
gobierno de turno, lo que ha generado
cierta suspicacia, desconfianza e
incredulidad por parte del sector pri-
vado y de la poblacién en general.

enero-diciembre/2003



Tabla de contenido

Confraloria General
de la Republica

Participa en la gestion de Teso-
reria porque su Ley Organica esta-
hiece que debe refrendar todos los
actos de manejo de recursos liquidos,
bienes y contratos que realice y com-
prometan al Estado panamefio. Igual-
mente, el Articulo 2 def Decreto de Ley
No. 6 de 1997, organico de la creacién
de la Direccion de Tesoreria establece
que esta entidad debe ejercer sus fun-
ciones de control fiscal.

Se propone que los siguientes
aspectos fundamentales, puedan ser
tomados en cuenta por los beneficios
que resultaria para‘el SIAF, y por ende
el modulo de Tesoreria Panamerio:

+  Eliminacion dei uso de documen-
tos fisicos, para adoptar €l sis-
tema que utilizan, consideran-
dolo que es beneficioso, debido
a que todos los registros viajan
_electronicamente, = inclusive la
parte del pago de los proveedo-
res, planillas, etc., los que son
depositados directamente a sus
cuentas, que pueden estar ubi-
cadas en cualquier banco mini-
mizando el uso de documentos y
ahorrando dinero en compra de
ellos para estos fines.

e  Todos los ingresos de cada una

-de las entidades son canalizados

- a través de una cuenta indivi-

dual, en donde no se autoriza

ningln gasto que no tenga la
liquidez financiera.
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. Este moédulo funciona con las
mismas caracteristicas de un
banco, ya que los ingresos son
remitidos a la Tesoreria y luego
son enviados al Banco Central
por medio de transferencias
glectronicas.

Conclusiones

. La Republica de Panama debe
emprender un esfuerzo para dis-
cutir leyes marcos o cuadros que
regulen en forma mas precisa y
procedimental la administracion
financiera del Estado, ya que las
actuales, como el Cédigo Fiscal,
han quedado desfasadas por los
cambios surgidos en las tres Ulti-
mas décadas y otras, que estan
vigentes, estan redactadas en
forma tan genérica y dispersa en
variados instrumentos juridicos,
los que permiten muchas accio-
nes de interpretacion, y por con-
siguiente, decisiones arbitrarias
o inconsultas de los altos jerar-
cas del Estado. Es completa-
mente razonable que todos los
actos relativos a la administra-
cion financiera del Estado, se
ajusten y estén claramente fun-
damentados en el principio de
legalidad.

*  Actualmente este Sistema tiene
algunas fallas, como lo son la no
coordinacidon con las distintas
entidades para llevar de una
forma eficaz el balance de ingre-
s0s versus gastos desde este
moédulo, pero todo puede ser
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solucionado con la implementa-
cibn de mecanismos alternos,
que ayuden a solucionar estas
inconsistencias, producto de los
controles no- adecuados del
modulo.

La ausencia de ciertas regla-
mentaciones en materia de
manejo financiero, y muy espe-
cialmente en la recaudacion y
destino de los fondos liquidos
del sector publico, ha permitido
ciertas decisiones arbitrarias en
materia de pagos y desembolsos
por parte del Ministro del ramo, lo
que se agrava con la situacién de
que la Direccion General de
Tesoreria realiza sus funciones
fundamentalmente con los recur-
s0s.y pagos correspondientes al
Gobierno Central.

Recomendaciones
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En cuanto a la Asamblea Legis-
lativa es recomendable aunar
esfuerzos para la -redaccion,
presentacion, discusion y apro-
bacién de leyes que consoli-
den y complementen la nor-
mativa existente en materia
de SIAF’s, presupuesto plblico,
deuda publica y crédito pu-
blico, ya que la Republica de
Panama no cuenta con esta nor-
mativa .en forma integrada vy
coherente.

Se propone la presentacion y
sustentacion ante los mjembros
del Parlamente que toman pose-

sion el 1° de setiembre sobre 1a
necesidad de incorporar a la
Asamblea Legislativa en los
SIAF's, lo que es conveniente al
momento de realizar el examen
del Proyecto de Ley de Presu-
puesto General del Estado, asi
como su seguimiento y ejecu-
cién, como en la rendicion de
cuentas en lo referente a Ia
Cuenta General del Tesoro,
segun Jo establece -el Articulo
155, numeral 8 de la Constitu-
cion Politica de Panama.

Se considera a su vez que este
modelo observado en Costa
Rica, relacionado a todo el Sub-
sistema de Tesoreria sea utili-
zado como modelo en un futuro
por el modulo de Caja Unica,
puesto que es un sistema que
practicamente se esta fortale-
ciendo y que poniendo en prac-
tica lo observado se puede ayu-
dar a mejorar la Tesoreria en
todos los aspectos. A su vez
lograr que las reglamentacio-
nes establecidas sean cumpli-
das por todas las instancia del
SIAFPA. ‘
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El cambio de paradigmas

en la modernizacion

Eugenio Ramirez* de la administracion ptublica
|

TRATA EL TEMA DEL CAMBIO DE PARADIGMAS ORGANIZACIONALES REFERIDOS AL
AMBITO PUBLICO, IMPULSADOS MEDIANTE LA ESTRATEGIA, INSTRUMENTO QUE
DEBERIA INCLUIR UNA ETAPA DE SENSIBILIZACION AL PERSONAL, PARA QUE ADOPTEN
NUEVOS PARADIGMAS DE UNA MANERA RACIONAL. IGUALMENTE PLANTEA QUE EL
CAMBIO SE LIDERA, NO SE DELEGA, DEBIENDO LAS JEFATURAS SER LOS LIDERES DEL

MISMO, PARA IMPULSAR UNA NUEVA CULTURA ORGANIZACIONAL.

Sobre el cambio paradigmatico

Abraham Maslow en su teoria de
la jerarquia de las necesidades huma-
nas, planted que los seres humanos
somos eternos buscadores de seguri-
dad, y cuando la encontramos nos afe-
rramos a ella, representada en “algo”
(modelos, creencias), que asumimos
como verdaderos aunque sean falsos,
pero que seran ciertos en sus conse-
cuencias, tal y como lo plantea el Teo-
rema de Thomas: “Aunque algo sea
falso en sus causas, es cierto en sus
consecuencias”.

“Ese algo” son los paradigmas
(del griego, patrén o modelo), defini-
dos como estructuras mentales,
creencias, modelos, patrones, este-

* Profesor del Programa de Maestria del
ICAP y Consultor en el Programa de
Cooperacion Técnica Internacional.
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reotipos que al asumirse como ciertos,
nos resulta facil adoptarlos, produ-
ciéndose una de las enfermedades
organizacionales mas graves denomi-
nada “paraélisis paradigmatica”, cau-
sada por el “efecto paradigma” que no
nos deja pensar ni dudar sobre la vali-
dez o vigencia del paradigma al asu-
mirse como cierto.

Ejemplos de algunos paradig-
mas, para citar tan solo tres muy visi-
bles y de impacto negativo:

e  Laestructura piramidal intocable
y paquidérmica. El nuevo para-
digma nos indica (teoria holan-
desa), que si la estrategia de ser-
vicio cambia, el organigrama
debe cambiar, porque éste es un
medio y no un fin en si mismo.
“La estructura sigue a la estrate-
gia”’ dicen los holandeses. El
paradigma que equivocada-
mente ha estado rigiendo es: “la
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estrategia debe adaptarse a la
estructura que tenemos”.

Las series en los puestos
(Secretaria 1, Secretaria 2,
Secretaria 3). Atenta contra el
trabajo en equipo y la solidaridad
laboral, ya que ese sistema per-
verso de redactar las clases de
puestos en forma fraccionada
“educa” a la persona a ser
egoista, en contrasentido con ia
definicién de la palabra “trabajo™
esfuerzo cooperativo entre per-
sonas para lograr objetivos vy
metas en condiciones de eficien-
cia y eficacia, con recursos esca-
sos para necesidades crecien-
tes. Entonces la conducta del
personal, es producto del sis-
tema en que la institucidn lo tiene
laborando.

Jefes no rotativos enclavados en
el mismo puesto por periodos
tan largos, que comienzan a ver
todo normal, ya que lo normal es
intrascendente al intelecto. Por
ejemplo: es normal que todo o
que cae sea para abajo, hasta
que Isaac Newton se preguntd
“.por qué?” y descubrié la Ley
de la Gravedad. La época en
que vivimos actualmente nos
marca otro paradigma: vuelva
anormal todo lo que se ha hecho
normal. Desacostimbrese de la
costumbre!

El modelo aleméan, confirmado
por los japoneses, plantea perio-
dos rotativos de cinco afios en
posiciones homélogas, conside-
rando que ese es el tiempo
méaximc en que una jefatura

mantiene capacidad innovadora,
y sila Gnica constante es el cam-
bio continuo, el sistema organi-
zativo deberia propiciar la actitud
de cambio.

La cultura de la repeticion alie-
nante, influencia de la Revolu-
cion Industrial, no permite la
reflexion y la duda sobre el mejo-
ramiento continuo, ya que la
repeticion es contraria al mismo
y a la condicién pensante de los
humanos.

Los paradigmas son tan fuertes
que se han realizado sendos experi-
mentos con cientificos alimentarios y
cientificos de la salud en sus diversas
disciplinas, con los mismos resulta-
dos, céteris péribus.

El experimento consistio en reu-
nir ambas poblaciones compuestas
por cientificos para someterlas a la
siguiente situacion de percepcioén:

“Se adquirié una figura humana
desarmable en piezas de
madera, hecho que desconocian
los cientificos y se les pregunto:
en su percepcion, ;qué era la
pieza que se les mostraba? Las
respuestas fueron: una aguja
para arreglar redes de pesca;
una peineta para el pelo; un cho-
colate; una ocarina; algo para
echarse viento.

Se puso la pieZa en una sola
posicién y ninguna persona la
pidid para examinarla ni que se
colocara en otra posicion.

En realidad la pieza correspon-
dia a la enagua de la figura
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humana, cuyas ofras partes se
tenfan cubiertas.

Cuando se inicio el experimento
no se emitid ninguna restriccion.

Acto seguido se mostré otra
parte y las respuestas fueron
diversas, sin correfacionarlas
con la figura humana. Sucesiva-
mente ocurrid lo mismo con las
deméas partes, hasta que final-
mente se armé la figura humana.

Posteriormente se pregunto la
razdn por la que ningun asis-
tente, a pesar de ser cientificos,
habia pedido alguna parte para
examinarla antes de emitir la opi-
nién, o bien por qué no habian
solicitado que la colocara en otra
posicion. Las respuestas fueron:

o Pensé que usted no la pres-
taria porque tenia la parte
muy presionada.

e Asumi que como usted es el
profesor era una falta de res-
peto pedirsela.

¢ No me parecid correclto
pedirsela

¢ Usted no dijo que podiamos
pedira.

Cuando les repliqué que yo
no habia puesto ninguna restric-
cibn al experimento, entonces
sonrieron, concluyendo que ellos
mismos, cada uno privada-
mente, se habia puesto limi-
tes...inventandolos y haciéndo-
los realidad?”.
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Conclusién final: asi se forman
los paradigmas. Cada persona los
hace realidad y la mayoria de las
veces constituyen creencias, que
pudiendo ser falsas, como en éste
€aso, sus consecuencias se volvieron
verdaderas.

II: abla de contenido I
El cambio

y los filésofos clasicos

La historia de la humanidad ha
estado marcada por el cambio, por lo
tanto, el paradigma no es caracteris-
tico de los tiempos modernos como si
lo es la velocidad del mismo, ya que
antes ocurria un cambio cada 25 afos
y ahora ocurre cada 25 minutos, con
sentencias  terribles, como por
ejemplo:

. La Unica constante es el cambio
constante.

. Quien no cambia con el cambio,
el cambio lo cambia.

) Ser protagonista del cambio, no
victimade él. -

. Ser actor, no espectador,

. El cambio se hace con dolor o
con placer...uno escoge!

. Quien no es parte de la solucién,
es parte del problema.

. Quien no entienda las fuerzas
del cambio, no entiende nada.

Desde el afio 1600, Baltazar
Gracian sentenciaba:
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“Es dificultoso dar entendimiento

a quien no tiene actitud, pero es

mas dificuftoso dar actitud a

quien no quiere entender, por-

que son sordos para oir y no
. abren los ojos para ver’.

E! eterno problema con la acti-
fud. Experiencias en procesos de ges-
tion de cambio, manifiestan con fre-
cuencia la frase de que: “tal perscna
no tiene actitud para cambiar”,
Cuando pregunto qué significa “no
tener actitud”, las respuestas son
vagas, diluidas, imprecisas. Por ejem-
plo: “es que no quiere cambiar; es que
esta en otra época; es que asi es él o
ella; es que no hay nada que hacer
porgue es un arbol que crecié torcido;
es que no le importa;. es que...”

El andlisis de esas “frasecitas”
inducen a preguntar por qué la gente
adopta tales conductas, y qué podria
hacerse para modificarlas, abordando
una disquisicion sobre las percepcio-
nes, y sobre los conceptos de verdad y
actitud. Al respecto algunas posicio-
nes filosoficas sobre los conceptos
“verdad” y “paradigmas”, podrian ayu-
dar en la respuesta:

) Aristoteles dice que el lugar
natural de Ia verdad es el juicio;
sin embargo los juicios provie-
nen de las percepciones, de tal
manera que la percepcion errada
sobre algo conduce a juicios
equivocados, aunque considere-
mos que estemos en la verdad.

. Francis Bacon (1561-1626) es
anterior a Descartes en un par de
generaciones. En Bacon se une
el interés especulativo al técnico;
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saber es poder, poniendo en el
mismo plano el hacer y entender,
o sea la mano y el intelecto,
dando entonces sentido vivo a la

" posicion aristotélica para desig-

nar a la lo6gica: ni la mano des-
nuda ni el entendimiento aban-
donado pueden dominar el
conocimiento de las cosas.

El valor de Bacon a la época
actual estriba en que el cambio
requiere de un previo examen de
los prejuicios (actuaimente para-
digmas y que &l llamé idolos),
que pueden ocultar la verdad.
Como en el cartesianismo,
apunta aqui la preocupacion cri-
tica y el temor a errar.

Son cuatro los idolos que afec-
tan ta verdad, segln Bacon:

o Prejuicios de la especie
humana inherentes a su
naturaleza, son las falacias
de los sentidos, ya que no
todos percibimos un mismo
hecho de la misma manera.

o Las tendencias y predisposi-
ciones individuales que pue-
den conducir a error. Por
ejemplo, la posicién de una
persona sobre el paradigma
del machismo lo llevara a cri-
ticarlo o a justificarlo, de
acuerdo a sus predisposicio-
nes individuales.

o Los prejuicios de la sociedad
y del lenguaje. Aqui entra en
juege el relativismo cultural,
aspectos- antropolégicos de
los paradigmas, ya que un
paradigma valido en una
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sociedad, no lo sera en otra.
Por ejemplo, los indios tarau-
maras en México tienen el
paradigma de correr todo el
tiempo (iodo lo hacen
corriendo}, haciendo recorri-
dos que superan al dia, la
maratén que con tanta publi-
cidad se hacen en otros luga-
res “modernos”. Y no es que
los taraumaras estén compi-
tiendo, es que para ellos el
“caminar’ es sinonimo de
“correr”’, paradigma que sim-
plemente no es comparable
en sociedades urbanas.

o Los prejuicios de la autori-
dad, fundados en el prestigio
de que algunos gozan en el
escenario pablico, y que pue-
den comprometer la vision
directa y -personal de las
cosas y extraviar la opinidn
comecta. Es decir, depedien-
do de quién diga algo, podria
considerarse como cierto,
aunque sea falso.

Para Kant {1724-1804) “conocer
las cosas” significa conoci-
miento, pero las cosas “se me
dan en mis ideas”, y éstas
podrian estar equivocadas. Dice
Kant que las cosas son inaccesi-
bles y no puedo conocerlas por-
gue cuando las conozco ya
estan en mi, afectadas por mi
subjetividad (los prejuicios de
que habla Bacon).

Kant distingue dos elementos

en el conocer: I6 dado y lo
adquirido. Hay algo que se me

da (las sensaciones), y lo que
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poseo (categorias, espacio/
tiempo), ¥ de la unién de ambos
surge el fenémencg o cosa cono-
cida, al ordenar el pensamiento,
el caos de sensaciones. Por eso
Kant decia que no era el pensa-
miento el que se adaptaba a las
cosas, sino al contrario, es decir,
las cosas al pensamiento.

Para él habia tres modos de
saber: {a sensibilidad, el entendi-
miento discursivo y la razén (que
Kant le afiade “pura” o la razén
de un ser racional).

e  Podriamos aqui hablar de Hei-
degger: la descripcién fenome-
nolégica {poner en luz, poner en
la verdad), esta afectada por la
interpretacién. Y claro esta,
segun Heidegger la persona
interpreta las cosas de acuerdo a
sus percepciones o juicios, lo
que conducira a su verdad...
aungue esté equivocado! De tal
manera que en gestion de cam-
bio paradigmético, hay gente
que errdneamente, sin saberlo,
esta actuando dentro de “su ver-
dad’, de acuerdo a sus
paradigmas.

Esto me ha llevado a estudiar y
analizar ofro tema no desarrollado en
el presente escrito: la resistencia al
cambio. Considero que nadie se
resiste al cambio por el prurito de
hacerlo, sino porque no ha entendido
(no le han ayudado a hacerlo}, para
comprender el cambio de paradigmas.
Partiendo del Principio de Causalidad:
todo efecto tiene . su causa. Desde ya
trabajo en la hipotesis de que no existe
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la resistencia al cambio como tal, per
se, sino que ocurre por problemas
metodolégicos al no estar trazada la
estrategia del cambio sobre la educa-
cton, sobre los paradigmas que debe-
rian eliminarse y los nuevos a adoptar,
con su respectivo analisis grupal de
impacto.

Sobre este mismo tema, la admi-
nistraciéon plblica, regida por el Princi-
pio de Legalidad, solo permite actuar
en lo que la Ley expresamente lo auto-
rice, no dejando espacios de actua-
cién por rangos o de facultaciones
(empowerment), transformando al
servidor publico en un cumplidor de
normas y érdenes, mas no en una per-
sona creativa en la gestion publica, al
estar parametrado su accionar por un
conjunto de normas y paradigmas, de
tal manera que para seguir con el
“efecto  paradigma”, ocurre |0
siguiente:

. La informaciéon y la inteligencia
son importantes, pero ninguna
garantiza la capacidad de pen-
sar, porque aunque se piense,
sera la aplicacién de lanorma la
gue se imponga, incluso sobre el
propio criterio del colaborador,
“va que asi esté establecido”. El
paradigma es el que rige, ain
sobre el bienestar o satisfaccion
del cliente o usuario. En términos
reales: importa mas el procedi-
miento que el resuitado.

1. Teorfa de la Evolucién de las Especies de
Charles Darwin sobre la adaptabilidad de
las mismas al entorno.
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Ese paradigma normativo con-
vierte a la inteligencia en un tran-
sitar por los mismos caminos
establecidos, al extremo de que,
por ejemplo, en los sistemas
remunerativos se paga la expe-
riencia como sinénino de anti-
gliedad, sin calificar lo que la
persona ha hecho con ella, ya
que en efecto, si la persona
aprendid algo el primer afio y
lo repiti6 afio tras afio, real-
mente tiene un afioc de expe-
riencia aunque tenga 20 de
estar en la institucion. El nuevo
paradigma de la experiencia
indica lo que la persona ha
hecho en el pasado, ¥ no la sim-
ple acumulacién de afios, que
solo fueron incrementandolos
sin ningan valor agregado.

En la época actual, el pensa-
miento estandar a que es some-
tido el funcionario publico por los
paradigmas que lo rigen, es muy
limitado, porque al ser el cambio
la dnica constante, necesaria-
mente nuevoes paradigmas debe-
rian permitirle “pensar fuerade la
caja negra” (pensamiento dis-
continuo), con el fin de tener
capacidad adaptativa a un
entorno cambiante.’

“Pensar fuera de la caja negra”
significa: buscar alternativas,
transitar por esquemas no rutina-
rios, apartarse de la escuela his-
torica que defiende lalogicade la
repeticion, basada en que si
siempre lo hemos hecho asi,
para qué cambiar?, con justifica-
ciones paradigmaticas tales

.como: “asi no nos ha ido tan
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mal”, “no somos los mejores,
pero tampoco somos los peores”
(conducta aloplastica).?

. Los errores del pensamiento
entonces no lo son de la logica,
sino de la percepcion (paradig-
mas), porque la mayor parte del
pensamiento se origina en cémo
percibimos las cosas, 0 sea en
nuestros juicios. Por lo tanto, si
la percepcion es equivocada los
juicios seran equivocados, de
manera que no importa cuél sea
la légica, el resultado sera
inadecuado.

) Por eso pienso que se debe edu-
car ala gente para que mejore su
percepcion (nuevos paradig-
mas), a fin de aprovechar el
talento humano en las organiza-
ciones. No es ensefiando o forta-
leciendo la l6gica que podremos
mejorar el capital intelectual de
la organizacién, sino reforzando
el pensar para que mejoren las
percepciones o juicios, ya que la
légica no es suficiente si no
mejoramos nuestras percepcio-
nes, es decir, la forma en que
vemos los paradigmas (episte-
mologia del conocimiento o
mayéutica socratiana: estar
dudando).

2. Buscar justificaciones en el entorno que no
conducen al mejoramiento continuo. Como
cuando un entrenador de fatbol justifica la
derrota aduciendo el mal estado de la
cancha. Alguien que dude de esa conducta
aloplastica podria preguntarle: Y adonde
jugbé el otro equipo que le gan6?
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Debemos fortalecer el pensa-
miento creativo, no el paradig-
matico esquematizado, lleno de
metodologias alientantes que
limitan el pensamiento porque no
estimulan el pensar, sino el
actuar, por ejemplo la famosa
respuesta del “no se puede” es
paralizante, porque no deja
espacio al “vamos a ver si se
puede”.

No se necesita por lo tanto, mas
l6gica, sino mas creatividad. Y
los paradigmas no nos dejan ser
creativos, ya que enmarcan
nuestro pensamiento a que “cua-
dre” con el paradigma, es decir,
todo pensamiento que coincida
con mis paradigmas bienve-
nido!... aunque el pensamiento
esté equivocado.

En la Union Europea, UE, por
ejemplo, el 25% del tiempo esco-
lar estd asignado a la matema-
tica, pero segun algunos criticos
que no comparten ese para-
digma de los disefiadores curri-
culares, en la vida cotidiana ape-
nas se utiliza el 3% de esos
conocimientos. Ademas, en el
Modelo de Gestién por Compe-
tencias, la educacion no deberia
estandarizarnos porque no todos
tenemos la facilidad, el gusto o el
interés  vocacional por la
matematica.

Ademas, la neurociencia nos
indica que el cerebro procesa al
dia aproximadamente 70.000
pensamientos, de los que tan
solo el 1% son nuevos, por lo
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tanto el cerebro es “un disco
duro” con gran capacidad para
guardar paradigmas. Posible-
mente ese enfoque biologista del
cerebro, sea también una razon
por la cual el cambio, cerebral-
mente hablando, es dificil de ser
adoptado por los individuos,
aspecto que personalmente no
comparto, porque lo cierto es
que en cuanto a cambio de para-
digmas, entran en juego otros
aspectos como: los sociologicos,
del entorno, de la cultura o antro-
polégicos, de los intereses crea-
dos, de la capacidad de riesgo
organizacional, del liderazgo, de
estrategias de cambio y sobre
todo metodologicos, ya que
pésimas ideas han sido imple-
mentadas con buenas estrate-
gias y contrario sensu, excelen-
tes ideas han fracasado porque
la gente las percibié como una
amenaza y no como una oportu-
nidad, producto de estrategias
inadecuadas.

En resumen, la historia de la
ciencia esta repleta de conoci-
mientos obtenidos a través de la
pregunta: por qué? (dudaron de
los paradigmas). Otros lo obtu-
vieron al azar, tales como los
rayos X, la ley de la gravedad,
los psicotropicos, el viagra, la pri-
mer persona televisada, la
quimioterapia.

Debe fortalecerse la duda por-
que es la madre del conoci-
miento. La rutina tendrd como
resultado mas rutina, porque la

verdad se encuentra intrincada
en la duda. Debemos recordar
que las ideas estan basadas en
los “juicios” que nos llevan a
rechazar o no, de tal manera que
usando la llamada “légica”, acep-
taremos solo aquello que se
ajuste anuestras percepciones o
juicios, aunque estén equivoca-
dos. Contrariamente, a la creati-
vidad solo le interesa hacia
dénde va una idea y qué pro-
voca, por lo tanto, es una veta
para buscar el conocimiento,
aunque la misma no se ajuste a
la légica.

Concluyendo sobre estas teorias
filosoficas y aplicandolas al cambio
paradigmatico derivamos lo siguiente:
las estrategias del cambio organiza-
cional, modernizacion institucional,
racionalizacion del Estado o procesos
de transformacion, deberian comen-
zar por educar y sensibilizar al perso-
nal para concienciarlos del impacto
negativo de algunos paradigmas, y asi
crear las condiciones de cambio hasta
el punto del no retorno.

Igualmente es necesario hacer
conciencia sobre el impacto benefi-
cioso de los nuevos paradigmas, por-
que de otra manera, la gente no sabra
hacia dénde cambiar, ni el proceso
transicional paradigmatico a que
estard sometido. Es lo que se deno-
mina la “direccionalidad del cambio”
formada por los nuevos paradigmas.
Decirle a la gente simplemente que
tiene que cambiar, no es suficiente ya
que no lo hara, y requiere indicarsele
la direccionalidad estratégica, basada
en el cambio de paradigmas.
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Nuevos paradigmas

En relaciéon con la conclusion
anterior, por ejemplo, si la institucion
adoptara el nuevo paradigma de la
estructura plana y la organizacién por
procesos, no deberia creer que modifi-
cando el organigrama la organizaciéon
va a cambiar por obra y gracia de una
mano invisible {parafraseando a Adam
Smith), que los coordinara automati-
camente. Mas bien, deberia explicéar-
sele al personal, la idea del cambio
paradigmatico sobre tres direcciones
estratégicas:

. Las desventajas de la estructura
piramidal: lenta, paquidérmica,
alejada del cliente, una razén de
ser en si misma, donde, como lo
indica Northcole Parkinson, se
oculta cualquier inepto porque el
trabajo se lo hara el “de arriba” o
el “de abajo”, y finalmente el tra-
bajo se hara tarde o temprano.

. Las ventajas de la estructura
plana y de funcionar por proce-
sos, de tal manera que el cliente
0 usuario no tenga que recorrer
todo el edificio para lograr algo
(organizacion PQOS: todas las
decisiones cerca del punto de
venta "Point of Sale”).

. Lé Unica forma de defender a la
empresa o institucion es defen-
diendo al cliente.

lgual con otros nuevos paradig-
mas que la institucién podria adoptar,
tales como:

¢ Plataformas de servicios: para
dar atencion integral en un
mismo punto.
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Coordinadores, no jefes: el per-
sonal debe trabajar para los
clientes o usuarios, no para los
jefes, por lo tanto éste debe ser
un coordinador {constructor de
andamios, no de obstaculos)
para hacerle la vida feliz al
cliente o usuario.

Alta tecnologia: la tecnologia es
para producir informacion en
linea, para resolver delante del
cliente o usuaric, no es para pro-
ducir papeles.

Facuftacion (Empowerment): el
personal debe estar facultado
para servir y tomar decisiones,
no para recibir documentos con
la consabida respuesta: “deje
esto aqui, nosotros le avisamos,
no se preocupe”. Y si el cliente o
usuario pregunta ¢cuando reci-
bira el servicio? le contestaran,
la clasica respuesta: “cuando
esté listo”, o "pegue esta solici-
tud en la ventana de su casa, ahi
pasaran a hacerle ta conexién™.

Organizacién de afuera hacia
adentro: las organizaciones
deben crecer sobre las experien-
cias de los clientes o usuarios,
no scbre la comodidad del-per-
sonal. Creo que todos habremos
sido victimas de: “Se entregan
cheques de 11 am a 12 m, soélo
los miércoles”, ;no es gue traba-
jan tiempo completo?. “Horario
continuo de 8 am a 4:00 pm”,
entonces ¢ por qué al medio dia
no hay nadie o dejan solo un
empleado?

Flexibilidad: las organizaciones
deben buscar las formas de decir
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“si”, no esforzarse en decir “no”.
La flexibilidad debe ser organiza-
cional, pero también debe prove-
nir de la mente individual. No es
que deba caerse en-el caos, sino
facilitarle a los clientes, usuarios
o ciudadanos sus solicitudes de
bienes y servicios.

Estrategias de servicio: las insti-
tuciones deben tener clara su
estrategia de servicio al cliente, y
tener capacidad de respuesta
ante picos de demada fraccio-
nando horarios, contratando
gente a tiempo parcial. Silo mas
importante es servir, entonces
donde estan las estrategias de
servicio?

Polifuncionalidad y rotacion: el
perscnal debe desempefiar un
conjunte de funciones polifuncio-
nales, y no estar repitiendo una
misma, culturizando el ya famo-
sisimo: “eso a mi no me toca”.

Escuchar la voz del cliente: cam-
bie la forma de evaluar el desem-
pefio del personal incorporando
fa nota de los clientes, internos y
externos, para que los procesos
mejoren. Cuando solo el jefe
califica, todos sacan 100% vy
ailguna nota “baja” rendara el
97% 6 98%, sin correlacionarla
con el resultado de ia gestion.
Por ejemplo: st en una contabili-
dad todo esta afrasado, por qué
todo su personal obtuvo una
nota promedio de 98%7 Si la
morosidad sube y sube, por qué
el personal de Cobros obtuvo un
97% de nota promedio? Son sis-
temas perversos!

Funcionar con base en la
demanda, no en la oferta: orde-
namos para adaptar la organiza-
cién a las necesidades de la
demanda, y dejar ya el para-
digma de que la gente debe ajus-
tarse a “nosotros”. Por ejempio,
horarios en funcién de las como-
didades de los usuarios o clien-
tes, no los que mejor convengan
al personal, ya que la razén de
ser son los clientes, por lo tanto
la organizacion deberia ser alre-
dedor de ellos y como alguien
aparte.

Organizacion con capacidad
adapfativa: sila (inica constante
es el cambio continuo, por qué

. no hacemos que |la organizacion

tenga esa capacidad adaptativa
a entornos cambiantes? Por la
pardlisis paradigmatica. .

Cultura de servicio al cliente: for-
mar al personal en los valores
del servicio, culturizandolo al
cliente. Ya basta de darles cur-
sos de sonrisas, donde dicen “no
se puede”, “eso aqui es
imposible”.

Altas comunicaciones en todo
senftido: el rumor es la busqueda
de la verdad que no llega por
otros medios. Un rumor no des-
mentido a tiempo, se vuelve ver-
daderoc. Entonces: hay personal
chismoso, 0 es que hay jefes que
no informan?

Organizacion inteligente: apren-
der de las experiencias, buscar
las quejas, prevenir, hacer a la
organizacion inteligente para
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que acumule experiencias como
lo hacemos, por dicha, los
humanos.

o Estimular el pensamiento dis-
continuo: donde todos piensan
igual, nadie piensa. Debe esti-
mularse que la gente piense dife-
rente, es decir, que adopte nue-
vos paradigmas.

s liderazgo: el jefe tiene autoridad
porque se la otorga el puesto. El
jefe es obedecido. El lider tiene
autoridad ganada por el ejemplo
y dedicacién. El Lider es
seguido.

. Diferenciacién, no ser del mon-
tén: diferenciarncs por ser una
organizacién especial que los
clientes, usuarios ¢ ciudada-
nos estan dispuestos a defen-
der por la excelencia en su
servicio.

. Resultados son los que hablan,
no las excusas: formar la cultura
de rendicién de cuentas, y aban-
donar la aloplastica de estar
echandole la culpa al sistema,
como si nosotros no fuéramos
parte de él.

Los anteriores nuevos paradig-
mas podrian ser considerados como
de la administracién privada, lo que es
cierto, pero también debemos estar
concientes de que cada vez méas lo
publico y lo privado tienden a fusionar
conceptos, sobre todo con las nuevas
formas organizacionales de empresas
publicas, para citar tan solo un
ejemplo.
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Ejes estratégicos
del cambio paradigmatico
en la gestion pablica

A nivel mas conceptual, la admi-
nistracion publica podria trazar los
ejes para el cambio paradigmatico
orientado a su modernizacion, basado
en los siguientes paradigmas:

) Desconcentracion: delegar algu-
nas atribuciones en el personal,
siguiendo los lineamientos politi-
cos y administrativos del érgano
jerarquico superior. No debe
seguir rigiendo el paradigma de
que la capital es el pais.

e« Regionalizacion: ejercer el acto
de la administracion pdblica por
medio de los 6rganos ubicados
en las regiones, con la finalidad
de lograr mayor equilibrio, dina-
mismo y equidad en el desarro-
llo, con la participacién ciuda-
dana. Aqui dehe romperse el
paradigma del predominio del
centro en asignarse lo mejor de
la tecnologia y los recursos,
enviando a las regiones los
bienes remanentes de ‘la
capital”.

) Sectorializacion: definida como
la actividad que coordina politi-
cas en un conjunto de instifucio-
nes o de actividades de éstas,
para lograr los objetivos de
gobierno de manera mas articu-
lada, coherente y sin duplicida-
des, maximizando los recursos
disponibles, dentro de un con-
cepto de rendicion de cuentas.
Aqui se romperian algunos para-
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digmas sobre las designaciones
de ejecutivos, como por ejemplo
que el gobierno nombre a un
Ministro Rector del Sector, y éste
a su vez al cuerpo Ejecutivo de
las instituciones y demas entes
adscritos al Sector. Este con-
cepto no es nuevo.®

El proceso implica la activacion y
manejo unitario de sinergias,
tanto en el enfoque sistémico del
sector como en materia de pro-
cesos de direccidon y planifica-
cién, o conduccién polltica, que
contemplen la maxima amplitud
posible de la problematica, y
“soluciones”, del sector respec-
tivo. Es importante no desanten-
der la relevancia de las articula-
ciones organicas e intrinsecas
de la materia del mismo, con res-
pecto a los requerimientos de
direccion y planificacién como
sector. El paradigma actual de la
fragmentacion institucional, ha
generado un divorcio constante,
y una improvisacion, en lo que es
ia conduccion politica y la geren-
cia técnica y administrativa
sectorial.

Descentralizacion funcional: pro-
ceso de autonomia que con-
fiere al organismo publico inde-

3. Mi.

amigo, colega y distinguidisimo

exprofesor Dr. Johhny Meofio, ha venido
dando la lucha desde hace mas de 15 afios
sobre este modelo de organizacién piblica
que comparto plenamente.

4. Uno de los gobiernos centroamericanos ha
estado direccionando acciones en tal
sentido,
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pendencia, de gobierno o de
administracion, o ambas.

. Rendicion de cuentas: acto de
responder mediante indicadores
de proceso y de resultados,
sobre 10s recursos asignados y
la excelencia en [a prestacion de
los bienes o servicios, no en
base a presupuesto incremental
ni a crecimiento porcentual
anual. Si a un sistema de asigna-
cién de recursos basado en eva-
luar cémo se transformé “esos
nimeros” en satisfacciones
sociales, y en el logro de los indi-
cadores de productividad, cali-
dad, costo, tiempo, cobertura,
sentido de oportunidad, satisfac-
cion de la ciudadania y otros.

El cambio no ocurre a menos
que se provoque, o que las fuer-
zas impulsoras lo hagan necesa-
rio, privilegiando el enfoque al
resultado, pero también, ubican-
dose histéricamente en la época
actual: la ola o era del conoci-
miento, que nos trae nuevos
paradigmas.

Ubicaclién histérica
en la ola del conocimiento

En el Modelo de Gestidon po
Competencias, uno de los afributos
que las empresas privadas de “punta”
estan exigiendo en las posiciones
directivas y tecnico-profesionales, se
denomina “realismo histérico”.! Esto
se refiere a las ideas y percepciones
que los candidatos a las primeras
posiciones de la organizacién tienen,
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en funcién de su mapeo paradigma-
tico, lo que regirad su comportamiento.
Por ejemplo, si la persona se guia por
paradigmas de la ola industrial, su
actuacion gerencial o en equipo de
trabajo interdisciplinario (o intersecto-
rial), sera de desconfianza, creyendo
que unos piensan y ofros actuan,
que la supervision estricta es la
mejor forma de lograr resultados y
estard mas enfocado en el control
que en el resultado, fijandose mas
en quién llegd temprano que en quién
da el mayor valor agregado en el
frabajo.

Personalmente me ha corres-
pondido en algunas empresas que
asesoro o he asesorado, formar parte
de un Comité Ad-Hoc para ubicar a
los candidatos paradigmaticamente,
observando como gente excelente-
mente formada académicamente, no
fue evolucionando con el cambio, lle-
vandolo a ser una persona no elegible,
pues al estar con “parélisis paradig-
matica”, esta viviendo un mundo que
ya no existe, porque la ola del conoci-
miento tiene nuevos paradigmas muy
diferentes a los que tuvo la industrial.
No es posible contratar a alquien con
paradigmas de esta Ultima, para que
ejerza roles directivos en la ola del
conocimiento.

Alvin Tofler lo sentencio:
“El futuro seréa de los aprendices,
porque quienes creen que fodo
fo saben, estan viviendo un
mundo qgue ya no existe”.

Esta ola del conocimiento se
caracteriza por:
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Dominio de fa inteligencia para
manejar conocimiento: el saber
tiene que valer al momento de
hacer.

Equidad de género: no es la
fuerza fisica la predominante.

Polifuncionalidad y rotacion de
los recursos humanos. para
obtener y desarrollar las mejores
competencias (gestion de recur-
sos humanos por competen-
cias), ya que una persona encla-
vada en un puesto, nunca sabra
para qué ofras cosas es exce-
lente. Se busca matar el con-
cepto de rutina, por el de “fuente
de retos y realizacicnes”.

Procesos, no tareas por exigen-
cia tecnolégica y Funcional:

_expertos en el proceso, no en la

tarea. Que el personal se consti-
fuya en una cadena de valor
agregado, no en cumplir funcio-
nes que muchas veces carecen
del enfoque sistémico.

La calidad se impone a fa pro-
ductividad: la ciudadania nece-
sita calidad en el servicio, no un
reporte estadistico de “cuantos
casos” se vieron el mes pasado.

Dominio de automatizacion: Tec-
nologia de sistemas .abiertos.
Trabajo en red. Intranet. Internet.
Interfases. Clientela con acce-
sos a red de servicios.

. La habilidad fa recupera el ser

humano: complementariamente
con la maquina y la tecnologia.

Capitalizacion de la experiencia.
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) Necesidades del cliente: La
empresa debe crecer sobre las
experiencias de los mismos
empleados.

. En armonia con la naturaleza.

. Funcionar sobre la demanda, no
sobre la oferta.

. Ren_dicién de cuentas.

. Globalizacion: Todo esta cerca
con las comunicaciones.

. Interdisciplinaridad. Intersecto-
rialidad. Equipos de trabajo (a
diferencia del trabajo en equipo).

. Nuevo concepto de inteligencia:
inteligente no es quien tiene més
coeficiente intelectual. Consi-
dérese la teoria de las inteligen-
cias mdltiples, y la de la inteligen-
cia emocional.

Ideas ¢ posiciones?

Por altimo, la estrategia dei cam-
bio paradigmatico debe estar basada
en las ideas, no en las posiciones.

La idea permite el didlogo, valo-
rar, discernir las ventajas y desventa-
jas, es decir, mantener una racionali-
dad analitica.

~ Contrario . sensuy, la posicion
atrinchera el pensamiento y no deja
pensar, por lo tanto la idea se ausen-
taréa y vendra el conflicto, ya que la

5. Dr. John Nash, Premio Nobel sobre su
Teoria del Equilibrio.

i14

posicién asesina a la idea aunque ésta
sea la correcta. Excelentes ideas han
muerto por estrategias inapropiadas,
dando cabida a pésimas posiciones
donde todos perdemos.

Y es que en el cambio ocurren
situaciones que pueden generar con-
flictos y malos entendidos, de ahi que
el proceso comunicador de ideas debe
ser constante, transparente y retroali-
mentado, teniendo cuidado con la
frase “hay verdades que mal dichas,
pueden tener efectos tan destructivos
como si fueran mentiras”, o como dijo
Cicerén: “hay mentiras que contienen
pequefias verdades, que vuelven ver-
dadera toda la mentira”.,

Cuando hay ideas hay andlisis,
cuando hay posiciones hay luchas
posicionales. Se sacan puntos de
coincidencia y de no coincidencia. Se
puede negociar sobre los Ultimos.
Muchas veces hay que dar un paso
atras para poder dar uno hacia ade-
lante, porque la negociacién implica
que ni una parte cedid todo, nila ofra
gan6 todo, desde luego cuando la
negociacién no afecta al proyecto
total. La filosofia de la negociacion es
"ganar/ganar” en Ja denominada “Teo-
ria del Equilibrio”.®

Sin embargo, cuando la estrate-
gia de rompimiento paradigmatico no
tiene previstas acciones para las
“posiciones”, entonces no hay idea
que valga, porque lo que valdra sera
mantener la posicion " de quienes
padecen de la enfermedad “paralisis
paradigmatica”.

La posicién per se es irreflexiva,
irracional y conduce al antagonismo.
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Cuando no hay ideas en discusion,
viene la viclencia en sus diversas for-
mas (verbal, por ejemplo). La violencia
aflora cuando se terminaron las ideas,
y el cambio se detendra o comenzara
un camino tortuoso y a veces
paralizante.

Conclusiones referidas
al cambio de paradigmas
en la gestién publica

Cuando hablamos de Reforma
de! Estado, Modernizacién de la Admi-
nistracion Plblica,  Transformacion
Institucional, Racionalizacién  del
Estado y otros, necesariamente
entran en juege los paradigmas, ya
que todo cambio implica abandonar
algunos para adoptar ofros, que se
supone, son mejcres que los anterio-
res. No hablo de cambic como algo
abstracto, sino que metodoldgica-
mente se requiere tener claros los
paradigmas que debemos derribar y
cuales debemos adoptar.

Pero muchas veces hemos
observadc que cuando seé habla de
esa modernizacion, no se identifican
cuales paradigmas debemos eliminar,
y cuales debemos adoptar, siendo uno
de los grandes problemas u omisiones
que han tenide las estrategias del
cambio, quedando los actores del
mismo sin el debido “guion” u orienta-
ciones hacia dénde cambiar. Por eso
el cambio debe ser razonado sobre la
base del andlisis paradigmatico, no
scbre la del “snobismo” ¢ moda, como
ocurrié con la reingenieria {de tan
mal recuerdo que luego su autor Ham-
mer se arrepentiria), al haberse
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adoptado simplemente como una
moda, irreflexivamente.

Un amigo del sector bancario me
indicaba que el cambic esta ocu-
rriendo tan rapido, que a veces se
adopta una nueva corriente sin eva-
luar si la anterior habia sido correcta.
Se referfa metaféricamente al “sabor
del mes”, es decir, que constante-
mente vienen modas de cambio que
la gente adopta sin tener conciencia
de los paradigmas nueves. Esta
situacion lo habia llevado a ser muy
cauteloso con los “snobismos” del
cambio, si no estaban sostenidos en &l
paradigmatico.

Se le dice a la gente que debe
cambiar, pero no se le ensefia como
hacerlo, como si el futuro fuera una
extension del pasado con nueva pala-
brerfa. En tal sentido, el cambio nos
ofrece una frase delicada de analizar:
“No apoye el cambio, tampoco lo
resista, simplemente entiéndaio”. Y
entenderlo, es eso, discernir, raciona-
lizar, hacer conciencia sobre el efecto
dafiino de los malos paradigmas, asi
como las ventajas que traeran los nue-
vos en la salud organizacional, en
beneficio de la razén de ser de laorga-
nizacion, Esto implica entonces, que
los actores del cambio deben ser pre-
parados y sensibilizados sobre el con-
cepto “paradigma”, (nadie ama lo que
no conoce), ensefiandole a identificar
los paradigmas obsoletos, y que ellos
mismos concluyan sobre los impactos
de éstos. Igual con lo esperado de los
nuevos, para que los adopten
correctamente.

Cambiar paradigmas no es sen-
cillo, porque se trata de formar una
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nueva cultura organizacional. Ya sabe-
mos que ésta es dificil de cambiar por-
que constituye la sumatoria de los
valores, antivalores, creencias, mode-
los o estructuras mentales que se fue-
ron arraigando con el paso del tiempo,
y que los cambios de la mente son los
mas lentos, lo que no debe ser obs-
taculo para no emprenderlo. Debe
recordarse que el presente de una
organizacién, al igual que el de una
persona, s el producto de su pasado,
y que el futuro sera lo que esta constru-
yendo hoy. Lo peor es no hacer nada,
ya que esto nos garantizara que todo
seguird igual. Hacer nada asegura:
nadal. Tener visién de largo plazo con
el cambio. Mahatma Gandhi afirmé: “Si
no haces nada, tienes garantizado que
no lograras nada”.

Las jefaturas deben liderar el
cambig, no delegarlo, vy deberian ser
ios primeros en entrar a la primera fase
de analisis paradigmaticoy de la forma
en que lideraran, motivaran, direccio-
naran y sostendran con “su gente” el
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cambio de paradigmas. Muchas
veces el personal participante en el
cambio organizaciona!l se pregunta en
seminarios o talleres sobre el cambio:
y adonde estan las auforidades que
deberian estar aqui? Por qué vinieron
tan solo a inaugurar el evento y se
retiraron?

Ademas, liderar el cambio signi-
fica que los dirigentes deben tener
una congruencia en su actuar como
equipo, marcando linea de que el
cambio comienza por ellos. Muchas
veces nos encontramos con jefes que
hablan bien del cambio, pero cuando
les llega el turno de adoptarlo, empie-
zan las dificultades. De ahi la frase de
un jefe que sufrié tal proceso del que
sali® concienciado vy fortalecido:
“Cuando sali a buscar a los enemigos
del cambio, me di cuenta de que el
enemigo era yo".

En tal sentido se ha establecido
la actuacion de las jefaturas. Ver el
siguiente cuadro.
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MARCO CONCEPTUAL DE LAS JEFATURAS

Curiosidad

Buscar respuestas a diversas clases de asuntos y problemas.
Investigar las causas y explicar eventos. Hacer preguntas del por
qué y como de las cosas.

Objetividad

Confiar en argumentos validos. No dejarse influenciar por facto-
res emotivos y subjetivos para concluir.

Mente abierta

Voluntad para considerar que una amplia variedad de creencias
pueden ser verdaderas. Formar juicios/no dejarse llevar por los
prejuicios. .

Flexibilidad

Estar dispuesto a cambiar de opinién. No adoptar posiciones
paradigmaticas. Dejar siempre posibilidades abiertas.

Honestidad intelectual

Aceptar la verdad de ciertas afirmaciones cuando no hay sufi-
ciente evidencia para sostenerlas, aun cuando ello sea una
negacion de creencias personales.

Ser sistematico Seguir una linea de razonamiento consistente hasta su conclu-
sion. Evitar asuntos que no son pertinentes a la linea de
razonamiento.

Persistencia Insistir en buscar maneras de solucionar disputas, y de conse-

guir evidencia y argumentos para sostener un determinado
punto de vista. La persistencia es la que ha moldeado el futuro.

Escepticismo intelectual

Posponer la aceptacion de una conclusién como cierta hasta
tanto no se haya presentado evidencia adecuada.

Resolucion

Se debe tener para aceptar ciertas conclusiones cuando las evi-
dencias asi lo indican.

Respeto por otros puntos de
vista

Voluntad para admitir que uno puede estar equivocado y que
otras ideas que uno no comparte pueden ser las verdaderas.

Aceptar que habra situaciones
problematicas de los procesos
de cambio

Pensar que todos queremos evitar y solucionar tales problemas.

Ser autocritico y tratar con
objetividad el punto de vista de
otros

La inteligencia esta distribuida.

Creer en el valor de la

racionalidad

Todo cambio busca mejorar y esta basado en el Principio de la
Racionalidad.

Responsabilidad y valentia
para entender y aceptar las
consecuencias de la trans-
formacién

Aqui nadie engafia a nadie.

Actitud de continuo aprendi-
zaje y de crecimiento

Experiencia no es aprender algo el primer afio para luego
seguirio repitiendo todos los arios igual.
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El cambic implica transforma-
cion o nuevo pensamiento. Tener esa
actitud para ir cambiando con el cam-
bio, para que el cambio no nos
cambie.

Una reflexion final

Ni apoyar el cambio, tampoco
enfrentario... Simplemente
entenderfo!

El cambio se entiende cuando
uno acepte que los paradigmas han
cambiado!

... Y viene lo inevitable:
el cambio de cultura organiza-
cional producto de los nuevos
paradigmas!
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Algunas reflexiones

y consideraciones sobre gobierno

Mario Lanza*

electronico

DISCUTE LA NECESIDAD DEL ESTADO DE INCORPORAR LA INNOVACION TECNOLOGICA
AL QUEHACER DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, ORIGINADA POR LOS PROFUNDOS
CAMBIOS DEL ENTORNO. ENFATIZA EL MODELO DE GESTION POR RESULTADO Y EL

GOBIERNO ELECTRONICO, ANALIZANDO SU

IMPORTANCIA, IDEAS BASICAS,

ESTRATEGIAS, AREAS DE TRABAJO Y FACTORES CLAVES PARA SU IMPLEMENTACION.

Rol de las tecnologias
de la informacién y comunicacién
en la innovacién del Estado

La innovacion del Estado surge
como consecuencia del aumento de
las demandas del sector privado, y la
ciudadania por un Estado mas efi-
ciente. Estas demandas tienen su ori-
gen en el profundo cambio del modelo
econdémico que reemplazoé la estrate-
gia de sustitucién de importaciones,
por el esquema de apertura y libre
mercado. A esto hay que agregar los
profundos cambios ocurridos en el
sector informatico y de telecomunica-
ciones, especialmente en los ultimos

* Designado Oficial ante el Grupo Centroa-
_mericano sobre Gobierno Electrénico.
Oficina de la Designada Presidencial, Co-
misién Presidencial de Modernizacién
del Estado, Secretaria de Estado en el
Despacho de Ecuacién, Gobierno de
Honduras.
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cinco afos, los que han sido adopta-
dos por el sector privado debido al
aumento de eficiencia que, en gene-
ral, produce el cambio tecnolégico y
los elementos de competencia que
rigen en una economia social de
mercado.

Por su parte, la ciudadania ha
percibido las ventajas y el aumento del
bienestar de este proceso. En la
actualidad, las personas han cam-
biado sus expectativas respecto a la
calidad que esperan del servicio que
reciben. EIl Estado se ha adaptado
con mayor lentitud relativa a estos
cambios que el sector privado y la pro-
pia ciudadania, y si a esto agregamos
que el objetivo primordial del Estado
es servir al bien comun a través de su
orientacién, coordinacién, articula-
cién, difusiéon y promocion, surge y se
justifica de manera natural la necesi-
dad de la innovacion del Estado.

Para transformar la actual
estructura burocratica publica en un
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conjunto de organismos eficientes, efi-
caces y transparentes, es necesario
reformar el modelo de gestion predo-
minante impulsando el de gestion por
resultados, que actia fuertemente
sobre la gerencia de los organismos y
en su relacién con |2 alta direccion.

Para lograr ese objetivo, se pro-
pone la utilizacién de las herramientas
del planeamiento estratégico, de la
reingenieria de procesos, y el uso ade-
cuado de nuevas tecnologias de la
informaciéon y comunicacién,

Cualquier reforma que apunie a
una innovacion del Estado, requerira
de definiciones concretas en tres
ambitos distintos:

N En el global, deberan abordarse
los temas reiacionados con el rol
del Estado, y el ambito de lo
pablico y de lo privado.

. Un segundo nivel de analisis se
refiere a la definicion respecto al
marco Institucional vigente, y a
las reformas necesarias para
que el Estado cumpla de forma
eficiente las labores que le son
propias.

. Un tercero tiene relacién con el
manejo eficiente de los recursos,
y aqui surge el fema central de la
innovacién, esto es, el mejora-
miento de la gestion del Estado.

La informatica, y en general la
incorporacion de nuevas Tecnologias
de la Informaciéon y Comunicacion,
TIC's, contribuyen a la innovacion del
Estado al potenciar fa dindmica de ios
cambios que se generan, natural-
mente, al interior de la organizacion
mejora la gestion publica atraves de la
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simplificacidn del trabajo, y la diversifi-
cacién de las labores cotidianas. Este
proceso esta vinculado necesaria-
mente con la capacitacién del perso-
nal, y con una cultura abierta a la inno-
vacion. Se debe considerar que la
incorporacion de nuevas tecnologias
causa un impacto social, y produce un
cambio en la organizacion vy su
entorno. La modernizacién de la
administracion piblica no es solo una
posibilidad, sino una exigencia en el
cambio dei bien comun.

El éxito de alcanzar un Estado
moderno e informatizado dependera
de:

. El uso adecuado de las nuevas
tecnologias.

. El redisefio de sus procesos
administrativos.

a Laformacion y valoracién de sus
recursos humanos.

. La modemizacion de la gestién
pablica al servicio del ciudadano
y del marco juridico.

Un Plan Nacional de Innovacion
del Estado debe proponer utilizar los
nuevos recursos infotecnolégicos, a
fin de facilitar la interaccion del ciuda-
dano con el Estado, optimizar las
inversiones en tecnologias de la infor-
macion y comunicacion de los orga-
nismes, e impulsar una adecuada ges-
tion estratégica de los recursos
tecnoldgicos.

Las lineas de trabajo y los resul-
tados esperados deberan ser:

. Desarrollo de una red intra-
gubernamental que permita la
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comunicacion rapida y eficiente
entre los organismos de |a admi-
nistracién publica.

. Elaboracién de una metodologia
para la planificacién estratégica
Y gerencia de las TIC’s, en los
organismos de la administracion
pablica,

) Fortalecimiento de la gesti6n de
las TiC’s en la administracién
publica.

. Integracion de bases de datos
que permitan controlar mejor, y
distribuir con mas eficiencia los
beneficios brindados. por el
Estado, y la respectiva publica-
cién de la informacion plblica
para el acceso de la poblacién,
mediante un portal gubernamen-
tal y uno ciudadano.

. Reforzar la infraestructura de
comunicacién entre los organis-
mos ¥ la comunidad, para trans-
parentar la gestion publica:
acceso g interaccion de los orga-
nismos en Internet, autorizacion
generalizada de los agentes
publicos a Internet, y uso masivo
del correo electrénico.

) Desarrollo de la iniciativa de
gobierno electrénico, incluyendo
un nuevo sistema de adquisicién
de bienes y servicios del Estado.

. Fortalecimiento del proceso de
. descentralizacion, y la conforma-
cién de una red de telecentros
comunitarios de infoservicios a
nivel local.

Dentro del auge que ha cobrado
el Internet hoy, ha aparecido un
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nuevo concepto, el denominado
“e-goverment” o “gobiemo electrs-
nico®, el que implica la realizacion de
una serie de actividades que cumple
actualmente el Estado moderno,
valiéndose para elio de los nuevos
recursos tecnolégicos, y especifica-
mente, de los que ofrece el Internet.
Asi pues, hoy se encuentra abierta la
posibilidad para el gobierno de permi-
tir el acceso a la informacion publica a
los ciudadanos, asi como de facilitar-
les una serie de gestiones, tramites y
servicios por via telematica, es decir, a
través de un portal de Intemet.

Gobierno electrénico

Este conceptc incluye toda
aquelias actividades basadas en la
nuevas tecnologias de la informacién
en particular Internet, que el Estado
desarrolla para aumentar la eficiencia
de la gestién puiblica, mejorar los ser-
vicios ofrecidos a los ciudadanos, y
proveer a las acciones de gobierno de
un marco mucho mas fransparente
que el actual. Lo anterior implica dos
vias de comunicacién basicas, por un
lado, los gobiernos obtienen mucha
informacién sobre la poblacion y; por
otro, genera la informacién para un
nivel basico en el proceso de toma de
decisiones.

En términos sencillos, el
e-gobierno consiste en interconectar
horizontal ¥ no verticaimente, todos
los servicios e instituciones del
gobierno para’ mejorar sustancial-
mente la calidad en la entrega de ser-
vicios, con el consiguiente beneficio
para la ciudadania y las empresas.
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E! e-gobierno implica entonces,
gue a la comunidad se le proporciona
acceso a informacion de gobierno por
multiples canales, en este caso por
medio de Internet, para resolver dife-
rentes trdmites en un corto tiempo, o
bien, proporcionar informacion que los
ciudadanos en particular o por medio
de sus gremios demanden del
gobiemno.

El gobierno electrénico es la
forma en que los ciudadanos y sus

gobiemos interactdan sobre una
misma plataforma.
Otra definicion es el uso de

herramientas de comercio electrénico
para la entrega de informacién y servi-
cios del Estado a la poblacion, y con-
ducir transacciones electrénicamente’
(G2C, G2E, G2B &G2G).

Hoy dia, el Estado debe y puede
mostrarse mas eficiente en un
momento en que la premisa desde los
distintos sectores sociales pareciera
ser: necesitamos un gobierno que sea
eficaz para resolver problemas, pero
con un presupuesto austerc. Este es,
quizas, el principal factor que esta lle-
vando a los gobiernos a optar por solu-
ciones informaticas. Segln los exper-
tos son las altas expectativas de los
ciudadanos para contar con informa-
cion desde el gobierno, con la misma
eficiencia con la que pueden acceder
a la de ia empresa privada.

1. G2C: Government-to-Citizen, Gobierno a
Ciudadano; G2E: Government-to-Emplo-
yees, Gobierno a Empleados; G2B: Govern-
ment- to-Business, Gobierno a Negocios;
G2G: Government-to- Government,
Gobiemo a Gobierno.
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No se pretende hacer de
e-gobierno un paradigma, sino mas
bien llamar la atencion al hecho de
que estamos frente al desarrollo de un
nuevo fendmeno. No cabe duda de
que hoy dia se tiene a disposicién una
red giobal, con la méas amplia gama de
informacion, que debe ser utilizada
como la base fundamental del trabajo
cotidiano. . Los futuros esfuerzos
deberan orientarse no a la red, ya que
ésta existe, sino a la integracion y
desarrollo de la informacién y del
conocimiento.

Deben  dedicarse - grandes
esfuerzos a la coordinacidn interinsti-
tucional de todas y cada una de las
estructuras gubernamentales, de
modo que puedan interactuar dentro
de la red del e-gobierno de manera
coordinada y eficiente.

Asi, las razones para que el
gobiemo procure la prestacién de sus
servicios a través de la implementa-
cion de un portal de Internet, en el que
se guie & los ciudadanos por medio de
los diversos procedimientos y secto-
res de que éste dispone, son eviden-
tes. No solo se trata de una cuestion
de adopcién de nueva tecnologia, sino
también de un cambio hacia una
nueva realidad en donde se obtienen
ventajas sustanciales de orden eco-
ndémico y practico. El e-gobierno debe
ser utilizado por los gobiernos para
cerrar la brecha de informacion entre
ellos y los poderes de la Repdblica, y
entre éste y los ciudadanos.

Partiendo de este escenario, se
entiende el impacto que se obtendra
con un sistema de informacién orien-
tado a reaccionar a las peticiones del

enero-diciembre/2003



ciudadano, donde las redes con gran-
des sistemas de informaci6n seran las
herramientas de informacion y comu-
nicacién. Este fenémeno transfor-
mara de tal manera este sistema, la
vida y las costumbres de las personas
y sus relaciones de trabajo, que sera
dificil no pensar que estamos frente a
-una nueva era o, al menos, ante un
gran saito cualitativo.

Este cambio modifica el papel
del ciudadano, en donde se debera
reubicar en funcién del “ciudadano
activo”, integrado en red, pertene-
ciendo y siendo actor de una red de
informacién global, en la que él va a
buscar y seleccionar lo que le interesa.

En la actualidad, uno de los pro-
blemas de la democracia es |a faita de
participacion de los habitantes, pero el
e-gobierno puede ayudar a resolverlo
acercando a los ciudadanos entre sf, y
con las estructuras que io gobiernan.

En tal sentido, se debe conside-
rar que es necesario trabajar para
superar fos problemas que conlleva la
division digital; los propios gobiernos
deberan captar e invertir recursos en
esta area, ademas de requerir la cola-
boracién de instituciones lo suficiente-
mente fuertes como para lograr la
adopcion de la tecnologia moderna en
lugares que carecen de ella.

El Estado, entre otros desafios,
debera buscar financiamiento para
disminuir el rezago tecnolégico; deter-
minar el marco juridico, reguiatorio e
institucional que asegure bajas barre-
ras al ingreso y a la competencia entre
proveedores de servicios de conexion
a las redes de transmisién de datos;
lograr mayor participacién en los con-
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tenidos de informacién y conocimiento
que transmiten las redes digitales:
contrarrestar la fuerte concentracién
de poder que la répida informatizacién
coloca en manos de paises industriali-
zados y grandes empresas transna-
cionales, y obtener mayor coopera-
¢idn internacional.

Democratizaciéon de la informa-
cién e impacto de las nuevas tecnolo-
gias, son conceptos de los que mucho
se habla, pero poco es lo hecho para
aprovechar 10s nuevos recursos técni-
cos para acercar el Estado al ciuda-
dano. Sibien la mayoria de los orga-
nismos publicos han introducido
nuevas tecnologias de gestion, su

alcance no ha sido generalizado de -

forma de aprovechar integralmente
sus ventajas. Las tecnologias queda-
ron fuera de contexto, y solo sirvieron
para solucionar problemas muy espe-
cificos de cada organismo. Nise apro-
vecharon ni se diseminaron, ni se
compartieron las experiencias. La
introduccién de TIC ha estado, en
muchos casos, asociada a la disponi-
bilidad financiera de cada organismo,
Y N0 a una estrategia para fortalecer
ias organizaciones mas débiles o en
donde el impacto hubiera sido mas
efectivo. Existen organismos equipa-
dos con tecnologia de ditima genera-
cién y otros que se mantienen en las
viejas practicas de gestion, sin posibi-
lidad de revertir la situacion.

Ideas sobre gobierno electrénico

Si se-hacen las cosas correcta-
mente este momento histérico nos
permitira Jograr, con la aplicacién de
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las tecnologias de Internet, lo

siguiente:

¢ Incrementos notorios en el nivel
de servicio al ciudadano.

s  Grandesreducciones en los gas-
tos gubernamentales.

. Mayor productividad para los
recursos presupuestarios
disponibles.

Requisitos

Aplicar tecnologias avanzadas
de atencién al cliente-ciudadano,
“enfoque al cliente”.

Agregar todas las transacciones
de un ciudadano en una cuenta
Gnica tipo Registro Tributario
Electrénico.

Compartir [a informacion del ciu-
dadano a través de las diferentes
entidades gubernamentales.

Manejar las transacciones de
forma transparente entre los
diferentes canales de acceso.

Una capacidad del gobierno
equivalente al “B2B” (Business
to Business), para realizar sus
operaciones con los proveedo-
res de forma eficiente y transpa-
rente (G2B: Government to
Business). :

Areas de la operacién
gubernamental
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Atencion al ciudadano: segui-
miento personalizado de los tra-
mites y las solicitudes particula-

res, las declaraciones, las con-
sultas de saldeos, el pago de
multas con tarjeta de credito,
recolectar aportaciones y suge-
rencias de la poblacion, y sopor-
tar necesidades de informacién y
consultas en particular de forma
individualizada (G2C).

Administracién interna: mayor
efectividad via Web en la admi-
nistracion de las operaciocnes
con sistemas integrales tipo ERP
(Enterprise Resource Planning),
compartir  informacién  entre
dependencias, autoservicio para
tramites internos como declara-
ciones patrimoniales, transac-
ciones de recursos humanos,
solicitud de vacaciones, progra-
macién de curscs, cambio de
domicilio, impartir cursos de
desarrollo y aprendizaje en linea,
y tableros de control accesibles
desde cualquier PC (G2E).

Relacién con proveedores: efi-
cientizar los procesos de adqui-
siciones y contratacidén, redu-
ciendo €} alto costo del proceso
actual de compra-licitacion, eli-
minar largas cadenas de inter-
mediacion, mejorando la eficien-
cia y ftransparencia de los
procesos.  Consolidacion de
compras en mercados electroni-
cos locales, nacionales y globa-
les, negociaciones dinamicas,
subastas, etc. (G2B).

Estrategias e-gobierno

Aplicar planes piloto de capacita-
cién, eficiencia y alta tecnologia
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de la informacién cuyos éxitos
puedan ser replicables.

¢  Establecer estandares con una
Intranet y base de datos seguras
entre las instituciones guberna-
mentales, facultando que traba-
jen juntas (G2G).

»  Ofrecer servicios que requieren
los ciudadanos mediante porta-
les de Internet de manera conve-
niente y segura (G2C).

. Crear un mercado electronico
paraque el gobierno anuncie sus

requerimientos, y los proveedo-

res autorizados liciten ofertas
{G2B).

» Impulsar la democracia digital
mediante consultas pablicas y,
eventuaimente, manejar votacio-
nes enlinea {(G2C).

La estrategia de e-gobierno
deberfa estar enmarcada en tres gru-
pos de actividades para coordinar:

. Procesos encaminados a que
todas las entidades de gobierno
ofrezcan informacién, servicios y
tramites, y realicen la contrata-
cién enlinea, dando acceso alos
ciudadanos a traves de un portal
tnico.

*  Actividades para desarrollar pro-
cesos de concientizacién, cam-
bio de metodologias de trabajo, y
capacitacion en la utilizacion de
tecnologias de la informacion y
comunicaciéon para empleados
pidblicos.

. Las acciones para implantar la
Intranet gubernamental.
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. Tratar al ciudadano con un enfo-
que al cliente,

e Liderazgo y convencimiento.

. Decidir sobre la base de costos
y beneficios economicos y
sociales.

. Disciplina para integrar la tecno-
logia, los procesos de operacion
y la administracién del cambio.

. No automatizar vicios actuales
(reingenieria de procesos).

. Promover la infraestructura de
telecomunicaciones.

) Fomentar  una legistacion

adecuada.

s Actuar de forma rapida.

Importancia de la promocién
de la iniciativa de gobierno
electronico

En relacién a las TIC's, el
gobierno es e! principal agente deto-
nador de los cambios en un pais. 1.as
mejoras de productividad, dado el
tamafio de las instituciones guberna-
mentales, generan deficiencias que
son relevantes para el pals. Ei
gobierno también puede mejorar sus-
tancialmente la calidad de atencién a
los ciudadanos, evitandoles largos y
tediosos tramites utilizando adecua-
damente las TIC’s.

Es importante comprender que
el gobierno electrénico es una trans-
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formacion que ayuda a los ciudadanos
y al sector privado, a encontrar nuevas
oportunidades en la economia mun-
dial det conocimiento, y que la tecnolo-
gia es una herramienta.

8in embargo, si el gobierno elec-
tronico no se inscribe en un programa
mas amplio de transformaciones,
reformar el funcionamiento del
gobiemo, el manejo de su informa-
cion, la administracion de sus funcio-
nes intemnas, y el servicio que brinda a
ciudadanos y la empresa privada, cre-
cen las posibilidades de que no entre-
gue los beneficios esperados contra el
tiempo y dinero invertidos. Hay que
utilizar el gobierno electrénico para
volver a pensar el rol que desempefia
un gobierno como una herramienta
para incrementar el desarrollo econd-
mico y social, y mejorar la calidad del
gobierno.

El gobierno electrénico es una
herramienta para lograr el desarrollo
econdmico y social, el ahorro en el
presupuesto, y la consecucién de un
gobierno transparente y eficiente.
Como cualquier otra reforma, no es
posible instaurar el gobierno electr6-
nico mediante una ley, o una orden
emitida por los lideres politicos.
Hacerlo requiere modificar la forma en
que los funcionarios publicos piensan
y actuan, la percepcién que tienen de
su trabaje, y el modo en que se
comparte informacién entre diferen-
tes dependencias publicas (G2G:

gobierno a gobiernc), entre el
gobiermno y el sector privado (G2B:
gobierno a empresas), y entre
gobieno y ciudadanos (G2C:

gobierno a ciudadanos). Otra de las
exigencias es practicar una reingenie-
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ria de procesos y procedimientos,
tanto dentro de cada una de sus
dependencias como entre ellas.

Al mismo tiempo, el gobierno
electronico responde a los cambios
que se producen fuera del gobierno.
La manera como la sociedad se rela-
ciona con él, y con la informacién se
esta transformando radicalmente.

Hay que utilizar las TIC's y el
gobierno electrénico como partes de
un programa de innovacion mas
amplic. Simplernente introducir tecno-
logia no mejorara la calidad del
gobierno; tampoco tiene caso automa-
tizar antiguos procedimientos y practi-
cas. No tiene sentido lograr que pro-
cedimientos inutiles sean mas
eficientes.

Si se trata el gobierno electrd-
nico como un auténtico procesc de
reforma, y no como la mera automati-
zacion de operaciones preexistentes,
se podra construir una sociedad de la
informacion, deonde los ciudadanos
contaran con mayor poder de deci-
sién, y sus vidas se veran enriqueci-
das gracias al acceso a la informacion
y a las nuevas oportunidades sociales.

Definicién de una visién
estratégica y areas prioritarias

Hay que comenzar el proceso d
planeacion estableciendo una vision |
suficientemente amplia del gobiern
electrénico, para que sea compartida
por todos los involucrados (ciudada-
nos, sector privado, funcionarios publi-
cos, sociedad civil y otros). Ella se
desprende de las principales metas y
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preocupaciones de la sociedad. Entre
los objetivos del gobierno electrénico
se pueden mencionar, por ejemplo;

. Mejorar los servicios que se
entregan a los ciudadanos.

. Incrementar la productividad y
eficiencia de las dependencias
gubemamentales.

. Fortalecer el sistema legal y la
aplicacidn de las leyes.

. Promover a los sectores eco-
nomicos y sociales prioritarios.

) Mejorar la calidad de vida de las
comunidades marginadas.

. Fortalecer el buen gobierno y
ampliar la participacién ciuda-
dana.

La visibn o estrategia de cada
sociedad debe ir acompariada de una
lista de prioridades para el programa
de gobjerno electronico. La vision
amplia del gobierno electronico pro-
viene de las preocupaciones de la
sociedad, pero las areas prioritarias
emanan de la vision del gobierno elec-
tronico. La manera como se definan la
visién amplia y las areas prioritarias,
dependeran de las circunstancias
especificas y la ambicién de cada
sociedad. En el caso de Honduras la
principal preocupacion de ia sociedad
es contar con un gobierno responsa-
ble ante sus ciudadanos. Su visién del
gobierno electronico reflejara este
interés. Ental caso, sus areas priorita-
rias podrian ser: incrementar Ia trans-
parencia y combatir la corrupcion.

Ahorrar recursos econémicos no
deberia ser en ninglin momento la
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visibn que motive la iniciativa de
gobierno electrénico, ya que no es Gni-
camente una estrategia para reducir
los costos de un gobierno, aunque ello
sea una de sus consecuencias positi-
vas. Ahorrar dinero es una manera
relativamente facil de “vender” el
gobierno electrénico a los lideres poli-
ticos y al publico en general. Sin
embargo, con pocas excepciones, la
implantacién de éste norsupone una
reduccion de costos parh el gobierno,
aunque sf lo puede ser para los ciuda-
danos y el sector privado.

El gobierno electrénico debe ser
una visién compartidd, es importante
motivar a todos los actores sociales
involucrados, gubernamentales y no
gubernamentales, para que participen
en la definicion de la estrategia. Sila
consulta a los sectores puablico y pri-
vado se lleva a cabo cuando el pro-
grama de gobierno electrénico esta en
pleno desarrollo, y su implantacion es
un hecho consumado, se estara
corriendo el riesgo de que los proyec-
tos sean subutilizados o irrelevantes, y
tengan una fuerte oposicion y resis-
tencia. Una visién compartida ase-
gura que los lideres de la sociedad y
las comunidades se apropien y apo-
yen los programas de gobierno elec-
trénico, desde el principio hasta el
final, significa, también, compartir
resuitados.

Involucrar a todos los actores
sociales clave no significa que todas
las decisiones en materia de gobierno
electrénico, deban contar previamente
con el consenso publico vy de todo el
gobierno. El "gobierno electrénico
requiere un liderazgo pofitico.  Sin
embargo, la definicion de una visién
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estratégica y la seleccion de areas
prioritarias, requieren de la aportacién
de todos los sectores y no solo de
unos cuantos expertos ¢ funcionarios
publicos.

En muchos paises los ciudada-
nos desconffan de sus gobiernos,
especialmente aquellos con inestabili-
dad politica o corrupcion a gran
escala. Para garantizar que el pablico
y los participantes sean socios de este
esfuerzo, es importante crear condi-
ciones para que exista la confianza en
el gobierno. La falta de ella puede lle-
var al fracaso ¢ a un serio retraso de
fas iniciativas de gobierno electrénico.

En algunos lugares, los gobier-
nos pueden organizar reuniones publi-
cas, o llevar a cabo encuestas a los
ciudadanos; en otros, los ciudadanos
y el sector privado pueden formar
parte de comités que desarrolien pla-
nes de gobierno electrénico abierta y
colectivamente.

Una visién centrada en el ciuda-
dano. Al final de cuentas, el gobierno
electronico consiste en satisfacer las
necesidades - de los ciudadanos, y
mejorar su calidad de vida. El mismo
deberia centrar su actividad hacia sus
clientes y orientarse hacia la entrega
de servicios. Asi la vision estratégica
del gobierno electrénico implica pro-
veer mas acceso a la informacién,
y ofrecerle al publico y al sector
privado, mayor equidad y mejores
procedimientos. Adn cuando los pro-
gramas de gobierno electronico bus-
can perfeccionar los procesos inter-
nos del gobierno, la meta final deberia
ser acrecentar la atencion a los
ciudadanos.
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Dar a conocer fa estrategia. Una
vez que se ha establecide una deter-
minada visién o estrategia en materia
de gobiernc electrénico, es crucial que
los responsables gubemamentales
den a conocer, tanto la estrategia
como sus areas prioritarias a todo el
gobierno y al plblico en general. Es
necesario establecer una estrategia
de comunicacion que asegure que la
gente entienda la visidon con que se
implantara la iniciativa de gobierno
electrénico, asi como los cambios y
beneficios que esperan. Para comuni-
car la estrategia de gobierno electré-
nico a un publico mas amplio posible,
lo mas adecuado es recurrir a los
medios de comunicaciéon con mayor
cobertura, Para divulgar esta informa-
cién al publico y al sector privado, es
conveniente organizar eventos publi-
cos y presentar el proyecto en la
prensa escrita, programas de televi-
sion, radic y un portal en Internet. Para
dar a conocer las prioridades del
gobierno electrénico alos funcionarios
publicos, resulta conveniente hacerlo
en discursos, reuniones o en cursos
de capacitacion. La estrategia de
comunicacion dependera de las cir-
cunstancias de cada pais, y de la natu-
raleza de cada programa de gobierno
electronico.

La corrupcién como factor a con-
siderar. En la medida en que la trans-
parencia, la rendicion de cuentas y la
predictibilidad, de las reglas y los pro-
cedimientos, sean temas pricritarios,
el gobierno electronico serd un arma
contra la corrupcion. Un tema espe-
cialmente delicado, desde su inicio, es
dilucidar si el combate a la corrupciéon
debe ser parte de la estrategia del

enero-diciembre/2003



gobierno electrénico. Cada pais debe
responder a esta pregunta. En los pai-
ses donde la corrupcién es una preo-
cupacion seria, como sucede en
muchos en vias de desarrollo, es
importante que esta pregunta se tenga
en cuenta cuando se discuta la visién
y las prioridades del gobierno electré-
nico. Si ia respuesta es afirmativa,
sera importante decidir con qué practi-
cas corruptas lidiara el programa de
gobierno electrénico para lograr una
solucion. El anuncio al pablico dei
combate a la corrupcion, como parte
fundamental de la agenda del mismo,
puede ayudar a generar alianzas y a
desarrollar la presién publica para que
se obtengan resultados. Sin embargo,
la publicidad en una etapa temprana
del proceso de gobierno electrénico,
corre el riesgo de provocar miedo y
resistencia por parte de los funciona-
rios corruptos, quienes probabie-
mente ejerceran una presién nega-
tiva, incluso sobre sus colegas no
corruptos.

Oftra opcidn es no publicar estas
metas Y, en su lugar, “vender” el pro-
grama de gobierno electronico, espe-
cialmente dentro del gobierno, como
un proyecto que persigue otros objeti-
vos, como mejorar los servicios guber-
namentales, incrementar el atractivo
del pais para los inversionistas, redu-
cir costos para el ciudadano y el sector

2. Lanza, Mario. Las Tecnologias de la
Informacién y Comunicacién, TIC's, come un
instrumento para el desarrollo. Coleccién de
Desarrollo Humane Sostenible 6. Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
Tegucigalpa, Honduras, 2002,
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privado, o mejorar la competitividad

del pais.
IlTabIa de contenido I

Otros factores clave
a considerar

. La implantacién del gobierno
electrénico no depende sola-
mente de! gobierno, ésta
comienza con voluntad y lide-
razgo politico, y depende de un
marco de politicas sobre TIC's
del Estado.?

. Infraestructura de telecomuni-
caciones.

. Conectividad y utilizacién de las
TiC’s por parte del gobierno.

. Capital humano dentro del
gobierno.

. Reingenieria de los procesos y
entre entidades guberna-
mentales.

) Recursos presupuestarios exis-
tentes y esperados.

. Marco juridico (Ley de Certifica-
dos y Firmas Digitales, Ley de
Comercio Electrénico, Habeas
Data, etc.).

. Clima de ios negocios

electrénicos.

. Disposicion de los funcionarios
pUblicos para el cambio.

. Motivar a los responsables

politicos.

. Mantener el liderazgo ¢
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Tendencias modernas
de educacion continua

Fremi Mejia Canelo**

y el “e-learning”*

PLANTEA LAS TENDENCIAS MODERNAS DE LA EDUCACION CONTINUA Y SUS
MODALIDADES: A DISTANCIA Y ELECTRONICA, COMO UNA OPCION PARA AMPLIAR
COBERTURAS, MEJORAR APRENDIZAJE CON RECURSOS ESCASOS, GRACIAS A LA
UTILIZACION DE LAS NUEVAS TECNOLOGIAS DE INFORMACION Y COMUNICACION, TIC's.

Introduccién

En esta década del nuevo mile-
nio los paises de América Latina y el
Caribe, se enfrentan a grandes desa-
fios internos y externos. En lo interno,
intentan consolidar y profundizar la
democracia, la cohesion social, la par-
ticipacion ciudadana y reducir la ine-

** Ponencia presentada en el Seminario
Internacional “Tendencias y Desafios en
Gestion del Gasto Publico para el
Desarrollo Agricola y Rural en América
Latina y el Caribe”, organizado por la
Oficina Regional de la Organizacién para
la Alimentacion y la Agricultura, FAO, de
las Naciones Unidas, realizado en la
ciudad de Santo Domingo, Republica
Dominicana, del 19 al 22 de mayo del
2003.

* Coordinador del Area de Gestién de
Politicas y Negociaciones Internacio-
nales del ICAP y del Programa Regional
de Capacitacion “La Administracién
Financiera Integrada en Cen- troamérica
y Repiblica Dominicana 1998-2004”,
ICAP/INWEnt
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quidad, que expresado de manera .
integral equivaldria a aspirar a la
moderna ciudadania. En lo externo,
tratan de compatibilizar las aspiracio-
nes de acceso a los bienes y servicios
modernos, mediante la competitividad
internacional. En los distintos paises
de la Regién, la intensidad de estos
desafios es muy diferente, pero en
casi todos posee una relevancia
especial.

Los sistemas educacionales de
formacioén, capacitacion y de ciencia 'y
tecnologia de la mayoria de estos.pai-
ses, han experimentado durante los
ultimos decenios una expansién cuan-
titativa muy notable, aunque incom-
pleta. No obstante, presentan obvias
insuficiencias en lo referente a calidad
de sus resultados, a su pertinencia
con respecto a los requerimientos de
entorno econémico y social, y al grado
de distribucion con que acceden a
ellos los distintos estratos de la socie-
dad. La institucionalidad de estos sis-
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temas se inclina hacia la rigidez, la
burocrafizaciéon y a su poca vincula-
cion con el entorno.

La pasada década, influenciada
por la restriccion de recursos publicos,
la creciente apertura a la economia
internacional y a la democratizacion,
configura el final de un ciclo y hace
impostergable la transicidn de un
perfodo, cuyo dinamismo y desem-
pefio estardn marcados por el grado
de centralidad, que las sociedades
asignen a la educacion y a la produc-
cion de conacimiento.

La educacion continua:
importancia del proceso
de formacion

En la actualidad nadie cuestiona
la importancia de continuar forman-
dose una vez concluidos los estudios
universitarios. La “espiral del conoci-
miento” acaba por absorber, tanto a
empleados como a empleadores y
todos asisten a centros de formacion
especializados. Si hace dos décadas
el poseer una licenciatura universitaria
era una puerta abierta al mundo labo-
ral, hoy dia estos estudios son Unica-
mente una llave para poder continuar
la formacion.

Estamos sumergidos en un
mundo globalizado en el que las fron-
teras se desdibujan como consecuen-
cia de la internacicnalizacién del mer-
cado; ia movilidad laboral y la
constante actualizacidon de conoci-
mientos, fomentan una creciente com-
petitividad. En la sociedad moderna
de la informacién, la formacién conti-
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nua es la dnica opcién para abrirse
una brecha en el mercado y por ello,
miles de personas se interesan por
eslos programas cada afio.

En muchos casos, la realizacion
de una maestria es una solucién ren-
table y eficaz también para las necesi-
dades de las entidades publicas Yy las
privadas. Los empleadores son cons-
cientes de que sufragar los gastos de
formacién de sus empleados, es una
inversion beneficiosa en todos los
sentidos. En el mercado de la nueva
economia, estan proliferando las enti-
dades 0 empresas que costean y per-
miten una mayor flexibilidad de horario
a sus trabajadores para que realicen
estudios de posgrado. Saben, per una
parte, que la formacion de su personal
revierte directamente en su rendi-
miento y por tanio, en el funciona-
miento de estas organizaciones. Ade-
mas, los departamentos de recursos
humanos y comunicacién, garantizan
que la mayor preocupacion por los
intereses de los trabajadores y la
mejora de su calidad laboral, conlle-
van a una mayor identificaciéon de
éstos con la institucién. No acontece
de igual forma en el &mbito de la admi-
nistracion publica de los paises del
Istmo Centroamericano.

La necesidad de realizar una
maestria o un curso de posgrado no
es una cuestion de modas. El interés
que estos programas generan deriva
de su capacidad para adaptarse a los
cambios tecnolégicos y organizativos,
es esto lo que los hace preferibles a
otras ofertas formativas obsoletas.
Cuando un profesional se plantea cur-
sar una maestria sabe lo que debe
buscar: un programa adecuado a sus
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necesidades e impartido por una insti-
tucion o entidad reconocida. Puede
encontrarse con un sin nUmero impor-
tante de instituciones que imparten
cursos de posgrado y maestrias, tanto
de forma presencial como en linea, en
varios paises de Latinoamérica, y en
general en el mundo, esto exige natu-
ralmente un proceso de seleccién e
informacién previa. Existen una serie
de requisitos minimos que deben
cumplir para garantizar su calidad; un
proceso de seleccién cuidadoso, un
minimo determinado de horas lecti-
vas, ¥ una bolsa de trabajo al concluir
los estudios son condiciones indispen-
sables. Pero, quiza una de las venta-
jas mas apreciada por los participan-
tes de estos cursos, es la posibilidad
de recibir lecciones de una institucion
de reconocido prestigio en su entorno
académico. '

El ICAP reconoce la importancia
de crear las condiciones necesarias
para incursionar en la capacitacion y
formacion a distancia como expresion
de la educacion continua, mediante el
uso de las nuevas tecnologias de
informacién  (Internet, multimedia,
video conferencia, etc.), como Io han
hecho algunas instituciones especiali-
zadas en formacién en linea a nivel de
América Latina, que inclusive han ido
mas aila, ofreciendo servicios adicio-
nales que permiten a los usuarios ope-
rar en el ambito global en que se
desenvuelven. En este sentido, somos
conscientes de los beneficios que sig-
nifica por ejemplo, la creacién de un
campus virtuai, en el que los estudian-
tes pueden acceder a una biblioteca
con miles de registros, -asistir a foros
de debate, acudir a tutorias en linea o
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tener un punto de encuentro en una
cafeteria virtual, si no que ademas
este tipo de formacién integral del
estudiante, permite la creacién de
redes de contacte con alumnos de
diferentes latitudes que incentiven su
desarrollo educativo. En  definitiva,
reconocemos que mediante esta
nueva modalidad de formacién y
capacitacion se puede dinamizar la
transferencia de conocimientos, y
sociabilizar la participacion y la inte-
gracion cultural de los discentes. Es
claro, que en esta forma de ense-
fianza los participantes asumen un
nuevo protagonismo, construyen su
propio conocimiento, no desde un rin-
¢on solitario, sino mediante un apren-
dizaje cooperativo utilizando las herra-
mientas de un entorno creado a través
de las nuevas tecnologias, incremen-
tando su capacidad de aprender,
ensefiar, buscar, localizar y difundir
informacién atil.

La formacién continua:
una puerta de entrada al mercado
laboral globalizado

Actualmente, la mayoria de las
organizaciones requieren de cambios
radicales en sus normas de actuacion,
como una forma de adecuarse al
nuevo paradigma de la globalizacion,
y a la Unica variable que es “cons-
tante”: el cambio. En este sentido la
formacién, mediante la aplicacion de
una determinada concepcion, objeti-
vos y metodologia, puede ser una
herramienta apropiada para el acom-
pafiamiento, e inclusive para catalizar
procesos. de .cambio y aprendizaje
organizativo.
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La formacion es un instrumento
que puede servir a diferentes finalida-
des. En las instituciones, puede mejo-
rar las capacidades de los funciona-
rios para realizar sus tareas en la
forma habitual, pero también puede
reforzar procesos de cambio organiza-
tivo para transformar los enfoques, las
formas o los ambitos de trabajo de la
organizaciéon. Esto constituye la base
para lograr un concepto total de for-
macion profesional, al tomar en
cuenta sus requerimientos a partir de
las necesidades productivas. Sin
embargo, se debe considerar el
impacto en el entorno social, cultural y
cientifico y no Unicamente productivo,
que este tipo de recursos puede tener
en el pais; es decir, una formacién pro-
fesional en la que el desarrolio social
sea el objetivo, y no solo un factor mas
asociado a la produccion.

En consecuencia, reformar una
organizacién es cambiar las personas
que la componen, consiguiendo la
modificacién de sus actitudes y la
transformacion de sus compertamien-
tos. En innumerables ocasiones se ha
dicho que una organizacion no puede
ser mejor que las personas que la
integran,

En sintesis, el objetive final de
cualquier accion formativa debe ser
mejorar los resultados de la organiza-
¢ion, y ser una herramienta para resol-
ver sus problemas. Los programas de
formacion que se ejecuten deben

1. Una definicion mas amplia se puede
encontrar en la Revista Gestién de Politicas
Pdblicas en el articulo de Xavier Cisternas,
fitulado “Formacién para el cambio, cambio
en la formacién”. Mayo-agosto de 1989,

134

insertarse en el marco de la politica de
recursos humanos institucionales.

La formacién también ha sido
definida como “un proceso intencional
y sistematico para fomentar el apren-
dizaje”.! Silos participantes en un pro-
ceso formativo aprenden, significa que
el resultado podria ser un aumento de
sus conocimientos, un desarrollo de
nuevas habilidades, o una transforma-
cion de sus actitudes. En todo caso, la
finalidad de la formacion, de forma
directa o indirecta, es siempre la de
cambiar conductas; es decir, conse-
guir que las personas se comporten de
una determinada manera ante ciertas
situaciones. A partir de esta premisa,
se podria inferir que buena parte de la
formacion impartida en las organiza-
ciones publicas o privadas, si bien es
técnicamente correcta, no es eficaz,
porgue no genera los cambios de con-
ducta que constituyen la finalidad,
explicita o implicita, de la accion
formativa.

La educacion a distancia

Antecedentes

Durante varias décadas en Lati-
noamérica existio una gran cantidad
de ofertas de ensefianza, por parte de
instituciones y escuelas que brinda-
ban sus servicios sin concenirar a los
estudiantes en un lugar determinado;
la forma de transmitir los conocimien-
tos era por medio del correo, la radio,
la publicacién periodica de libros,
revistas especializadas, etc.
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Tales practicas se encontraban
dentro de las opciones que se ofrecian
a la poblacién que emigraba a las ciu-
dades, o a ciertos sectores de las cla-
ses medias que buscaban oportunida-
des. El encarecimiento de |Ia
educacion y un numero cada vez
mayor de aspirantes a ingresar a las
universidades y otros centros de estu-
dios, llevaron a los técnicos de [a edu-
cacion y a los gobiernos, a buscar
alternativas que permitieran recibir a
un mayer nimero de estudiantes para
su formacién profesional y técnica.
Para lograr lo anterior, se planearon
diversas opciones como las formas
“descolarizadas” que incluyen: “edu-
cacion a distancia”, “educacién recu-
rrente”, "universidad abierta”, etc, En
este sentido, la educacion a distancia
abarca dos aspectos:

. La utilizacién de diferentes recur-
50s técnicos y didacticos efecti-
vos y eficientes, que garanticen
la interaccién entre los docentes
y los discentes, como una alter-
nativa a la formacién tradicional
en lugares fijos.

. La satisfaccion de ia demanda
creciente de conocimiento e ins-

truccion, adecuados a las
necesidades de la poblacion
demandante.

Toda institucion de educacion
que busque prestar un servicio e inci-
dir en esta situacion, debe poner énfa-
sis en la relacién entre los dos puntos
mencionados. De esta manera, el
planteamiento de estrategias y planes
de accion en la educacion a distancia,
requiere del conocimiento y la valora-
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cién de sus contenidos, mecanismos y
bases para la implementacién.

Respecto a la utilizacién de dife-
rentes recursos que garanticen la inte-
raccion, es necesario acentuar en que
el punto de partida de la educacién a
distancia es la modificacion del
modelo educativo tradicional (relacién
docente-discente), debe lograrse una
rigurosa adecuacion entre objetivos,
programas didacticos y el recurso
material o tecnolégico que sera utili-
zado en el proceso ensefianza-apren-
dizaje; al contrario de lo que ocurre en
el modelo tradicional, dicha adecua-
cion deberad considerar, tanto Ilas
caracteristicas del recurso tecnolé-
gico, como la vinculacion entre el que
ensefia y el que aprende.

La educacién a distancia:
una alternativa de formacién
continua en la gestién

de las politicas publicas

La formacién de profesionales
en politicas publicas en general, y de
gestion del gasto puablico en particular,
para el caso del desarrolio agricofa y
rural, se ve enfrentada a dos retos fun-
damentales. Por una parte, Iz necesi-
dad de profesionalizar el trabajo de los
funcionarios del sector agricola, y por
otra, la dificultad de entrenar a todos
los profesionales que se encuentran
actualmente realizando actividades en
este ramo, en virtud del poco tiempo
que le permite su quehacer profesio-
nal. Esto con frecuencia se presenta
como una de las principales razones
por las que los servicios en el area
rural no son efectivos ni eficientes, por
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tanto, la estrategia de educacién a dis-
tancia se convierte en una alternativa
para la formacién de profesionales en
politicas pibiicas para el desarroilo de
este sector.

La expresion “educacion a dis-
tancia” se entiende como una separa-
cidon entre el docente y el discente,
mediando en este proceso una serie
de mecanismos formalmente externos
a la dinamica ensefianza-aprendizaje,
entonces, la acepcion educacion a
distancia se definiria segin Sarra-
mona, como:

“el tipo de método instructivo en
que las conductas docentes
acontecen aparte de las discen-
les, de {tal manera que Ia
comunicacion entre profesor y
alumnos se realiza mediante tex-
tos impresos por medios electrd-
nicos, Mmecanicos ¢ por otras

técnicas”?

Algunos autores proponen que |a
formacién a distancia es un método de
ensefanza activa, que atiende las
necesidades formativas de personas
que asumen un COMpPromiso con su
esfuerzo de formacion, apoyandose

2. Sarramona J, L. La educacién a distancia.
CISE, = UNAM, 1972 Documento
mimeografiado.

3. En Jomada conmemorativa de 40°
aniversario de. la creacién del INAP
(1958/1998). El futuro de la formacion de los
empleados plblicos en Espafia: nuevas
tendencias. Madrid, 9 de julioc de 1998.
Documento- No. 19, Ponencia: La
autoformacién - como respuesta a las
demandas formativas de una administracion
gficaz. Juan Luque Alfonso, Director del
Instituto Andaluz de Administracion Pablica.
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en materiales y tecnologias concebi-
dos para la autoformacion y asesoria
docente personalizada y a distancia.

Las técnicas de formacién a dis-
tancia no responden dnicamente a la
necesidad de formar alumnos disper-
s0s y distantes, aunque este es el uso
mas conocido. La adopcién de éstas
por los organismos responsables de la
formacién permanente de los funcio-
narios publicos, es unarespuesta a las
necesidades de la administracién
publica desde dos perspectivas:

. La eficacia de la funcién publica,
avida de instrumentos perma-
nentes capaces de formar, en un
tiempo breve, a numerosos fun-
cionarios publicos responsables
de aplicar de manera inmediata
las novedades técnicas o juridi-
cas, que afectan la prestacion
optima de los servicios pablicos.

. Las caracteristicas de los desti-
natarios de la formacién, es
decir, personas adultas con res-
ponsabilidades familiares y pro-
fesionales.® '

Con el proceso de formacion a
distancia mediante el uso de las nue-
vas tecnologias, se tiende a diversifi-
car la oferta formativa para llegar
hasta alumnos muy diversos, como
corresponde a una estructura admi-
nistrativa pulblica compleja, de tal
forma que, tanto por la via presencial,
como por la nueva modalidad a distan-
cia, se logre alcanzar el maximo rendi-
miento de los recursos formativos, y
se garantice en tiempo real la cualifi-
cacion permanente de los funcionarios
pablicos.
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Elementos basicos

que podrian orientar el disefio
de una estrategia

de educacion a distancia

Algunos especialistas sugieren
que para €l disefio de una estrategia
de la educacion a distancia, se debe-
rian considerar dos aspectos centra-
les: los problemas inherentes de la
comunicacion a distancia, y los ele-
mentos indispensables para su
implantacién. En relacion con los pri-
meros, advierten sobre la importancia
de receonocer su existencia, y a partir
de su estudio proponer alternativas de
solucion que hagan factible pasar a la
implantacion de estrategias de educa-
cién a distancia.*

Vinculado a lo anterior se anali-
zan algunos de los problemas mas fre-
cuentes derivados de la educacion a
distancia, tales como:

. La alta heterogeneidad de los
educandos potenciales. Debido
a su dispersion geografica o
diversidad de intereses de for-
macidn, imposibilitan fa elabora-
cion de objetivos y marcos con-
ceptuales uniformes.

. La dificultad para la discusion y
apoyo didactico. Dependiendo
naturalmente del tipo de recurso
tecnolégico de que se trate (tele-

4. Mayor amplitud sobre este tema se
encuentra en La educacidn a distancia: una
estrategia para ia capacitacion y formacidn
en administracion de servicios de salud. Por
Luis Duran-Arenas, César Cardenas-Varela
y otros. Salud Publica. México, 1993:35:
409-418.
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vision, terminales de céomputo,
Internet, multimedia), podra o no
existir fluidez y dialogo.

. La posibilidad de distraccidn. Se
vincula con lo anterior; es nece-
sario buscar los mecanismos
mas eficaces para lograr la aten-
cion del alumno.

. El problema de la retroalimenta-
cién, La comunicacion se genera
desde un emisor a mdltiples
receptores; se necesitan meca-
nismos para garantizar la inte-
raccion, la que es esencial.

En cuanto a los elementos para
la implantacién de la educacion a dis-
tancia, la argumentacién es que éstos
deberian estar basados . en tres
aspectos: o

. ¢ Qué se busca dar, instruccién o
formacién?. Este es quizd uno
de los puntos mas importantes y
confroversiales de fodo pro-
grama educative. La discusion
entre estos dos términos no
puede ser disociada de los pos-
tulados pedagdgicos que dife-
rencian entre educacién formai y
no formal. Sin embargo, es pre-
ciso indicar que ambos aspectos
son relevantes, tanto la capaci-
tacion y adiestramiento para la
solucion de problemas, en cuyo
case se habla de instruccion,
como la educacién profesional,
s€ considera como formacion.

. Caracter masivo. En las diferen-
tes épocas y de acuerdo a las
demandas, la educacién a dis-
tancia siempre ha encontrado
respuesta y justificacion en el
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beneficio colectivo que repre-
senta, Primero, porque es reci-
bida por un mayor nimero de
estudiantes; segundo, al implan-
tarla se puede asegurar desde
“un principio el nimero de usua-
rios; ademas, se puede planear
la eleccién vy utilizacion del
recurso fecnoldgico que se ade-
cue a las caracteristicas de la
poblacién demandante

. Suficiente rentabilidad. Esto
puede expresarse a través de los
costos prefijados de la infraes-
tructura y del ndmero de usua-
rios, con relacion a los precios
por la prestacion del servicio.

Los resultados de un sistema de
ensefianza pueden ser eficazmente
convertidos en satisfactorios y produc-
tivos dentro de un programa de bus-
queda de innovaciones, con la ventaja
de lograr una mayor racionalizacion si
se opta por el o los recursos tecnologi-
cos idoneos.

Algunos principios
de la educacién a distancia

En el debate sobre los principios
en torno a la educacion a distancia, se
hace mucho énfasis en la necesidad
de vincular la relacién existente de
ésta con la educacion continua. Los
métodos que se emplean en ambas,
tienen histéricamente una respuesta
eficaz a Ia}s pocas oportunidades para
ciertos grupos de poblacién en
demanda de educacién. Sin embargo,
la educacion continua se encuentra
bajo una revisién y debate conceptual
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que la orienta hacia lo que se deno-
mina educacién permanente.

En esta acepcion, la educacion
continua esta inmersa en el conjunto
de cambios que se operan en el
entorno sociocultural de los indivi-
duos; es decir, debe entenderse no
solo como una simple transmisién de
informacioén, sino como parte de un
proceso que permite a los individuos
participar e incidir en dichos cambios.
En consonancia con lo enunciado y de
acuerdo con Vielle P, “si se admite que
la educacion tiene como objetivo per-
mitir al individué la comprension de su
medioc ambiente cultural, técnico,
civico, artistico y familiar, la educacién
no puede ser sino permanente, ya que
también lo es el cambio de este medio
ambiente”.

A partir de estos postulados, los
elementos constitutivos mas impor-
tantes de la educacién continua,
entendida como educacion perma-
nente son:

. La conformacion de un proyecto
didactico nuevo, que noimplique
sclamente agregar materias y
contenidos a un programa edu-
cativo existente.

. Contenidos, objetivos y practi-
cas didacticas elaboradas de
acuerdo con los requerimientos
de educacidn y formacion espe-
cificos, y no come una prolonga-
¢ion de la escolaridad.

. El proceso educativo transcurre
principalmente como una pro-
gresion y consolidaciéon del
aprendizaje; de ahi que exista
una madificacién del modelo
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educativo tradicional, en el que
el docente es la parte activa y el
alumno la pasiva. A esto corres-
ponde una situacion diferente en
la que el aprendizaje es respon-
sabilidad total del alumno, de
manera que el maestro se con-
vierte en un promotor o facilita-
dor, no en un transmisor.

o Debido a sus mismas caracteris-
ticas, la educacion permanente
es un proceso susceptible de
realizarse en diversos lugares y
periodos. Esto permite que cual-
quier tipo de institucion publica o
privada participe de esta funcién
educativa, al multiplicar las opor-
tunidades de aprendizaje y pro-
porcionar a los individuos o a los
grupos, de manera continua, los
medios necesarios para la reali-
zacion del proceso educativo.

Al analizar los elementos ante-
riores, se visualiza que todos son
coherentes con la estrategia de la edu-
cacion a distancia, |a diferencia estriba
en que la concepcién de educacion
permanente tiende a ubicarse en el
desarrollo social de la comunidad,
area en la que la educacion a distancia
participa, pero no incluye el objetivo de
formar profesionales; es decir, ubica
un conjunto de métodos y practicas
didacticas en un perfil o rasgo profe-
sional integral, que responda a las
caracteristicas del modelo de educa-
cion a distancia de profesionales.
Segun Reza® la formacién profesio-

5. Reza T. Hacia un concepto integral de
formacién profesional. Pedagoegia para el
Adiestramiento 1980; 10 (39).
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nal debe tener las siguientes

caracteristicas:

*  Sercontinua, optimizada y adap-
tada a los mismos centros de tra-
bajo, con la participacién de
todos ilos sectores de la
produccién.

e  Sus resultados deben medirse
de acuerdo al impacto que ten-
gan en el desarrollo profesional,
social y econdémico del pais.

Tabla de contenido

Conceptos didacticos
de la educacion a distancia

Con el fin de precisar el entorno
que orienta la educacion a distancia,
se debe aclarar si esta variante
alcanza a toda forma de prestacién de
servicios educativos, o si es selectiva.
Es conveniente determinar el tipo de
educacion del que se trata e identifi-
car si es instruccidén, formacion o
educacion.

En cierto momento pareciera
que la educacion a distancia se vin-
cula danicamente con la formal. Sin
embargo, no se define solo por estar
ajena al aula y al docente; se debe
hacer enfasis en que su impuiso y
reconocimiento es producto mas a su
uso masivo que a la falta de espacios.
De hecho, la alternativa de “sacar"ala
educacion a distancia de las aulas no
es algo arbitrario ni caprichoso, es una
solucion viable para la poblacién que
debe permanecer en su lugar de ori-
gen (centro de trabajo, comunidad,
etc.), 0 para quienes les resulta one-
roso enviar a su personal a capaci-
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tarse y/o actualizarse. Esta es'la ver-
dadera bondad de la educacién a
distancia.

En consecuencia, ésta puede
ajustarse a un proyecto academico,
técnico-cientifico, u ofro, dirigidoa una
poblacién muy especifica, ya sea per-
sonal profesional, técnico, efc., siem-
pre y cuando esté perfectamente
orientada a una determinada area del
conocimiento, y con los recursos tec-
nolégicos de comunicaciéon adecua-
dos. La educacién a distancia puede
ser un gran medio para que sea
continua, programas de especializa-
cion e incluso posgrados. El uso de
recursos tecnolégicos en la ense-
fianza no incide en absoluto sobre
los contenidos, valores matricula-
resy de curricula; se relaciona solo
con la forma de transmisién del
conocimiento.

La educacién no formal posee
también un punto de convergencia
con la ensefanza a distancia, es una
situacion diferente pero no menos
importante. En efecto, si se reflexiona
en relacion con los elementos consti-
tutivos de la educacioén no formal (cur-
sos de capacitacién), la educacion a
distancia también puede ajustarse a
las necesidades de ésta, en la medida
en que se incluyan proyectos de capa-
citacion en areas especificas de tra-
bajo, para la solucion de problemas
propios de dichas éreas. Al igual que
en el nivel profesional, lo importante
es vincularse a la satisfaccion de
necesidades y de aplicacién de cono-
cimiento en cuanto al lenguaje, forma
de transmisién, situacion de la pobla-
cién, etc.
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De acuerdo con los elementos
que caracterizan a la educacién no for-
mal, la posibilidad de desarrollar una
educacién a distancia podria ser exi-
tosa en la medida en que se ofrezca
instruccién y capacitacién de calidad,
suficiente, oportuna y, sobre todo, via-
ble en cuanto a su uso, posibilidad de
implantacién y poblacién usuaria.

El surgimiento de la Tecnologia
de Informacién y Comunicacién,
TIC, como nueva modalidad

de educacion a distancia

frente a la globalizacién

Tabla de contenido

En muchas ocasiones se afirma,
y con justificada razén, que identificar
un problema representa el primer, qui-
zas el mas importante paso para su
solucién. Por ello, para contribuir de
manera practica a resolver uno de los
mas recientes problemas que enfren-
tan la mayoria de las organizaciones y
empresas, tanto publicas como priva-
das de Centroamérica, que sin estar
preparadas para competir comienzan
a sufrir los impactos derivados de la
apertura econémica, producto de la
aplicacion de una de las politicas del
neocliberalismo, se deberia pensar en
lineamientos y metodologias de un
programa de formacién, capacitacion
y desarrollo de los recursos humanos,
que les permita enfrentar exitosa-
mente este nuevo reto de la competiti-
vidad y al fenémeno mismo de la glo-
balizacion, frente a nuevos y posibles
mercados de bienes y servicios de
gran cobertura y exigencia, y ante la
presencia de importantes compaiias
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multinacionales con grandes inversio-
nes extranjeras en la Region.

El periodo de posguerra hasta
los setentas se caracterizé por un cre-
cimiento econdmico excepcional, con
elevados niveles de inversién, produc-
tividad y empleo, en un contexto de
moderada aunque creciente presion
competitiva internacional. Estas con-
diciones macroeconémicas han cam-
biado en las dltimas tres décadas. El
crecimiento econdmico ha sido muy
bajo, en cambio la presién competitiva
se ha exacerbado hasta limites inima-
ginables como resultado de la Tercera
Revolucion Tecnolodgica, la globaliza-
cién econdémica y las politicas de des-
regulacion, apertura y privatizacion.
Simultaneamente = al = aumento del
desempleo y la exclusion social, y/o
agudizar los diferenciales y deteriorar
los niveles salariales, ha contribuido
decisivamente a desencadenar una
extraordinaria dinamica de creacion,
destruccion, desplazamiento y reasig-
naciéon de empleos y ocupaciones.
Esto a su vez ha originado una recom-
posicion estructural del tamafio y la
composicion de la demanda de las
empresas y la administracion publica,
asi como de los sistemas educaciona-
les y de capacitacion laboral.

Con mayor frecuencia cada vez
mas las organizaciones enfrentan hoy
un contexto dinamico y turbulento, que
exige una accidn permanente de
actualizacion y adaptacion de sus pro-
cesos de trabajo. En tal sentido, la tec-
nologia estéd cambiando los puestos y
las organizaciones. Dentro del uni-
verso de cambio organizacional se
puede encontrar una gran variedad de
modalidades y estrategias de cambio,
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que van desde las mas radicales hasta
las mas incrementales y paulatinas.
En este rango se pueden incluir moda-
lidades de un cambio en varias dimen-
siones, tales como modificaciones en
la estructura, tecnologia, {as perso-
nas, la cultura, etc., que tomen en
cuenta los niveles dentro de un inter-
valo posible.

El desarrollo personal y profesio-
nal se ha convertido hoy en dia en uno
de los aspectos criticos de las politicas
de gestion de recursos humanos. La
nueva economia ha conducido a una
situacién de escasez de talento en el
mundo occidental que no tiene simili-
tud histérica. En algunos sectores de
actividad son las personas las que eli-
gen a las empresas y no al contrario.
Sobrevivir en este complejo entorno
requiere desarrollar el talento de'todos
los miembros de la organizacién. Se
trata entonces, de una tarea bastante
compleja que exige la incorporacioén
de las nuevas tecnologias a los proce-
sos de formacion y capacitacién de los
recursos humanos. En sintesis, se
habla de formaciéon multimedia v,
sobre todo, a la formacion on-line,
Estos métodos permiten, en general,
una mayor flexibilidad que la forma-
cion tradicional basada en la imparti-
cion de seminarios, cursos y conferen-
cias de forma presencial. De hecho,
las nuevas tecnologias aplicadas al
aprendizaje aportan numerosas ven-
tajas y beneficios, tales como la reduc-
cion de los tiempos de aprendizaje,
y el aumento de ia retencion de la
informacion frente a los métodos
tradicionales.

Actualmente las instituciones
modernas requieren cumplir con los
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objetivos de contar con un plantea-
miento de conduccién, con conoci-
mientos actualizados para la gestién
de las politicas pablicas, que bien
podria ser el caso particular del desa-
rrolfo agricola y rural, aplicando todo el
conocimiento vigente en la materia y
los avances e innovaciones que se
realizan en forma periédica. En este
sentido, es preciso considerar que
para este tipo de organizacidn no
resulta facil la tarea de homogenizar la
transmisiéon de conocimientos para
suUs cargos jerarquicos, en virtud del
poco tiempo disponible de los mismos,
la dificultad para establecer un crono-
grama que se pueda adaptar a todas
las necesidades, y enfocado a los
requerimientos que las distintas areas
tienen para el desarrollo de la gestion
cotidiana.

No obstante, ias dificultades por
las que atraviesan hoy los paises de
América Latina, se podria afirmar que
la formacion es hoy uno de los facto-
res mas importantes de desarrollo, en
virtud de que ésta genera crecimiento,
ocupacion, madurez y oportunidades,
y se ve fortalecida por las pesibilida-
des de las nuevas Tecnologias de la
Informacién y Cormunicacién, TIC, las
que han introducido dentro de la edu-
cacion a distancia, la posibilidad de
disponer de recursos altamente orien-
tados a la interaccién y al intercambio
de ideas y materiales entre docentes y
discentes y entre estos Ultimos. Esta
interaccion se puede verificar por eta-
pas, mediante la imparticién de cursos
preestablecidos a traves del acceso a
Intranet con conexion a Internet, y en
una etapa posterior se pueden gene-
rar los contenidos propios y utilizar la
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infraestructura tecnolégica de la Intra-
net institucional.

Las TIC estan hoy presentes en
el mundo de la educacién, de las
comunicaciones, de las organizacio-
nes y de la empresa. Los sistemas de
ensefianza y aprendizaje abiertos y a
distancia, han dejado de ser una alter-
nativa de ensefianza para convertirse
en un modelo educativo de innovacion
pedagdgica, contribuyendo significati-
vamente al logro de objetivos de capa-
citacion y actualizacién en el contexto
de ia educacién continua. En realidad,
se trata de formas de ensefiar y apren-
der que consideran las caracteristicas,
las preferencias y la disponibilidad de
tiempo de las personas, ademas de
estar fundamentadas en los mas
recientes avances de las ciencias de
ia educacién, la sicologia y de la tec-
nologia. La adaptabilidad de su
metodologia, junto a las maltiples
posibilidades didacticas que ofrece el
actual nivel de desarrollo tecnold-
gico, permiten superar las barreras
espacio-temporales.

La era de la informatica ofrece
una gama practicamente infinita de
posibilidades de desarrollo, mediante
la utilizacion de programas interacti-
vos, donde el funcionario puede
aprender a su propio ritmo y segun la
disposicion de tiempo con que cuente.

ITabIa de contenido I

El “e-learning”: un nuevo
concepto de educacion
a distancia

En este apartado, se intenta reu-
nir algunos puntos, sin pretender pro-
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fundizar en el tema, pero en aras de
generar algun tipo de discusiéon que
aporte elementos valiosos, que com-
plementados con las ideas de otros
especialistas, nos permitan tener una
vision panoramica sobre el verdadero
significado del “e-iearning” como
modalidad de educacién a distancia,
aplicado al uso de las nuevas tecnolo-
gias de informacién y comunicacion,
pero siempre enmarcandonos dentro
del eje sustantivo de esta exposicién
sobre las nuevas tendencias de [a
educacion continua.

En este sentido, hagamos una
revision sobre el significado dei
“e-learning™ ;A qué se refiere? Algu-
nos autores sefialan: es el uso de nue-
vas tecnologias multimedia e Internet
para mejorar la calidad del aprendi-
zaje. Las primeras permiten el uso de
recursos de video, audio y texto para
enriguecer los contenidos. Por su
parte Internet facilita el acceso arecur-
s0s Y servicios. El “e-learning” esti-
mula los intercambios y la colabora-
cidbn a distancia, potencializa vy
capacita al estudiante en cualquier
situacion.

Esta definicion sintetiza de
manera clara, y después de un breve
repaso del apartado sobre el surgi-
miento de las nuevas TIC, el verda-
dero significado del “e-learning”. Sin
embargo, es necesario ahondar un
poco mas entorno a las bondades que
genera el uso de esta modalidad de
educacion a distancia, que se con-
vierte en proceso novedoso de la for-
macion continua. Para ello, es pre-
ciso hacer referencia a tres objetivos
fundamentales:
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*  Ayudaralas personas a recono-
cer todo su potencial, y llevaruna
vida productiva.

. Reducir las disparidades y desi-
gualdades enire individuos o
grupos.

. Garantizar que los conocimien-
tos disponibles coincidan con las
necesidades de [0s empleados y
los empieadores

En consecuencia, la formacién
con la utilizaciéon de esta herramienta
se basa en una tecnologia eficaz, pero
con un planteamiento didactico pro-
ducto de la vinculacién de objetivos
claros con la metodologia, instrumen-
tos y el consiguiente proceso de trans-
formacion que se debe producir en las
organizaciones. También se hace
énfasis en que es un proceso social y
deberia facilitar la interaccién y la cola-
boracion entre las personas. Final-
mente, el “e-learning” implica un cam-
hic en la organizacibn y en la
formacién de los profesores y tutores.

El principal objetivo de formacidn
mediante el uso de estas modernas
tecnologias, es el de formar y capaci-
tar a los niveles gerenciales y mandos
medios utilizando tecnologia de for-
macion y capacitacion a distancia por
Internet, como inicio de un desarrollo
especifico de “e-learning” para la
organizacién, introduciendo asi una
nueva modalidad de capacitacion y
generando un cambio cultural en
aquellos que ocupan cargos jerarqui-
cos. Ademas, se busca desarroliar e
implementar cursos especificos para
las organizaciones con modalidad
“e-learning” vy su posterior aplicacion.
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Entre ofros objetivos de menor nivel,
podrian ubicarse: la actualizacién de
fos conocimientos para la gestién
plblica, la generacion de las condicio-
nes para el uso de la tecnologia en la
capacitacién asincrénica, y la adecua-
cién de los conocimientos de los car-
gos jerarquicos a las necesidades de
la organizacion,

En este sentido, toda la actividad
de formacioén, incluyendo pruebas par-
ciales o finales, se pueden desarroliar
a distancia y por internet; pueden
organizarse actividades presenciales
a solicitud de los discentes y también
en casos especiales, La capacitacion
con esta metodologia ofrece muchas
ventajas, pero requiere dedicacion y
constancia. El beneficio que repre-
senta para la capacitacién va mas alla
que un objetivo innovador. Los cam-
bios ya no son cambios, sino verdade-
ras mutaciones, transformaciones de
tal profundidad y amplitud que alteran
radicalmente los modos de viday con-
vivencia, la cuitura y las instituciones
fundamentales de muchas socieda-
des humanas.

Una de las mayores ventajas del
“e-learning” consiste en poder estudiar
y ampliar el campo de conocimientos
profesionales con la comodidad de
hacerlo desde la propia casa o en el
lugar de trabajo. Ademas, la participa-
cion y dedicacién que requiere dirige
necesariamente a una mayor concen-
tracion en los contenidos, y a un alto
nivet de incorporacion de los mismos.
Adiclonalmente, se hace énfasis en la
importancia de poder superar restric-
ciones de tiempo y distancia con
mayor flexibilidad.
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Todo lo anterior, sin pasar por
alto la fundamental modificacién de la
forma pedagdgica a traves de la dis-
tensién y acercamiento de los alum-
nos con el profesor, la exposicién de
contenidos sistematizados, la realiza-
cién de actividades interactivas, la
posibilidad de acceder a esque-
mas-resimenes con conclusiones,
conceptos, lista de términos, recursos
didacticos y analisis de casos. En con-
secuencia, se esta frente a la alterna-
tiva actual mas efectiva de ensenar y
aprender, cuyas caracteristicas son la
autonomia, la flexibilidad, la innova-
cion, la interactividad y la superacion
permanente. Lo fundamental es el
compromiso educativo con proyectos
serios, que no defrauden las expecta-
tivas de formacion.

En cuanto a la aplicaciéon de la
metodologia docente, los cursos se
pueden impartir por internet, ofre-
ciendo la posibilidad de que los alum-
nos planteen inquietudes y comenta-
rios a los docentes, desde  los
distantes y diferentes iugares de los
paises en donde se aplica, mediante
el uso del sitio Weby el correo electré-
nico. Pueden ser cursos de facil desa-
rrollo, que aportan contenidos de buen
nivel académico, y que pueden ser
rigurosamente actualizados. Al inicio
de cada curso, los discentes reciben
una serie de instrucciones para ingre-
sar a un aula virtual, donde se ofrecen
contenidos y actividades de formacion
sobre la base de cronogramas prefi-
jados. Para cada clase los docentes
realizan una breve presentacion de
orientacion a fin de abordar adecuada-
mente los temas, y en la agenda de
actividades se presentan los foros,
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chats, las evaluaciones parciales y ia
prueba final. (Ver Anexo). La modali-
dad de trabajo puede ser muy flexible,
pero al mismo tiempo exigente en su
desarrollo y evaluacion.

Al concluir el programa, los parti-
Cipantes que cumplen con sus requisi-
tos, reciben un certificado de aproba-
cidn, expedido por el centro de
estudios correspondiente. La certifica-
cién de los cursos por parte de institu-
ciones educativas de primer nivel,
constituye una garantia de excelencia
que reclaman los interesados de for-
marse en linea. Esto es fundamental a
la hora de tomar en cuenta la gran
oferta de capacitacion vigente, que no
cumpie con requisitos minimos para
ser considerada, ya sea desde el
punto de visia de los contenidos o del
fratamiento pedagdgico. Adicional-
mente, en un mercado laboral cada
dia mas restrictivo las exigencias en la
contratacion de un profesional son
muy altas, y cada vez pesan mas los
estudios completados, en el marco
de proyectos institucionales serios y
solidos, desde el punto de vista
académico,

La vision del ICAP sobre el papel
de [as instituciones en la
educacién contiinua en el proceso
de formacién en la administracion
piblica moderna: experiencia
regional en Centroamérica

El ICAP es consciente de que la
estructura de ia actual administracion
publica de Centroamérica, su funcio-
nalidad y objetivos constituyen ele-
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mentos basicos para comprender la
articulaciéon y desarrollo democratico
de ia sociedad sobre la que actia. De
esta manera, la modernizacion y
reforma de las administraciones puabli-
cas se perfila como un elemento esen-
cial en el progreso democratico, eco-
nomico v social de estos paises, v un
pilar esencial para sostener y desa-
rrollar un Estado de bienestar capaz
de garantizar de modo progresivo,
una mejor calidad de vida a sus
ciudadanos.

Desde principios de la década
pasada, el Istmo Centroamericano ha
venido experimentando un cambio de
tendencia en los puntos de vista refor-
madores de los paises avanzados, y
una significativa coincidencia en la
orientaciéon de los nuevos procesos de
modernizacién. Se hace énfasis en la
necesidad de situar a la administra-
cion publica y al conjunto de aparatos
prestadores de servicios plblicos, en
condiciones de responder adecuada-
mente a las nuevas y complejas
demandas de los ciudadanos. Asi-
mismo, se trata de coadyuvar dinami-
camente a la modemizacion general
de cada pais, renovando estos instru-
mentos publicos para situarlos en las
condiciones de competitividad, efica-
cia y eficiencia que se estan implan-
tando en el sector privado del mundo
desarroliado.

Entendemos que la administra-
cién publica moderna debe incorporar
modos de organizacion y formacion,
asi como métodos de trabajo de efica-
cia probada en otros campos del
gquehacer social y econémico, no debe
realizar nada que la sociedad pueda
hacer por si misma, y ninguna admi-

145



nistracion de ambito territorial superior
debera intervenir en la gestién de los
asuntos que la administracion a nivel
inferior pueda acometer por si sola.

En el marco del proceso de
modernizacion de la administracidn
plblica centroamericana emprendido,
el que persigue una mayor eficacia y
eficiencia, tanto en la definicion de
objetivos como en el empleo de recur-
508, es preciso destacar la pretensién
de lograr una creciente responsabili-
dad anie el ciudadano y una nueva
cultura de la funcién publica, que con-
lleve a que la prestacion de los servi-
cios se realice con igual 0 mayor com-
petitividad y calidad que la esperada
del mundo empresarial.

Esto Gnicamente es posible de
lograr mediante la aplicacién de un
conjunto de acciones estratégicas,
gue van desde la mera desconcentra-
cion competencial hasta el desarrollo
de nuevos sistemas de informacion y
de gestién integrada de objetivos, que
atienden a muitiples requerimientos y
que se tienen que alcanzar en medio
de condicionantes de toda indole. Es
por eso que se habla de la necesidad
de instrumentar procesos formativos
adecuados a-estos retos y disefiados
exclusivamente para acelerar el pro-
ceso de modernizacion pretendido
como finalidad Gitima.

Existe coincidencia de muchos
tedricos, en que las acciones formati-
vas a desarrcllar tienen que estar
orientadas a lograr coordinadamente,
tanto la creacion de una nueva cultura
administrativa, como la creciente pro-
fesionalizacion y competencia de los
recursos humanos con que cuenta la
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funcién plblica. En esta forma, se
deben conjugar complementaria-
mente una linea de formacién que per-
siga el desarroflo de nuevos talentos y
estilos directivos, y otra que busgue la
creciente profesionalizacién y apren-
dizaje de habilidades directivas, ten-
dentes 2 mejorar y ampliar la eficien-
cia y capacidades de quienes ocupan
los niveles decisorios.

Hoy dia asistimos a un cambio
cualitativo en los métodos de trabajo
de la funcién publica. En este sentido,
fa consecucion del objetivo constitu-
cional de tener una administracion
pUblica gue sirva con eficiencia a los
intereses de la colectividad, cuenta
con nuevas técnicas de gestion
publica, que estan cambiando el enfo-
que y las actitudes. Sin embargo, este
cambio de mentalidad no es facil, ni
puede imponerse desde arriba sin
contar con quien esta llamado a hacer
las reformas efectivas. Tal y como
sefialara el ex Vicepresidente de los
Estados Unidos, Al Gore, en el marco
de una publicacién que hiciera durante
su gestion: “Ninguna organizacion, ni
publica ni privada, puede cambiar a
menos que las personas que trabajan
en ella participen en €l cambio™.

En consecuencia, si se hace
énfasis en la importancia de la incor-
poracién de las nuevas TIC en la
administracién publica, es necesario
reflexionar sobre el papel esencial que
la formacién de los recursos humanos
juega en todo el proceso de cambio de
las organizaciones adminisirativas, y
en lo particular de la administracion
publica. Tan vital es este rol, que sin
unos recursos humanos decididos al
cambio, motivados a la adaptacion
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social de! aparato administrativo, con-
venientemente formados en el espiritu
de una nueva cultura de procedimien-
tos, organizacion y resultados, la
modernizacion de los aparatos buro-
craticos sera simplemente inviable.

La nueva sociedad de la informa-
cion, se convierte asi en un fenomeno
complicado con consecuencias direc-
tas en la manera en que los grupos
sociales realizan sus actividades,
entendidos como la aplicacion de las
nuevas TIC, a la gestion de las institu-
ciones plblicas, asumiendo que estos
instrumentos serian medios Utiles
para mejorar la eficacia y eficiencia de
las transacciones privadas y gestiones
publicas.

Es precisamente, en ese papel
esencial y proceso formativo de los
recursos humanos, que el ICAP tiene
una funcién primordial, la que esté tra-
tando de desarrollar en forma activa
en Centroamérica, y que se considera
debe continuar de manera ambiciosa
mediante la introduccion y el uso de
tas nuevas TIC.

En la actualidad las administra-
ciones publicas de la Regién se
enfrentan a varios desafios importan-
tes en su intento por fortalecer la capa-
cidad institucional, y mejorar la presta-
cion de servicios mediante el uso de
las nuevas TIC, a saber:. precaria
infraestructura tecnologica, recursos
humanos poco calificados, escasa
familiaridad de una gran masa de la
poblacién con los medies informéati-
cos, conocimiento fraccionado sobre
el potencial de Internet, resistencia al
cambio en €l personal de las institucio-
nes y ausencia de inversién en educa-
cién y desarrollo humano, entre otros.
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Estas debilidades vinculadas a la
introduccion de las nuevas tecnolo-
gias, inclinan la balanza al incremento
de la brecha entre los administradores
que tienen la capacidad y los conoci-
mientos necesarios para emplear la
tecnologia y quienes no los poseen. Si
bien esto puede ser cierto, no menos
cierto es que cada vez en mayor pro-
porcion se vienen implementando
diferentes programas para acercar a
los ciudadanos de menores recursos
al uso de la tecnologia.

Respecto al segundo elemento,
invertir en educacion es fundamental
para incrementar una economia sus-
tentada en el conocimiento, en virtud
de que el capital intelectual es un fac-
tor determinante para el desarrollo,
sobre todo para paises, como los cen-
troamericanos con caracteristicas pro-
pias, de tamafio pequeiio y poblacion
relativamente joven.

No obstante, deberan introdu-
cirse algunos ajustes. La educacién
tendra que cambiar su orientacion,
incorporando el uso de las TIC para
facilitar el aprendizaje, asi como pro-
mover la ensefianza de aquellos cono-
cimientos que versan sobre la espe-
cializacion de estas tecnologias, que
tiendan a potenciar una cultura digital.
Especial atencién requeriran los fun-
cionarios publicos a cargo de impulsar
el “e-learning”, y de introducir las inno-
vaciones de los servicios en linea. En
este sentido, cabe mencionar los
esfuerzos gubernamentales y las ini-
ciativas de muchas instituciones regio-
nales para apoyar con programas de
capacitacion y formacién, el desarrollo
de los recursos humanos al servicio de
la administracién pablica.
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En este sentido, el ICAP, ha
venido ejecutando durante los Gltimos
afios, un programa de capacitacion de
ejecutivos del sector publico, dirigido a
las autoridades superiores y mandos
medios, con el propdésito de fortalecer
las capacidades técnicas instituciona-
les de los gobiernos del Area, en
tematicas vinculadas con el manejo de
las nuevas TIC, pero de manera pre-
sencial. En el anexo, se presentan dos
cuadros que describen la experiencia
del ICAP en torno a diferentes tipos de
actividades realizadas en beneficio de
los paises miembros, durante las dos
ulimas décadas del siglo pasado, y
los tres afios del presente,

Algunas reflexiones finales

¢« La regulacion de la asignacion
de recursos fiscales en funcion
de los objetivos, y las prioridades
de desarrollo de los paises de la
Region y del propio sisterna de
educacién y formacién de recur-
so0s humanos, basado en tecno-
logias modernas, se puede
materializar mediante mecanis-
mos relacionadoes con la eficien-
cia de las instituciones, y con la
prioridad vinculada al objetivo
que se persigue. En este sen-
tido, se considera que un por-
centaje de las asignaciones fis-
cales de los paises de la Region,
deberia ser canalizada mediante
mecanismos que estimulen a las
instituciones receptoras a mejo-
rar la eficiencia y la relevancia de
tas actividades que realizan.
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La cooperacion regional e inter-
nacional, de Organismos como
la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la
Alimentacidon, FAQ, en este caso
especifico, puede desempefiar
un papel importante en la puesta
en marcha de una estrategia
orientada a fortalecer la forma-
cién y capacitacion de recursos
humanos en los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe, apoyan-
dose en la capacidad instalada
de centros académicos, institu-
tos y universidades de la Region.

La cooperacién regional también
es un elemento valioso en
cuanto a la articulacion entre el
sistema de educacion y genera-
cion de conocimiento sobre ges-
tién de politicas publicas, por un
lado, y el sector productivo o el
de desarrollo social por el otro,
En este sentido, es cportuno el
abordaje de la vinculacion entre
conocimiento y desarrolto,

Seria necesario reforzar la preo-
cupacién de algunos organismos
internacionales, en cuanto a
establecer una vinculacién efec-
tiva entre la capacidad cientifica
y tecnoldgica, la base de recur-
sos humanos y naturales, asi
como las necesidades de los
sectores productivos nacionales,
mediante la implementacion y
consolidacién de proyectos sis-
témicos, que procuren vincu-
larse estrechamente con el con-
texto global del desarrollo
cientifico y tecnolégico.
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Se podria pensar en una especie
de cooperacién estratégica para
impulsar la transformacion de la
educacion y de la capacitacion, y
el aumento del potencial cienti-
fico v tecnoldgico entre los pai-
ses interesados en su concre-
cién, y otros de algunas regiones
empefiados en procesos simila-
res de readecuacion de sus apa-
ratos de formacién de recursos
humanos en gestion de politicas
publicas. En consecuencia, se
puede generar una especie de
foro permanente sobre las refor-
- mas formativas, orientadas al
incremento de la competitividad
y la disminucion de la desigual-
dad entre los paises. Desde esta
optica, este foro podria transfor-
marse en una instancia practica
para el impulso del debate, anali-
sis y evaluacion de dichas refor-
mas en un contexto comparativo
y de apertura externa.

Los avances en el proceso de
desarrollo, seran determinados
por la capacidad de manejo y
apropiacion de las tecnologias,
que dan soporte al procesa-
miento de informacion y a la
generacion de conocimientos,
dado que estos factores son los
que se estan convirtiendo en el
foco de la actividad humana,
penetrando y dominando a los
factores tradicionales de produc-
cién: capital, recursos naturales
y trabajo.

Los paises de la Regidén requie-
ren de una revisiobn urgente
sobre sus prioridades presu-
puestarias, para hacer accesible

enero-diciembre/2003

en forma nacional la calidad de la
educacién, puesto que ésta tiene
que ver, con proveer informacion
y comunicarla, contando actual-
mente con uno de los mas pode-
rosos instrumentos inventados
hasta ahora para hacerlo,
Internet.

Una reflexion no menos impor-
tante de considerar, en el marco
del proyecto que se pretende
implementar, seria preguntarse
hasta qué punto los paises del
hemisferio, y por ende de nues-
tra Region, estadn preparados
para llevar a caho capacitacién y
formacién a distancia dentro de
la educacion continua, utilizando
las nuevas TIC en los sectores
propuestos, que por estar mas
alejados de los centros poblacio-
nales, no cuentan con los recur-
sos humanos calificados, y en
los que la infraestructura tecno-
logica es incipiente.

QOtro elemento a considerar
seria, la necesidad de apoyarse
a nivel regional, para la imple-
mentacion de este tipo de pro-
yectos, en instituciones y centros
de enseflanza con amplia trayec-
toria en procesos de formacién y
capacitacion, los que al aportar
su experiencia, se convertirian
en las instituciones idéneas para
coadyuvar a estos procesos.

Un aspecto que impide adecuar
el contexto institucional para el
fomento de estrategias de desa-
rrollo consistentes, en lo refe-
rente a la formacion de profesio-
nales en el ambito agricola y
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rural, es la ausencia del manejo
de los temas importantes para
lograr dicho desarrollo, como
por ejemplo, el de la eficiencia
institucional o el disefio de
incentivos.

La falta de formacion en el
campo del manejo de las practi-
cas agricolas en particular, y en
el disefic de sistemas producti-
vos en general, se pone de mani-
fiesto por la carencia de docen-
tes debidamente formados, que
puedan cubrir los temas indis-
pensables para plantearse el
desarrollo de las areas rurales.
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ANEXO

CARACTERISTICAS BASICAS DEL “E-LEARNING”
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A continuacién se plantean algunas caracteristicas y elementos funda-
mentales propios de este tipo de educacién a distancia, mediante el uso de las
nuevas Tecnologias de Informacién y Comunicacion, a saber ias siguientes:

Innovacion

En este tipo de ensefianza se otorga mayor relevancia al paradigma edu-
cativo centrado en el aprendizaje. La clave de esta modalidad se centra en el
discente, y tiene como objetivo poner los recursos educativos al servicio del
aprendizaje, para lograr que éste adquiera nuevas competencias educativas.

Aprendizaje auténomo

Mediante el “e-learning” la educacion abierta y a distancia impulsada
apunta a la autonomia del estudiante, ia que es de especial relevancia; ya que
hablar del estudic independiente o de un aprendizaje autogestivo, es hablar de
un estudiante con actitud de compromiso, activo para alcanzar las metas fijadas
y con alta motivacion personal, Se trata de alguien que busca mantener el inte-
rés por conocer y aplicar diversas estrategias que le permitan apropiarse de
nuevos conocimientos, y donde el docente juega un nuevo papel, se convierte
en un facilitador del proceso de aprendizaje.

Interactividad
Alude los procesos de didlogos en dos direcciones, entre quienes estudian
y orientan el aprendizaje, es decir entre discentes y docentes. Este proceso se

ve facilitado mediante las telecomunicaciones, lo que implica hablar de partici-
pantes activos que manejan mensajes individuales y colectivos.

El campus virtual

Serefiere a un sistema de formacién por Internet, como una modalidad de
educacién continua a distancia, dedicado a la transmisidn de programas educa-
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tivos con amplios contenidos, con capacidad de ofrecer un conjunto de servicios
educativos de actualizacién, especializacion y perfeccionamiento, para respon-
der a las demandas actuales y futuras. En este sentido, existe posibilidad de
desarrollar nuevos formatos y lenguajes multimedia que apoyen en forma efec-
tiva la presentacion de los diferentes temas, mediante el uso de modelos peda-
gogicos innovadores, sustentados en las modernas tecnologias de comunica-
cion, la telematica y la informatica. Estudio de casos, ejemplos practicos,
revisiones bibliograficas, también son algunas de las estrategias que se pueden
utilizar para la articulacién Teoria Practica y lograr aprendizaje para la accion.

Materiales de apoyo en el campus

Cada maestria, especialidad, posgrado, materia, curso o seminario se
puede complementar con materiales didacticos y recursos de apoyo accesibles
a los participantes inscritos, con tan solo ingresar al campus especifico,
mediante la direccion del sitio.

Un sistema de evaluacién continua

Se puede introducir a lo largo de los programas o cursos, para que el parti-
cipante encuentre una serie de recursos de evaluacioén para poder contrastar su
propio progreso educativo.

Constancias y diplomas en campus virtual

Al finalizar cada programa, especialidad, curso, seminario, materia en el
campus virtual, los participantes que cumplen con los requisitos establecidos,
reciben un diploma, certificado o constancia de asistencia ¢ aprobacién segln
sea el caso, expedido por la institucién académica responsable de impartir el
curso, la que ademas establece los requisitos para ello.

Compromiso pedagégico

Se refiere fundamentaimente a los procedimientos que hacen posible el
logro de los objetivos de formacion propuestos. En este sentido, es preciso una
serie de consideraciones, tales como:

. Conveniencia de asegurar la disposicion en su casa, su lugar de trabajo o
aun en un lugar pablico, si es que piensa usar en su proceso de formacion,
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de una computadora multimedia con las siguientes caracteristicas
minimas:

=]

=]

4}

o

=]

Procesador Pentium Il o similar de al menos 500 Mhz.
Memoria RAM de 64 Mb, como minimo.

Navegador y conexidn a Internet.

Procesador de textos tipo Word.

El programa Acrobat Reader

Disponer de una amplia flexibilidad para cursar el programa, especialidad,
la materia o el curso elegido. Esto se logra, mediante el ingreso al campus
de acuerdo con su horaric y disponikilidad del uso de la computadora a
cualquier hora y en cualquier momento.

Determinacion de una serie de parametros para su movilidad en el campus
virtual, a saber:

o

Horarios de ingreso al campus antes de los dias establecidos para el
inicio de las actividades del curso.

Revision de la agenda sobre los contenidos y fechas de participacion
en las actividades programadas.

Capacidad de respuesta en los plazos establecidos en términos de la
bidireccionalidad e interactividad con compaiieros de estudios y admi-
nistradores del campus.

Envio de pruebas dentro de la flexibilidad prevista establecida.

Finalizacion de estudios dentro del periodo establecido, ya que al tér-
mino de ésios, se producira el cierre de la actividad académica y perde-
ra validez su clave de acceso.

Necesidad de dedicacion de determinado niimero de horas a la semana, lo
que incluye las tareas regulares del plan de estudios, a saber:

=}

Lectura de la Unidad Tematica correspondiente, y bajar al disco duro
de su PC el “archivo PDF” con el contenido de su clase.

Resolucién de las actividades de cada Unidad Tematica.
Responder correos electrénicos.

Participacién en chats y foros.

Consuita de bibliografia oblig.at'oria y complementaria.

Rendicion de examenes en los periodos de tiempo previstos en la
programacion.
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Notificar, si por razén de fuerza mayor, se produce su desercion y solicitar
una revalidacion para el proximo periodo.

Recurrir al campus administrador, en caso de enfrentar alguna dificultad
técnica, de acuerdo con los horarios de atencion estabiecidos, o bien remi-
tir su mensaje correspondiente a ia direccidn especificada en su
oportunidad.
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cliras

Sistemas Integrados
de Administracion Financiera,

Norma Caplan* STAF’s en Centroameérica

SISTEMATIZA LA INFORMACION CONCERNIENTE A LAS CARACTERISTICAS ACTUALES DE
LOS SISTEMAS DE ADMINISTRACION FINANCIERA INTEGRADA, SIAF's EN
CENTROAMERICA, PRESENTANDO UN MARCO COMPARATIVO CON RESPECTO A LA
DINAMICA DEL PROCESO PRESUPUESTARIO EN TORNO A LA INTERACCION ENTRE LOS

DISTINTOS PODERES DEL ESTADO.

Introduccion

El disefio e implementacion de
los Sistemas Integrados de Adminis-
tracion Financiera, SIAF's, como
herramientas para fortalecer y trans-
parentar la gestion financiera publica,
comenzd en Centroamérica a princi-
pios de los'noventas; sin‘embargo, no
fue hasta fines de la década y comien-
zos del nuevo siglo, que efectiva-
mente se cimenté la idea de que real-
mente constituye un camino hacia una
mejor asignacion, ejecucién y control
de los recursos publicos, escasos y de

externa  del Instituto
Administracién

* Consultora
Centroamericano de
Publica, ICAP.

1. Por este motivo cuando se indica s/d (sin
datos) solo implica que el informe respectivo
no consigna los mismos.

2. Santo Domingo de Heredia, Costa Rica, 6 al
9 de mayo del 2003.

enero-diciembre/2003

uso alternativo como en el resto de la
economia.

A partir de entonces son cons-
tantes los esfuerzos por ponerlos en
marcha, revisando y adecuando los
disefios originales a los nuevos esce-
narios de integracion, globalizacion y
descentralizacion. Tres procesos
simultdneos que no resulta sencillo
compatibilizar.

El intercambio de experiencias
es uno de los elementos mas enrique-
cedores en este proceso de prueba y
error. En tal sentido, los datos presen-
tados en esta seccion han sido siste-
matizados con base a los informes por
pais,1 a las discusiones y conclusio-
nes del Seminario Internacional “Régi-
men  Financiero,  Administracion
Financiera y Descentralizacion”, orga-
nizado por el Instituto Centroameri-
cano de Administracion Puablica, ICAP,
y la Internationale Weiterbildung und
Entwicklung gGmbH, InWEnt, en el
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marco del Programa Regional de
Capacitacion  “La  Administracion
Financiera Integrada en Centroamé-
rica y Replblica Dominicana
1998-2004".

El propésito de estos cuadros,
con respecto a los SIAF’s, es sistema-
tizar para cada pais y comparativa-
mente a partir de los respectivos
informes:

o Las principales caracteristicas
institucionales.

. Estado  actual,
dificultades.

logros vy

A modo de resumen puede

sefialarse que:
. Aspectos institucionales.

° Todos dependen de la autori-
dad hacendaria.

° Existen cuatro médulos basi-
cos en comun: Presupuesto,
Contaduria, Tesoreria y Cré-
dito Publico.

° El grado de inclusién de las
dependencias que constitui-
ran el Sistema no es igual
para todos los paises, y la
incorporaciéon es lenta, en
parte debido a problemas
técnicos o de aplicacion, y en
otros casos porque su cober-
tura no sera total.?

. Logros.

® Disponibilidad de informacién
en tiempo y forma.

3. En general las asambleas y el sector de
organismos descentralizados.

158

° Instrumento adecuado de
control, gerencia y trans-
parencia.

° Nueva cultura en la forma de
gestion.

° Inductor de capacitacion mas
alla del propio Sistema.

) Dificultades.
° Resistencia al cambio.

° Inconvenientes en conciliar
procedimientos legaimente
exigibles y aplicaciones del
Sistema (p.e. informes, regis-
tros presupuestarios o conta-
bles, etc.).

° Falta de recursos humanos
capacitados y de integracion
institucional y territorial.

Con respecto al tema descentra-
lizacién hacia los niveles locales, si
bien es un proceso claramente en
marcha en América Central, la integra-
cién a los SIAF’s nacionales, o la apli-
cacion del Sistema dentro de los muni-
cipios, constituiria un avance en
fortalecer la gestion, y es necesario
primero ordenar los aspectos legales,
tanto de las competencias como de la
transferencia de recursos. Al mismo
tiempo en el caso de El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua, la
gran cantidad de municipios con nive-
les de ingresos y desarrollo muy desi-
guales, es una limitante a la aplicacion
de nuevos métodos de gestion, los
que deberian incorporarse en forma
gradual y ser acompafados de un pro-
ceso de capacitacion de los recursos
humanos 0
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CUADRO No. 2

REFLEXIONES SOBRE LOS SIAF’S
EN EL ISTMO CENTROAMERICANO

2003

Tabla de contenido

. Los Sistemas Integrados de Administracion Financiera, SIAF’s han evolucio-
nado en forma similar en todos los paises del Istmo, si bien algunos estan
mas avanzados que otros.

. En general los mayores logros parecen ubicarse en ordenamiento y agiliza-
cion de las Tesorerias y Contabilidad Gubernamental.

D Como mayor logro hacia el futuro aparece la disponibiliad de un instrumento
que provee informacion sistematizada en tiempo y forma, la que habra que
monitorear y utilizar productivamente.

. Si este esfuerzo no avanza, y se reduce solamente a la etapa de informacion,
y no se emplea para el planeamiento eficiente del gasto, el rédito del
esfuerzo sera limitado.

. El otro desafio es incluir a la totalidad del sector pablico alli donde todavia no
existe cobertura.

. Es deseable que se implemente este modelo de gestion a nivel municipal, si
bien es probable que los costos hagan del mismo un proceso lento.

. Indudablemente para poder monitorear los procesos de descentralizacion,
en los que todos los paises estan avanzando, es necesario homogenizar la
informacién y dotar a los gobiernos locales de esta herramienta de gestion,
capacitandolo -para su implementacion y uso.

Fﬁenfe: Idem Cuadro No. 1.
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CUADRO No. 3

COMPARACION ENTRE EL SISTEMA DE ADMINISTRACION
FINANCIERA INTEGRADA DE EL SALVADOR, SAFI, Y EL SISTEMA
INTEGRADO DE GESTION DE ADMINISTRACION FINANCIERA DE

COSTA RICA, SIGAF

2003

EL SALVADOR
SAFI

COSTA RICA
SIGAF

1. Experiencia sobre integracion del SAFI
con otros sistemas de gestion administra-
tiva institucional.

a. Adquisiciones y contrataciones.
b. Existencias.

c. Recursos humanos.

d. Otros

Actualmente esta en proceso de implantacion
el SIGAF, por medio de la solucién informatica
conocida como ERP-SAP, encontrandose
solamente interrelacionado con el Integra
(Sistema de Recursos Humanos).

2. Experiencias sobre la implantacion de los

indicadores de gestion sobre la ejecucion
presupuestaria.

a. Cuantificaciéon.
b. Mecanismos de seguimiento.
c. Informes

El Ministerio de Hacienda ha desarrollado e
implantado una metodologia para la progra-
macion y evaluacion fisica del presupuesto,
con la finalidad que el proceso se convierta en
un instrumento que apoye la toma de decisio-
nes a nivel de las instituciones, y facilite el pro-
ceso de asignacion de recursos sobre la base
de los resultados de la gestién presupuesta-
ria; asi como el fortalecimiento del proceso de
rendicién de cuentas.

3. Experiencias en relacion con Sistemas de

Informacion Gerencial, para aprovechar la
informacion registrada en los SIAF’s.

No presenta ningun avance en este tema.

4. Laexperiencia de Costa Rica en laimplan-

tacion del SAP.

Actualmente se encuentra en proceso de
implantacion el SIGAF, por medio de la solu-
cién informatica conocida como ERP-SAP,
solamente en la parte de la ejecucion presu-
puestaria y para las instituciones del Gobierno
Central.

enero-diciembre/2003
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...viene

EL SALVADOR
SAFI

COSTARICA
SIGAF

5. Nivel de aprobacion de la Ley del Presu-
puesto General del Estado, Presupues-
tos Especiales y Ley de Salarios por
parte de la Asamblea Legislativa.

La Constitucion Politica obliga a la Asamblea
Legislativa a realizar la aprobacién de la Ley de
Presupuesto, antes del 30 de noviembre de cada
afio, por lo que constitucionalmente no se consi-
dera la situacion de la no aprobacién de la men-
cionada Ley.

6. Aplicacion de la modalidad de pago elec-
trénico para la ejecucion del gasto.

Tienen implementada la transferencia electro-
nicay utilizan el sistema de intercambio de pago
electrénico.

7. Experiencias en materia de eliminacién
de papeles y simplificacion de tramites
bajo la 6ptica integrada de los SIAF’s.

La normativa del SIGAF, mediante la solucion
informética conocida como ERP-SAP, permite
que las autorizaciones se hagan a través de
medios electronicos, no obstante, posterior-
mente estos tramites se documentan como
mecanismo de respaldo de las transacciones.

8. Estrategias definidas con miras a la apli-
cacion de las Normas Internacionales de
Informacién Financiera, NIIF’s, en el sec-
tor publico.

No se obtuvo informacién de manera oficial al
respecto, sin embargo, estan trabajando en
ello.

9. Consolidacién de los Estados Financie-
ros en el Sector Publico.

Por la forma en que se aprueban los presupues-
tos y al poco avance el SIGAF, en su cobertura
no se cuenta con informacion al respecto.

10.Experiencia de los diferentes paises
sobre el rol de la Auditoria Interna y el
fortalecimiento de los Sistemas de Con-
trol Interno.

La Ley General de Control Interno, establece
los criterios minimos que deberan observar en
la evaluacion de los sistemas de control interno,
y el respaldo que le da el Articulo 15 de la Ley
de la Contraloria General de la Republica, el
que indica que el auditor y el subauditor de los
entes u organos de la Hacienda Publica, son
inamovibles y que solo podran ser suspendidos
o destituidos de su cargo por justa causa y por
decision emanada del jerarca respectivo, previa
formacion de expediente, con oportunidad sufi-
ciente de audiencia y defensa en su favor, asi
como dictamen previo favorable de la Contralo-
ria General de la Republica. a

Fuente: Informe final de la Delegacién de El Salvador, que participd en el Programa de Pasantias
“l a Colaboracién entre los Poderes del Estado en Centroamérica, en el marco de la Gestion
Financiera de los SIAF’s”, realizada del 28 de julio al 1° de agosto del 2003, en San José,

Costa Rica.
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dito Publico, MHCP

CUADRO No. 4
COMPARACION ENTRE EL FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA
INTEGRADO DE GESTION FINANCIERA Y AUDITORIA, SIGFA, DE
NICARAGUA Y EL SISTEMA INTEGRADO DE GESTION Y AUDITORIA
FINANCIERA, SIGAF, DE COSTA RICA
2003
NICARAGUA COSTA RICA
SIGFA SIGAF
Ejecutivo Ministerio de Hacienda y Cré- Ministerio de Hacienda

Objetivo del SIAF

Eficiencia y transparencia en el
uso de recursos.

Eficiencia y transparencia en el
uso de recursos.

Formulacion del presu-
puesto

Emplea moédulo de formulacion
del SIGFA.

Emplea plataforma separada del
SIGAF.

Ordenes de pago

Aprobadas por la Direccién Gene-
ral de Contabilidad Guberna-
mental.?

Aprobadas o improbadas por la
Contraloria General de la Repu-
blica, CGR.

Cobertura del SIAF

Entes descentralizados no estén
conectados Intranet, pero las
transferencias que reciben se
registran a través del SIGFA.

Entes descentralizados y empre-
sas publicas no forman parte.

Seguimiento fisico de
proyectos

El médulo es el SIGAFPRO.?

No existe este médulo.

Pago de némina

Incluido en el SIGFA.

Incluido en el SIGAF.

Informacion presupues-
taria

Centralizada la que proviene de
los SIGFA'’s locales, los funciona-
rios acceden a la informacién de
su Institucién.

No esta centralizada por no haber
nomenclador anico.

Organismo Superior de |Contraloria General de Ia |Contraloria General de Ia
Control Republica Republica

Control previo No ejerce. Ejerce.

Auditoria y control | Ejerce. Ejerce.

posterior

Aprobacién presupues-
taria

No aprueba ningln presupuesto.

Aprueba dos tercios del presu-
puesto publico.*

Presupuestos munici- |Existe autonomia, cada Concejo |Aprueba presupuesto y planes
pales Municipal aprueba su |municipales.
presupuesto.
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NICARAGUA COSTARICA
SIGFA SIGAF
SIAF La CGR esta conectada directa- | No existe este moédulo en el
mente al SIGFA Central. SIGAF.
Legislativo Asamblea Nacional Asamblea Legislativa

Reeleccion de diputados.

Si, por un periodo consecutivo.

No es permitido en periodos
consecutivos.

Aprobacién presupuesto.

Discute y aprueba la totalidad del
Gobierno Central y transferencias
otorgadas a descentralizados,
autbnomos y empresas publicas.

Discute y aprueba un tercio, el
resto la CGR (Gobierno Central).

Techos presupuestarios.

No puede incrementar por si
misma los techos presupuesta-
rios pues es potestad del
Ejecutivo.

Puede alterar el techo propuesto
por el Ejecutivo.

Control politico del gasto.

Lo ejerce.

Lo ejerce.

SIAF

SIGFA instalado en la Asamblea.

No existe este moédulo en el
SIGAF.

Idem, Nota 1.

>N =

SIGAFPRO funciona en forma piloto en cinco instituciones.
Si hay partida disponible y corresponde a la programacién financiera prevista.

Descentralizados, auténomos, empresas publicas y municipios.

Fuente Elaborado con base al Informe Final de la Delegacién de Nicaragua “Breve anélisis
comparativo de los- Sistemas Integrados de Administracién Financiera en Nicaragua y
Costa Rica”, en su participacion en el Programa de Pasantias “La Colaboracion entre los
Poderes del Estado en Centroamérica, en el marco de la Gestién Financiera de los SIAF’s”,
realizada del 28 de julio al 1° de agosto del 2003, en San José, Costa Rica.
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CUADRO No. 5

ESQUEMA COMPARATIVO DEL PROCESO PRESUPUESTARIO
ENTRE COSTA RICA Y PANAMA

2003

ACTIVIDADES COSTARICA PANAMA

Ministerio de Economia vy

1. Definir objetivos, metas y |Ministerio de Planificacion Finanzas, MEF:

politicas. Nacional y Politica Econémica,
MIDEPLAN. ° Direccién de Presupuesto de
Autoridad Presupuestaria. la Nacion, DIPRENA.
° Direccién de Politicas
Publicas.
° Direccién General de
Ingresos. -
2. Desarrollo de programas |MIDEPLAN, MEF:
de corto, mediano o largo |Autoridad Presupuestaria. ° DIPRENA.
plazo. ° Sistema Nacional de Inver-
siones Publicas, SINIP.
3. Asignacién de recursos. Autoridad Presupuestaria MEF:
Mmilsterl‘t'J de Hacienda: o DIPRENA.
° Direccion General de Presu- | SINIP

puesto Nacional.
4. Ejecucion del presupuesto. |Instituciones centralizadas y |Gobierno Central, instituciones

descentralizadas. descentralizadas, empresas
publicas e intermediarios
financieros.
5. Seguimiento y evaluacion. |Ministerio de Hacienda: MEF:

° Direccion General de Presu- |« pjPRENA.

uesto Nacional. .
P ON ° Contraloria General de la
Contraloria General de la | Repablica.

Republica, CG_R' . ° Asamblea Legislativa (Comi-
Asamblea Legislativa. sion de Presupuesto).

Fuente: Informe final de la Delegacién de Panama “Relacion comparativa entre Panama y Costa
Rica en el marco de la gestién financiera de los Sistemas Integrados de Administracion
Financiera, SIAF’s” en su participacion en el Programa de Pasantias “La Colaboracion
entre los Poderes del Estado en Centroamérica, en el marco de la Gestién Financiera de los
SIAF’s”, realizada del 28 de julio al 1° de agosto del 2003, en San José, Costa Rica.
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ch5 CUADRO No. 6
9]
§ COMPARACION DE LOS P’ASOS ORGANIZACIONALES
© EN LA FORMULACION PRESUPUESTARIA
2 ENTRE COSTA RICA Y PANAMA
o]
E 2003
ACTIVIDADES COSTARICA PANAMA
1. Preparacién de las estima- | Ministerio de Hacienda: Ministerio de Economia y
ciones  presupuestarias, |° Direccién General de Presu- | Finanzas, MEF:
formularios e instructivos. puesto Nacional. ° Direccion de Presupuesto de

la Nacién, DIPRENA.

2. Calculo estimado de gas- |Ministerios, poderes y érganos |Ministerios, instituciones y
tos e ingresos por |de la administracion, institucio- |dependencias.
departamento. nes autébnomas y municipa-

: lidades.

3. Revisién y consolidacion de [Unidad de Planificacion y/o |Oficinas Institucionales de Pla-
los requerimientos de los |Presupuesto de la institucion |nificacién y Presupuesto.
departamentos por cada |puablica.

ministerio.

4. Remision de datos al orga- |Despacho superior de cada |Despacho superior de cada
nismo centralizador. institucion. institucion.

5. Negociacion de partidas |Ministerio de Hacienda: MEF:

presupuestarias entre or- (° Direccién General de Presu- |° DIPRENA.
ganismos competentes y | puesto Nacional.
borrador de presupuesto.

6. Aprobacién en Gabinete, |Direccion General de Presu- |Consejo de Gabinete.
comunicacion de revisio- |puesto Nacional. Presidente de la Republica.
nes y modificaciones. Ministro de Hacienda.

Presidente de la Republica.

|7. Formulacion definitiva y |Direccién General de Presu- |p|pRENA.
remisién a la Asamblea. puesto Nacional. MEF.
Ministro de Hacienda.

Fuente: Idem Cuadro No. 5.
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= CUADRO No. 7
Q
=
Q RELACION COMPARATIVA DEL PROCESO
o
2 DE IMPLEMENTACION PRESUPUESTARIA
p ENTRE COSTA RICA Y PANAMA
3
— 2003
ACTIVIDADES COSTA RICA PANAMA OBSERVACIONES

1. Aprobacion del |Asamblea Legislativa. Asamblea Legislativa. En el caso de Panama el pre-

presupuesto. (Administracién Central, |(Presupuesto General del supuesto de las municipalida-
Poderes y Organos del |Estado). des no esta incluido en el Pre-
Estado). - supuesto General del Estado.
Contraloria General de
la Republica (Inst. Auto-
nomas Yy Municipali-
dades).

2. Proceso de Ad- gl:itao ridad  Presupues- |\poisterio de Economia y
ministracion Fi- | © ™ . Finanzas, MEF:
nanciera. Munfsterl'o' de Hacienda: |0 ioocion de Presupuesto

° Direccion General de de la Nacion, DIPRENA.
E;e:i‘gggfsm ° Tesoreria Nacional.
o Contraloria General de la
Tesoreria Nacional. Repiblica.

3. Ejecucion pre- |Instituciones centraliza- |Gobiemo Central, institucio-
supuestaria das y descentralizadas. |nes descentralizadas, em-

presas publicas e intermedia-
rios financieros. )

4. Eval_uagnon y (réség;?:snes Pég?;ﬁ;?_ Instituciones Ejecutoras (Ofi-
Auditoria. tales) cinas de Presupuesto).

’ EF:
Ministerio de Hacienda: y‘DIPRENA
° Direccion General de .
Presupuesto Cont'ral_ona General de la
Nacional. Republica.
Contraloria General de | Asamblea Legislativa.
la Republica.
Asambiea Legislativa.

5. Cierre y liquida- |Ministerio de Hacienda. |MEF: En Panama se le envia el
cion del presu- |Ministerio de Planifica- ° DIPRENA. informe de cierre a la Asam-
puesto. cién Nacional y Politica biea Legislativa para su anali-

Econémica, MIDEPLAN. gg;gg:gai? General de la sis de cumplimiento.

Fuente: Idem Cuadro No. 5.

'
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% CUADRO No. 8

5 |SISTEMAS DE INFORMACION COMO APOYO

o | A LA GESTION FINANCIERA INTEGRADA

= COSTA RICA - PANAMA

o)

S 2003

COSTA RICA PANAMA

SIGAF SIAFPA

Sistema Integrado de Informacion que apoya
la Gestion Administrativa y Financiera de los
ministerios del Gobierno Central, asi como las
funciones de rectoria y fiscalizacion que
corresponden al Ministerio de Hacienda y a la
Contraloria General de la Republica. Se fun-
damenta en un modelo de operacion en el que
la gestion del presupuesto y de la contratacion
administrativa se realiza en forma desconcen-
trada por parte de los diferentes ministerios
del Gobierno Central, y en el Ministerio de
Hacienda se centraliza la rectoria de los pro-
cesos de la Administracién Financiera, rela-
cionados con la emision de normativas, politi-
cas, directrices y lineamientos técnicos.

Sistema Integrado de Administracion Finan-
ciera desarrollado para apoyar la gestion
financiera institucional, y para integrar las
operaciones interdepartamentales e interinsti-
tucionales, con la finalidad de proveer infor-
macion oportuna, veraz, transparente y con-
fiable sobre el manejo de los recursos
publicos del Estado. Presenta la concepcion
de Centralizacion Normativa y Descentraliza-
cion Operativa en donde los médulos rectores
establecen las politicas, normas y decretos de
manera centralizada y las instituciones ope-
ran descentralizadamente el sistema basado
en estos preceptos legales.

COMPRARED

El Sistema de Informacion COMPRARED fue
desarrollado.con el propésito de alcanzar los
siguientes objetivos:

o Fomentary alentar la participacién de con-
tratistas y proveedores competentes en
los procesos de contratacion publica, por
medio de mecanismos tecnolégicos que
faciliten la interaccion con los entes estata-
les de compra (Ministerios del Poder
Ejecutivo).

e Promover la competencia entre contratis-
tas y proveedores para el suministro de los
bienes, la realizacién de las obras y la con-
tratacion de los servicios a adjudicarse.

e Prever un tratamiento justo, equitativo y
transparente para contratistas y
proveedores.

E-COMPRAS

Es una iniciativa tomada por la Contraloria
General de la Republica y el Ministerio de
Economia y Finanzas, para integrar los recur-
sos humanos y presupuestarios necesarios,
para crear un sistema informatico que imple-
mente y dé soporte al Sistema Electrénico de
Contrataciones Publicas de la Republica de
Panama. Este proyecto abarca las siguientes
actividades:

o El desarrollo e implementacién de cam-
bios legislativos que se orienten 2 incre-
mentar la efectividad y transparencia de
los procesos de contratacién publica.

o El desarrollo e implantacién de mejoras a
los procesos administrativos que acorten
tiempos, e incorporen el uso obligatorio del
sistema electronico que se desarrolle.
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COSTARICA

PANAMA

Promover [a correccién y equidad del pro-
ceso de contratacion pablica y la confianza
de la sociedad en él.

Dotar de transparencia a los procedimien-
tos de contfratacion publica.

Maximizar la eficiencia de la contratacion
ptblica en cuanto a la obtencién de los bie-
nes, obras y servicios con la mejor tecnolo-
gia disponible, en el momento oporiuno y
al menor costo posible.

El desarrollo de la aplicacion informatica a
la que tendran acceso los funcionarios
publicos, los proveedores y los
ciudadanos.

La ejecucion de un proceso ordenado de
implantacién de la aplicacién informética,
que incluya las actividades necesarias
para que los funcionarios, proveedores y
ciudadanes puedan utilizarla diariamente
para contratacién ptblica.

.La disponibilidad de un ambiente ade-

cuado de operacién de la infraestructura
computacional scbre la que funcione la
aplicacion informatica, y que cuente con el
recurso humano capacitado, procesos téc-
nicos definidos, niveles de seguridad ade-

~ cuados, v todos los aspectos necesarios

para evitar la interrupcion de las activida-
des de compras gubernamentales basa-
das en el sistema.

El establecimiento de planes y determina-
cion de recursos que permitan garantizar
la continuidad del sistema y su
mejoramiento.

La disponibilidad permanente de personal
capacitado para la administracion diaria de
la informacién contenida en el sistema, asi
como para efectuar las funciones que le
exijan a los entes rectores de la contrata-
¢ion pablica, los cambios que introduzcala
nueva legislacion.

INTEGRA

Es un sistema integrado de recursos
humanos, ptanillas y pagoes, €l que permi-
tira a la Tesoreria Nacional realizar el pago
de salarios a los funcionarios piblicos, y el
pago de pension a los jubilados.

Esta basado en tecnologia moderna y en
las mejores précticas de la ingenieria de
software, que viene a complementar una
de las gestiones de recursos humanos
més de avanzada en Latinoamérica a nivel
del sector, la gestion del Gobierno Central.

EPD

Sisterna denominado Estructura, Planilla y
Descuenfo que vincula las operaciones
relacionadas con la gestion de recursos
humanos, compromiso y pago de 1a plani-
lla estatal. Este subsistema hace interfase
con el SIAFPA para los efectos de afecta-
ciones presupuestarias dnicamente,

Inicid su operacion a partir de 1997, y
actualmente esta implementado en todo el
Gobierno Central.

enero-diciembre/2003
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COSTA RICA

PANAMA

+ |nicid su operacién en mayo del 2003 (ni-
camente para el Ministerio de Hacienda,
paulatinamente se implementara en el
resto de los ministerios.

SINPE

Subsistema denominado Sistema NMacional
de Pagos Electrénicos come su acrénimo lo
describe, permite la realizacién de pagos
electronicos sin la necesidad de emitir che-
‘ques por parte del Banco Central. Su alcance
cubre desde la liquidacion a proveedores,
transferencias bancarias del servicio de la
deuda, como también el pago de salarios de la
planilia estatal. :

SIAFPA

No tiene implementado en su totalidad los
pagos de manera electronica. Actualmente,
esta figura se manifiesta Gnicamente en el
pago de salarios regulares a funcionarios del
gobierno, y no es de caracter obligatorio el
uso de esta modalidad.

EDDI

Elaboracion Digital de Declaraciones de

Impuesto.

Es un programa de ayuda al contribuyente en

la elaboracion de los siguientes formularios de

impuestos:

‘s Declaracion jurada del impuesto general
sobre las ventas.

» Declaracion jurada del impuesto sobre la
renta.

.+ Recibo oficial de pagos.

+ Autoliquidacién de  pagos
les-impuesto sobre la renta.
Permite que los mismos sean generados en
medios magnéticos ¢ impresos para su res-
peciiva presentacion ante los agentes recau-
dadores (Sisterna Bancario Nacional), para el
cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

parcia-

E-TAX
Este software ha sido creado por la Direccion
General de Ingresos para facilitar 1a prepara-
cion de algunas declaraciones juradas tales
como: impuesto de Rentas, iTBM, Timbres,
Impuesto Selectivo al Consumo de Licores y
Cigarrillos, Impuesto Selectivo al Consumo de
Combustibles, Planifla 03, Formulario 20 y
Formato para solicitud de prorroga para la
presentacién de la declaracion del Impuesto
sobre la Renta.
Entre los beneficios pueden mencionarse los
siguientes:
+ Facilita la elaboracion de las declaracio-
nes juradas en medio magnético.

e Agiliza la captura de datos al
contribuyente.

s Realiza en forma automatica los calculos y
liquidaciones.

+ Permite la consulta de los instructivos para
* el diligenciamiento de los formularios que
contiene el sofiware. .

« Facilita el archivo de las deciaraciones
procesadas creando diferentes grupes de
archivos, dependiendo de los diversos
tipos de declaraciones.
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COSTARICA PANAMA

+ Contiene la opcién para copiar las declara-
ciones en disquete.

¢ Facilita la impresién de todos los formula-
rios y reportes que contiene.

e Puede ser utilizado para uno o mas
contribuyentes.

Fuente: ldem Cuadro No. 5.
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CUADROQ No. ©

2003

ACTIVIDADES REALIZADAS POR EL ORGANO EJECUTIVO
EN LO REFERENTE AL TEMA PRESUPUESTARIO

COMPARACION ENTRE COSTA RICA Y PANAMA

ACTIVIDADES

COSTARICA

PANAMA

1. Periodo de programacion
y formulacién,

« Fijar objetivos, metas y
politicas y asignar recur-
S0s para lograrlos.

» Elaborar Proyecto de Pre-
supuesto  General del
Estado como expresion
financiera de los progra-
mas del Plan Operativo
Anual,

Ministerio de Hacienda:
Direccién General de Presu-
puesto Nacional (Art. 177 de
la Constitucién).

Autoridad Presupuestaria
(Art. 21 de la Ley No. 8131).

Ministerio 'de Economia vy
Finanzas, MEF.

Direccion de Presupuesto de
la Nacién, DIPRENA.

(Art. 264 de la Constitucién).
(Articulo 2 de la Ley No. 97 del
21 de diciembre de 1998, que
crea el MEF).

2. Periodo de discusion y
aprobacion del presu-
puesto

s Realizar moedificaciones y
ajustes al proyecto consi-
derando posibilidades fis-
cales, normas dictadas y
lineamientos de politica
presupuestaria,

+ Entrega del Proyecto de

Ley de Presupuesto a la
Asamblea.

Ministerio de Hacienda:
Direccién General de Presu-
puesto Nacional.

Ministro de Hacienda.
Presidente de [a Republica.

(Articuto 35 de la Ley No.
8131).

Ministro de Hacienda.

(1* de sefiembre segin
Articulo 38 de la Ley No.
8131).

Consejo de Gabinete (Articulo
266 de la Constitucion).

Presidente de la Republica.

MEF.
{1° de octubre segln Articulo
267 de la Constitucién).
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ACTIVIDADES

COSTA RICA

PANAMA

La iniciativa de los presupues-
tos corresponde al Poder Eje-
cutivo. La Asamblea no podra
aumentar los gastos propues-
tos por el Poder Ejecutivo,
salvo que fije las nuevas ren-
tas o los ingresos necesarios
a los presupuestados que
hayan de cubrirlos, previo
informe de la Contraloria
General de la Repablica sobre
la efectividad fiscal.

(Art. 39 de la Ley No. 8131.

La Asamblea Legislativa
podré eliminar o reducir las
partidas de los egresos pre-
vistos en el proyecto de presu-
puesto, salvo las destinadas
al servicio de la deuda
publica, al cumplimiento de
las deméas obligaciones con-
tractuales del Estado, y al
financiamiento de las inversio-
nes poblicas previamente
autorizadas por la Ley. No
podrd aumentar ninguna de
las erogaciones previstas en
el proyecto de presupuesto ni
incluir una nueva erogacién,
sin la aprobacién del Consejo
de Gabinete, ni aumentar el
calculo de los ingresos sin el
concepto favorable del Con-
tralor General de la Republica.
{(Art. 268 de la Constitucion).

3. Ejecucién yprogramacion
financiera de la ejecucion.

+ Mantener el equilibrio
entre [os ingresos efecti-
vos y gastos autorizados
para realizar el
presupuesto.

+« Conjunto de transaccio-
nes, operaciones finan-
cieras ¢ de ofra indole
para realizar las diferen-
tes actividades de cada
programa, de acuerdo
con los objetivos, metas y
prioridades, asi como con
las asignaciones y las dis-
posiciones legales.

Direccién General de Presu-
puesto Nacional.

Tesoreria Nacional.
(Articulo 42 de la Ley No.
8131).

Ministerios, Poderes y Orga-
nos de la Administracién
Central.

DIPRENA.
Instituciones publicas.
(Articulos 155 a 157 de la Ley

No. 51 del 22 de noviembre
del 2002).

Ministerios, instituciones des-
centralizadas, intermediarios
financieros.

enero-diciembre/2003
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ACTIVIDADES

COSTARICA

PANAMA

4. Modificaciones al presu-
puesto ’

* Traslado de partidas

Créditos adicionales

Presupuestos
extraordinarios -

Transferencia de recursos de
partidas del presupuesto con
saldo disponible a otras que
se hayan quedado con saldos
insuficientes, o que no tengan
asignacion presupuestaria.
(Art. 196 de la Ley No. 51 del
2002).

Aumentan el monto del Presu-
puesto General del Estado y
se dividen en dos clases:
extraordinarios y suplemen-
tarios. Los primeros son aque-
llos que se aprueban con el fin
de atender, por causas impre-
vistas y urgentes, los gastos
que demandan la creacion de
un servicio y/o proyecto no
previsto en el presupuesto; y
los suplementarios, aquellos
destinados a proveer la insufi-
ciencia en las partidas exis-
tentes en el presupuesto.
(Art. 271 de la Constitucion).

Cualquier crédito suplemen-
tario o extraordinario referente
al presupuesto vigente, sera
solicitado por el Organo Eje-
cutivo (MEF, DIPRENA).

5. Seguimiento (control) y
evaluacién

e Regular y supervisar la
utilizacién optima de los
recursos publicos consi-
derando las disposiciones
legales, reglamentarias y
el logro de los fines,
metas y la eficiencia en la
prestacion de los servi-
cios publicos.

Instituciones ejecutoras.
(Oficiales Presupuestales).

Direccién General de Presu-
puesto Nacional.

(En base a los informes de las
instituciones de la Administra-
cion Central).

Ministerio de Hacienda vy
Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Eco-
némica, MIDEPLAN.
(Articulos 49, 55y 56 de la Ley
No. 8131).

Instituciones ejecutoras.
MEF.
DIPRENA.

(Articulos 203 a 205 de la Ley
No. 51 del 2002).
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ACTIVIDADES

COSTA RICA

PANAMA

» Verificar stla ejecucion se
esta llevando a cabo de
acuerdo con los progra-
mas, proyectos y decisio-
nes, identificar problermas
y solucionarlos.

6. Cierrey liquidacién

Cietre del presupuesto

Liquidacién del presupuesto

Ministerio de Hacienda
MIDEPLAN.
(Art. 56 de la Ley No. 8131)

MEF.
DIPRENA.

El cierre es la finalizacion de
la vigencia presupuestaria
anual, después de la recauda-
cion de ingresos que no se
registra ni se realiza compro-
miso de gastos con cargo al
presupuesto clausurado. El
cierre se efectuara el 31 de
diciembre.

{Art. 206 de la Ley No. 51 del
2002),

La liquidacion es el conoci-
miento de los resultados de la
gjecucion presupuestaria de
la situacién financiera del sec-
tor pablico. Se realiza hasta el
31 de marzo del afo
siguiente.

(Art. 207 de ia Ley No. 51 del
2002).

Fuente: Idem Cuadro No. 6.
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CUADRO No. 10

(@]
S
=
2 | ACTIVIDADES REALIZADAS POR LA ASAMBLEA LEGISLATIVA
S EN LO REFERENTE AL TEMA PRESUPUESTARIO
()
p COMPARACION ENTRE COSTA RICA Y PANAMA
i}
< 2003
ACTIVIDADES COSTA RICA PANAMA

1. Periodo de discusidn y

Del 1° de setiembre al 30 de

Del 1° de octubre al 31 de
diciembre de cada afio

presupuesto del Gobierno

Central.

aprobacion del presu- | noviembre de cada afio.
puesto. {excepto el afic de toma de
posesion del nuevo gobierno).
2. Alcance. El Parlamento solo aprueba el | El Parlamento aprueba el pre-

supuesto de todas las institu-
ciones pulblicas, incluyendo
tas del sector financiero.

3. Apoyo técnico.

La Asamblea cuenta con una
Unidad de Analisis Presu-
puestario que asesora a los
diputados.

La Comisidn de Presupuesto
{Asamblea Legislativa) cuenta
con una organizacion interna
de asesoria, para lo que se
crearon las secretarias técni-
cas, El tema presupuestario
es tratade por la Secretaria
Técnica de Asuntos Econdmi-
cos, mediante la asignacién a
tiempo completo de cuatro
asesores para atender a los
legisladores, especialmente a
los miembros de [a Comisién
de Presupuesto.

Utilizacion del Sistema de
Administracion Financiera
como soporte para asesorar a
los legisladores.

Aungue no se observd clara-
mente, sin embargo, por serel
sistema recientemente insta-
lado en la Asamblea, deduci-
mos que no se ha utilizado
este equipo a plenitud por el
grupo asesor.

Este sistema fue instalado en
la Comisién de Presupuesto
para uso de los asesores en
1998. Sin embargo, su utiliza-
¢ién ha sido limitada hasta la
fecha, yaque los legisladores,
ademas del conocimiento
macro del desempefio del pre-
supuesto, estan interesados
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ACTIVIDADES

COSTA RICA

PANAMA

en las obras de su comunidad
o en los proyectos principales.
La informacién de la ejecucion
por proyecto, igual que la
recaudacion de los ingresos,
no la podemos obtener en el
software disponible. Si se
obtiene a ejecucion por objeto
del gasto para el sector
centralizado, en tiempo real,
no asi la presupuesiaria de
las instituciones  descen-
fralizadas.

4, Aprobacién en Comisitn
del Presupuesto.

Comision de Asuntos Hacen-
darios: donde se realiza una
votacion para su aceptacion.
Esta facultada para realizar
modificaciones, no asl para
incrementar  unilateraimente
los montos del presupuesto
presentado por el Ejecutivo.

Comisidn de Presupuesto: se
realiza la aprobacion en pri-
mer debate del presupuesto.
Esta Comision esta facultada
para modificar, inclusive
reducir el presupuesto, no asi
aumentar el monto de! mismo
de manera unilateral.

5. Proceso de aprobacion.

Se designa una Subcomisién
de Presupueste de cinco
miembros, Ia que debe rendir
un informe al seno de [a Comi-
sién, Esta facultada para pre-
sentar modificacién al Pro-
yecto de Presupuesto. La
Subcomisién y la Comision
tienen fechas preestablecidas
para rendir su informe a lains-
tancia correspondiente.

La Comisibn prepara un
calendario donde se citan a
todas las insfituciones pabli-
cas para sustentar su presu-
puesto (Vistas Presupuesta-
rias). Al final, Ja Comisién
hard las recomendaciones
para modificar el presupuesto
al Ejecutivo. Una vez aproba-
dos por el Ejecutivo, ésta vota
el proyecto, ¢! mismo pasa al
Pleno para ¢l tratamiento del
Proyecto de Presupuesto en
su segundoy tercer debate.
No tiene preestablecido
fechas tope para rendir su
informe, implicitamente se
frata de que la misma dé el
tiempo necesarioc para el
segundo y tercer debate.

6. Proceso de aprobacion
en el Plenario.

En este nivel se realizan dos
debates. Elprimero debe ini-
ciar el 1° de noviembre y fina-
lizar el 27 del mismo mes. El
segundo fiene como fecha
limite el 29 de noviembre
para votar.

En esta instancia se realizan
dos debates. Este proceso
tiene fecha de limite maximo
que es el 31 de diciembre
para su aprobacion o
rechazo.
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7. Proceso de aprobacion
de los Presupuestos
Extraordinarics.

El tratamiento de aprobacién
debe recorrer los mismos
caminos que el del ordinario,
es decir, ser aprobado final-
mente por el Pleno.

En Panami a este presu-
puesto se le conoce como
Crédites  Adicionales. Ei
mismo es aprobado por la
Comisién de Presupuesto, es
decir, no llega al Pleno para su
tratamiento.

8. Rendicion de cuentas.

Este tema es muy popular en
Costa Rica, la Asamblea ha
tomado muy en serio este
punto, y exige la rendicién de
cuentas de las instituciones
publicas sobre la base de los
planes, objetivos y metas.

En Panama este concepto
aungque es conocido no tiene
tanta popularidad como en
Costa Rica. La Asamblea
hace poco alarde de su aplica-
clon, no es un tema que esté
de moda en el pats, Las eva-
luaciones de los planes, obje-
tivos y metas las realiza el
Ministerioc de Economia y
Finanzas, MEF.

Colaboraci6n entre los Pode-
res del Estado.

Se ha percibido que la interac-
cién y comunicacién estan
contenidas en la Constitucion
y las leyes. No se sabe si hay
comunicacion informal entre
estas insfituciones para la fra-
mitacién de informacién.

Las relaciones interinstitucio-
nales estan establecidasenla
Constitucién y fas leyes. La
comunicacion informal para la
obtencién de informacién es
muy limitada, Se observa un
recelo enfre instituciones
especialmente entre el Ejecu-
tivo y el Legislativo.

Fuente: Idem Cuadro No. 8.
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CUADRO No. 11

COMPARACION DE LAS FUNCIONES CONSTITUCIONALES
DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

DE COSTA RICA Y PANAMA

12003

Articulos

Constitucién Politica
de Costa Rica, Capitulo I

Constitucién Politica
de Panamd, Capitulo 3°

Costa Rica, Ariculo 183.
Panama, Articulo 275,

Es una institucién auxiliar de la
Asamblea Legislativa en la vigi-
lancia de la hacienda publica,
pero tiene absoluta independen-
cia funcional y administrativa en
el desempefio de sus labores.

Es un organismo estatal

independiente.

CostaRica, Articulo 183.
Panama, Articulo 275.

La Contraloria estd a cargo deun
Contralor y un Subcontralor,
ambos funcionarios nombrados
por la Asamblea Legislativa por
un término de ocho afios; pueden
ser reelectos indefinidamente y
gozaran de las inmunidades y
prerrogativas de los miembros de
los Supremos Poderes.

La Contraloria esta a cargo de un
Contralor y un Subconfralor,
ambos funcionarios nombrados
por la Asamblea Legislativa por
un término de cinco afios, dentro
del que no podran ser suspendi-
dos ni removidos sino por la
Corte Suprema de Justicia, en
virtud de causas definidas por la
ley.

Para ser Contralor y Subcontra-
lor General de la Repiblica se
requiere ser ciudadano pana-
mefio por nacimiento, tener titulo
universitario y 35 6 mas aflos de
edad, y no haber sido condenado
por el Organo Judiclal con pena
privativa de la libertad en razén
de delito contra la administracién
plblica.
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Articulos

Constitucién Politica
de Costa Rica, Capitulo Il

Constitucién Politica
de Panamd, Capitulo 3°

Deberes y atribuciones
de la Contralorfa
General.

Costa Rica, Articulo 184,

Panamé, Articulo 276.

1.

Fiscalizar la ejecucion y liqui-
dacién de los presupuestos
ordinarios y extraordinarios
de la Republica.

No se emitira ninguna orden
de pago contra los fondos
del Estado, sino cuando el
gasto respeclivo haya sido
visado por la Contraloria; ni
constituira obligacién para el
Estado [a que no haya sido
refrendada por ella.

Examinar, aprobar ¢ impro-
bar los presupuestos de las
municipalidades e institucio-
nes autdnomas, y fiscalizar
Su gjecucién y liquidacién.

. Enviar . anualmente a |la

Asamblea Legislativa, en su
primera sesién ordinaria,
una memcoria del movimiento
correspondiente af afio eco-
némico anterior, con detalle
de las labores del Contralory
exposicién ‘de las opiniones
¥ sugerencias que éste con-
sidere necesarias para el
mejor manejo de ios fondos
publicos.

Examinar, glosar y fenecer
las cuentas de las institucio-
nes del Estado y de los fun-
cionarios publicos.

Las demas que esta Consti-
tucién o las leyes le asigne.

1.

Llevar las cuentas naclona-
les, incluso las referentes a
las deudas interna yexterna.

Fiscalizar, regular y controlar
todos los actos de manejo de
fondos y otros bienes publi-
cos, con el propdsito de que
se realicen con correccién y
segun lo establecido en la
Ley.

La Contraloria determinara
fos casos en que ejercerd,
tanto el control previo como
el posterior sobre los actos
de manejo, al igual que
aquellos en que solo ejer-
cerd este Ultimo.

Examinar, intervenir y fene-
cer las cuentas de los funcio-
narios publicos, fondos u
otros bienes publicos. Lo ati-
nente a la responsabilidad
penal corresponde a los tri-
bunales ordinarios.

Realizar Inspecciones e
investigaciones tendentes a
determinar la correccién o
incorreccion de las operacio-
nes que afecten patrimonios
puablicos y, en su caso, pre-
sentar las denuncias
respectivas.

Recabar de los funcionarios
publicos correspondientes
informes sobre la gestion fis-
cal de las dependencias
piblicas, nacionaies, provin-
ciales, municipales, auténo-
mas o semiauténomas y de
las ernpresas estatales.
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Articulos

Constitucién Politica
de Costa Rica, Capitulo 1l

Constitucién Politica
de Panama, Capitulo 3°

6. Establecer y promover la
adopcién de las medidas
necesarias para gue se
hagan efectivos los créditos
a favor de las entidades
puablicas.

7. Demandar la declaratoria de
inconstitucionalidad, o de ile-
galidad, segun los casos, de
las leyes y demas aclos vio-
latorios de la Constitucion o
de 1a Ley que afeclen patri-
monios publicos.

8. Establecer los métodos de
contabilidad de las depen-
dencias pUblicas sedlaladas
en el numeral 5 de este
Articulo.

9. Informar a la Asamblea
Legislativa y al Organo Eje-
cutivo sobre el estado finan-
ciero de la administracion
pablica, y emitir concepto
sobre la viabilidad y conve-
niencia de la expedicion de
créditos  suplementales o
extraordinarios.

10. Dirigir y formar la estadistica
nacional. o

11.Presentar al Organo Ejecu-
tivo y a la Asamblea Legisla-
tiva el informe anual de sus
actividades.

12.Juzgar las cuentas de los
agentes y empleados de
manegjo, cuando surjan repa-
ros de las mismas por
razén de supuestas
irregularidades.
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Articulos

Constitucioén Politica
de Costa Rica, Capitulo Il

Constitucion Politica
de Panama, Capitulo 3°

Colaboracion entre los | 1
Poderes del Estado.

. Ejerce poder en aprobar la

mayor parte del presu-
puesto, y esto conlleva a
tener cierta friccibn con
la Asamblea Legislativa
(aprueba el 33% del presu-
puesto del Gobierno Cen-
tral), pero se cumple con la
presentacion del informe
anual de la gestion finan-
ciera del Estado.

. Ejerce un poder en la fiscali-

zacién y en materia de los
ingresos, no aprueba presu-
puesto. Se mantiene una
relacion de cordialidad con la
Asamblea Legislativa, cum-
pliendo con lo referente a la
ley de presentarles el
informe anual de la gestién
financiera del Estado.

Se observ6 una buena rela-
cion con el Ministerio de
Hacienda (Direccion Gene-
ral de Presupuesto Nacio-
nal), ya que cada parte cum-
ple con los requerimientos
que le establece la ley.

. La relaciéon con el Ministerio

de Economia y Finanzas,
MEF, (Direccion de Presu-
puesto de Ila Nacion,
DIPRENA), es coordinada
ya que segun lo establece la
ley, ambas instituciones
deben rendir informes de la
gestion financiera de
acuerdo a su competencia.

Fuente: Idem Cuadro No. 5.
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CloOCUMERNtOS

Analisis del Sistema Integrado

de Administracion Financiera, SIAF,

en Guatemala y su interrelacion entre
Delegacion de Guatemala™** los Poderes del Estado®

DESCRIBE EL SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACION FINANCIERA, SIAF, DE
GUATEMALA Y LO COMPARA CON EL SISTEMA INTEGRADO DE GESTION FINANCIERA,
SIGAF, DE COSTA RICA, EN EL MARCO DE LA DINAMICA DE LOS PODERES DEL ESTADO.

Analisis comparativo

de los Sistemas Integrados
de Administracién Financiera
Costa Rica-Guatemala

Caso de Guatemala

Antecedentes

El Sistema Integrado de Admi-
nistracién Financiera y Control, surge

* Informe final presentado en la Pasantia
“La Colaboracién entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestion Financiera de los SIAF’s”, del
‘Programa de Pasantias para los Profesio-
nales de los Paises Beneficiarios del
Programa de Capacitacion “La Adminis-
tracion Financiera Integrada en Centroa-
mérica 'y RepUblica Dominicana 1998-
2004”, realizada en San José, Costa Rica,

enero-diciembre/2003

a la vida juridica por disposicion del
Organismo Ejecutivo,y para ese pro-
posito el Presidente de la Republica
emite el Acuerdo Gubernativo N°
217-95, de fecha 17 de mayo de 1995.
El Sistema Integrado de Administra-
cion Financiera, SIAF, comprende los
subsistemas de Presupuesto, Conta-
bilidad, Tesoreria, Crédito Publico,
Adquisiciones y Auditoria, y con esta
disposicion se comienzan a sentar las
bases para su implementacion; sin
embargo, en ese momento no existia
un instrumento legal superior (ley que

del 28 de julio al 1° de agosto del 2003, y
organizada conjuntamente por el Insti-
tuto Centroamericano de Administracion
Publica, ICAP y la Internationale Weiter-
bildung und Entwicklung = gGmbH,
INWEnt.

** Luis Manuel de Jesus Estrada Ronquillo,
Contraloria General de Cuentas; Carlos
Alfonso Valenzuela Perdomo, Carlos
Rafael Tercero Muxi, Alfredo Chavac
Cujcuj, Ministerio de Finanzas Publicas.
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mediante decreto emite el Congreso
de la Repdlblica), que fuera de obser-
vancia general por todas las institucio-
nes del sector pablico, para que se
desarrollara.

El Congresc de la Republica, a
través del Decreto N° 101-97 emite la
Ley Organica del Presupuesto, que
contiene todos los elementos de la
administracion financiera, y en 1998,
se implanta el medio informatico que
contiene el Sistema de Contabilidad
Integrada, SICOIN, con un nuevo
software, involucrando a las institucio-
nes del Gobierno Central, que son
los ministerios y secretarias, y que
dependen del Organismo Ejecutivo.

Enia actualidad el SIAF-SAG se
esta implementando en 45 municipali-
dades, y esta por entrar a operar el sis-
tema con una sola base de datos, con
tecnologia de “N Capas” en las institu-
ciones del Gobiemo Central, fo que
permitira hacer las operaciones via
Internet, y contar con informacion en
tiempo real.

El &mbito de aplicacion de la Ley
Organica del Presupuestc son los
organismos del Estado, las entidades
descentralizadas y auténomas, las
empresas publicas, y las demas insti-
tuciones del sector publico.

Sistema Integrado
de Administracion Financiera
y Control

Se comprende como el macro-
sistema - compuesto por el SIAF,
{conformado por los subsisternas de

186

Presupuesto Plblico, Contabilidad
Gubernamental, Tesoreria Nacional,
Crédito Publico y Adquisiciones, y a
pesar de que no incluye expresa-
mente al Sistema de Recaudacién de
Ingresos Fiscales, sera capaz de
comunicarse con &l y con todos ellos,
por medios electronicos), y el Sis-
tema de Auditoria Gubernamental,
SAG. Tiene por objeto disponer de
informacion financiera Gtil, oportuna y
apta para la toma de decisiones; asi
como que sea transparente y facilite
el proceso de control y rendicion de
cuentas, bajo los principios de cen-
tralizaciéon normativa y una descon-
centracion operativa en la administra-
cién financiera del Estado,
contemplando normas de eficacia, efi-
ciencia, economicidad, y contribuir a
consolidar las cuentas nacionales,
para poner a la administracién publica
al servicio de la sociedad, y hacer a los
funcionarios y servidores plblicos res-
ponsables de sus actos.

Conformacion del sector pablico
guatemalteco

Segun el Sistema de Cuentas
Nacionales, pertenecen al sector
publico de la economia todas las insti-
tuciones que desarrollan actividades
y funciones que corresponden al
Estado, o son asumidas por éste, asi
como los 0rganos y entes que son pro-
piedad del mismo. A continuacién se
presenta la clasificacion institucional
del sector publico, de acuerdo con el
Manual de Clasificaciones Presupues-
tarizs para el Sector Publico de
Guatemala.
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Sector Piablico No Financiero

Administracién Central

e«  Gobiermno Central

o Organismo Legislativo (au-
ténomo)

o Organismo Judicial (aut6~
nomo)

o Organismo Ejecutivo (Presi-
dencia de la Republica)
Ministerios y Secretarias

o Contraloria General de

Cuentas

o Procuraduria General de la
Nacion

o Ministerio Pablico

o Tribunal Supremo Electoral
(autonoma) '

o Corte de Constitucionalidad
(autonoma)

o Procuraduria de los Dere-
chos Humanos (auténoma)

o Registro de la Propiedad
Inmueble (auténoma)

o Instituto de la Defensa Publi-
ca Penal {autonoma)
] Entidades Descentralizadas no
Empresariales

+ Entidades Auténomas no Em-
presariales

. Instituciones de  Seguridad

Social

enero-diciembre/2003

. Empresas Puablicas Nacionales
. Empresas Puablicas Municipales

» Gobiernos Locales (Municipios)

Sector Publico Financiero

. Instituciones Financieras del
Gobierno Central

. Instituciones Financieras Muni-
cipales

Instancia de aprobacién
del presupuesto

La Ley dei Presupuesto General
de ingrescs y Egresos del Estado es
aprobada por el Organismo Legisla-
tivo, aungue su nombre indica Gene-
ral, deberian estar involucradas todas
tas instituciones del sector puablico, lo
que en la realidad no se aplica. Este
Organism¢ aprueba el Presupuesto
del Ejecutivo, como se indica en la cla-
sificacion anterior, as{ como el de la
Contraloria General de Cuentas y
Procuraduria General de la Nacion,
estas dos dltimas instituciones son
auténomas. El de las otras institucio-
nes del Gobierno Central identificadas
como autéonomas, se considera como
transferencia de asignaciones dentro
de algunos ministerios especificos, y
su presupuesto lo aprueba la Autori-
dad Superior de cada institucion.

El Organismo Ejecutivo {repre-
sentado por el Presidente de la
Republica), aprueba el presupuesto
de las Entidades Descentralizadas no
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Empresariales, de las Instituciones de
Seguridad Social, de las Empresas
Piblicas Nacionales y de las Institu-
cicnes Financieras del Gobierno
Central.

El resto de instituciones gozan
de autonomia por lo que su autoridad
superior aprueba el presupuesto, aun-
que como se indico, el aporte de recur-
sos para funcionar aparece como una
transferencia de asignaciones en el
Presupuesto General.

Organismos involucrados
en el SIAF

Con la implantacién del SIAF se
plantearon dentro de sus objetivos los
siguientes: saneamiento de las finan-
zas puoblicas, transparencia en las
operaciones presupuestarias y mejo-
rar la calidad del gasto publico.

En ese contexto entre los pode-

- res del Estado que corresponden a los

organismos involucrados esta el Eje-
cutivo, que de conformidad con la
Constitucion Politica de la Republica,
le compete someter al Congresc de la
Republica con no menos de 120 dias
de anticipacién a la fecha en que
comenzard el ejercicio fiscal por
medio del ministerio respectivo, el pro-
yecto de presupuesto (Articulo 183,
literal j), y administrar la Hacienda
Publica con apego a la ley (Articulo
183, literal q}. Generalmente el Minis-
terio de Finanzas Publicas entrega el
Proyecto de Presupuesto el 2 de
setiembre de cada afo.

188

El Organismo Ejecutivo por
medio de Acuerdo Gubernativo, es el
responsable de aprobar el presu-
puesto de [as entidades desceniraliza-
das, segln lo establecido en el
Articulo 39, de la Ley Organica del
Presupuesto.

Al Legislativo {Congreso de la
Republica) de conformidad con la
Constitucién Politica de la Republica,
Articulo 171, literal b} le corresponde
aprobar el Presupuesto General de
ingresos y Egresos del Estado, a mas
tardar el 30 de noviembre de cada
afio.

De acuerdo con la Constitucion
Politica, Articulo 232, y con su Ley
Organica (Decreto N°® 31-2002), la
Contraloria General de Cuentas es
una institucion técnica y descentrali-
zada, que goza de independencia fun-
cional, técnica y administrativa, con
funciones fiscalizadoras, de los ingre-
SOS y egresos, y en general de todo
interés hacendario de los organismos
del Estado, los municipios, entidades
descentralizadas y auténomas, asi
como de cualquier persona que reciba
fondos del Estado, o que haga colec-
tas publicas y dentro de sus atribucio-
nes estd ser el rector del érgano
gubernamental. Se vinculara directa-
mente con el SIAF, cuando finalice de
implementar el SAG.

El Organismo Ejecutivo tiene vin-
culacion directa con el SIAF, a través
del Ministerio de Finanzas Publicas,
quien es el ente rector del Sistema y
de él dependen la Direccidn Técnica
del Presupuesto, la Direccion de
Contabilidad del Estado, la Tesoreria

enero-diciembre/2003



Tabla de contenido

Nacional y la Direccion de Crédito
Puablico, cada uno, rector en su
especialidad.

El Organismo Legislativo como
aprobador del Presupuesto General
de Ingresos y Egresos del Estado,
deberia ‘también estar directamente
vinculado en el Sistema.

El presupuesto

Previo a definir el término presu-
puesto, es necesario mencionar que
para el caso de Guatemala, la Consti-
tucién Politica de la Repudblica esta-
blece que es obligacién del Estado
garantizarle a sus habitantes la vida, la
libertad, la justicia, la seguridad, la paz
y el desarrollo integral de la persona, y
debe velar por la salud y la asistencia
social de todos los residentes. Tam-
bién desarrollar, a través de sus insti-
tuciones, acciones de prevencion, pro-
mocion, recuperacion, rehabilitacion,
coordinacién y las complementarias
pertinentes, a fin de procurarles el mas
completo bienestar fisico, mental y
social.

Por lo anterior, también el ciuda-
dano tiene obligaciones, y una de ellas
es contribuir a los gastoes pabiicos, en
la forma prescrita por la ley.

El centro de la pasantia esta
enfocada a ia accion del Estado, la
que se relaciona directamente en una
de sus partes con el presupuesto,
por lo que para tal efecto se pre-
sentan algunas definiciones de este
término.

enero-diciembre/2003

. Es una estimacion anticipada de
ingresos y egresos para unfiny
periodo determinados.

. Es un instrumento de asignacién
de recursos para producir bienes
y servicios, descansa en una
construccion lagica, y debe tener
coherencia interna y externa.

) Es un instrumento de politica fis-
cal, que traduce en realizaciones
los propésitos de un gobierno o
administracion.

Fases del proceso
presupuestario

Formulacion

La Constitucion Politica esta-
blece gue el presupuesto debera
incluir fa estimacién de todos los ingre-
sos a obtener, y el detalle de los gas-
tos e inversiones por realizar. Tam-
bién que los organismos, [as
entidades descentralizadas y las auto-
nomas podran tener presupuestos y
fondos privativos cuando la ley lo esta-
biezca, y deberan enviarlos obligatoria
y anualmente al Organismo Ejecutivo
y al Congreso de la Republica, para su
conocimiento e integracién.

La Ley Organica del Presu-
puesto, Decreto N° 101-97, regula
las etapas de formulacién, ejecu-
cién y liguidacion, y las nomas
correspondientes. :

De conformidad con el Regla-
mento de la ley citada, Acuerdo

189



Gubernativo N° 240-98, el Ministerio
de Finanzas Publicas, en coordina-
cién con la Secretaria de Planificacién
y Programacién de la Presidencia,
emitiran las politicas presupuestarias
y los lineamientos para la formula-
cion del presupueste para el ejercicio
fiscal que corresponda.

Dentro de las actividades que se
realizan para este propdsito estan las
siguientes:

escenarios macroe-
y definir techos
glcbales e

. Elaborar
condmicos,
presupuestarios
institucionales.

Participan el Ministerio de Finan-
zas Publicas {ente rector del pro-
ceso presupuestario) a través de
la Direccién Técnica del Presu-
puesto; la Direcciéon de Crédito
Publico; la Secretaria de Planifi-
caciébn y Programacion de la
Presidencia (planificador); el
Banco de Guatemala (Banco
Central), y la Superintendencia
de Administracion Tributaria
{recaudador).

) Se elabora la politica y normas
presupuestarias para la formu-
lacion del Anteproyecto de
Presupuesto.

Este instrumento contiene las
orientaciones sectoriales priori-
zadas y los lineamientos que
serviran de base, para que las
entidades formulen propuestas
presupuestarias en general, y
proyectos de inversién publica
en particular.
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. Se habilita la herramienta infor-
matica para capturar la informa-
cion cuantitativa y cualitativa,
que sustenta el presupuesto de
cada institucion.

¢ - Recepcion y anaiisis de los ante-
proyectos. El 15 de junio de
cada afno se recibe el antepro-
yecto y se procede a realizar el
analisis correspondiente a nivel
de Direccién Técnica del Presu-
puesto, Despacho del Ministro
de Finanzas Pulblicas, Gabinete
Econdmico (Vicepresidente de la
Replblica, Ministros de Agricul-
tura, Economia, Finanzas Puibli-
cas, Secretario de Pianificacion y
Representante de ia Banca Cen-
tral} y Junta de Gabinete.

. Elaboracién de Proyecto de Pre-
supuesto. Una vez concluida la
etapa anterior, se elabora el Pro-
yecto de Presupuesto y se pre-
senta a mas tardar el dos de
setiembre de cada afio, al Con-
greso de la Replblica para que
éste inicie su analisis, discusion
y aprobacién.

En esta fase se invita a participar
a los diputados de la Comisién de
Moneda y Finanzas, por ser los que
emiten el dictamen para someterlo
a consideracién del Pleno, para
hacer transparente el proceso.
Durante mucho tiempo se ha tratado
de buscar este acercamiento entre los
miembros de la comisidn v los diputa-
dos del Pleno, para viabilizar el pro-
ceso; sin embargo, no se ha logrado
obtener una respuesta positiva.

enero-diciembre/2003



Tabla de contenido

Discusién y aprobacion

Una vez entregado el Proyecto
de Presupuesto al Congreso de fa
Republica, al interior del mismo se
realizan las siguientes actividades:

) La Comisién de Finanzas ¥y
Moneda lo analiza, para emitir
el dictamen correspondiente.

. Esta Comision convoca al Minis-
tro de Finanzas Pdblicas para
conocer y discutir los criterios
técnicos, que sirvieron de base
para su formulacion.

¢« Si lo considera conveniente,
convoca a las instituciones para
contar con mas elementos de
juicios, que permitan susten-
tar las asignacicnes que se
analizan. '

. Con el dictamen respectivo lo
trasiada al Pleno del Congreso
para someterlo a discusion.
Después de tres lecturas, se le
hacen las dltimas meodificacio-
nes, y es aprobado o improbado,
30 dias antes de finalizar el ejer-
cicio fiscal.

No obstante que el Organismo
Legislativo es el ente superior de apro-
bacién del  presupuesto para el
Gobierno Central, en ningdn momento
se involucra directa o indirectamente
dentro del SIAF. En la actualidad se
han realizado esfuerzos para instalar
terminales en dicho organismo, ya que
se considera nece'sario que conozcan
en tiempo real el proceso de formula-
cion y ejecucién, pero éstos no han
tenido el efecto deseado, debido al
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poco interés de sus miembros por
conocer el sistema informatico, para
poder ingresar y conocer los distin-
tos modulos del sistema e informa-
cién que produce. Actualmente por
parte de los entes rectores, se esta
realizado un programa de capacita-
cion para hacerlos participes del
proceso.

Ejecucion

Inicia con ia apertura del presu-
puesto en sus distintas cuentas; es
decir, a nivel de ingresos y egresos,
para poder comenzar a comprometer
el gasto, devengarlo y finalmente
pagarlo, esta actividad comienza el
primer dia habil de enero y con-
cluye el 31de diciembre del mismo
ano.

De las cuotas financieras

Las cuotas para los distintos
momentos, compromiso, devengadoy
pago, se fijan de acuerdo a la percep-
cion real de los ingresos y por institu-
¢ién, grupo de gasto y fuente de finan-
ciamiento. Esta funcidon compete al
Comité para la Programacion de la
Ejecucién Presupuestaria, COPEP,
que depende del Ministerio de Finan-
zas Publicas. Las cuotas financieras
se asignan trimestralmente, y se ope-
ran mensualmente de acuerdo al plan
de caja.

En esta actividad no partici-
pan ni el Congreso de la Repu-
blica, ni la. Contraloria General de
Cuentas.

191



Tabla de contenido

De las modificaciones
presupuestarias

Para flexibilizar el proceso pre-
supuestario, se realizan modificacio-
nes, las que permiten trasladar asig-
naciones de una institucién a otra,
autorizadas por Acuerdo Gubernativo
(de! Presidente de la Republica). El
Ministro de Finanzas Pdblicas autoriza
las transferencias entre las mismas
asignaciones del Ministerio, cuando
se modifican los renglones de sala-
rios, se cambia la fuente de financia-
miento y cuando hay traslados entre
programas. En los casos no citados
anteriormente, las medificaciones pre-
supuestarias entre programas de un
ministerio o institucion pueden ser
autorizadas al interior de éstas, por la
autoridad superior e informar de lo
actuado a la Direccion Técnica del
Presupuesto.

En esta actividad no participa
directamente, ni el Congresc de la
Reptublica, ni la Contraloria General
de Cuentas; sin embargo, la informa-
cién de soporte se remite posterior-
mente a ambos organismos para su
conocimiento e integracion.

De las ampliaciones presupuestarias
En el casc del Gobiernc Central

y las entidades descentralizadas,

siguen el mismo procedimiento de

aprobacién del presupuesto. {(Ver Gra-

fico 1).

De la evaluacion presupuestaria

Este proceso inicié en enero de
1999, en cumplimiento de lo dispuesto
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en los Articulos 9, 34 y 35 de la Ley
Organica del Presupuesto y en el
Articulo 22 de su Regiamento. Desde
esa fecha se viene realizando una
evaluacion tfrimestral de la ejecucion
financiera, y de la produccion fisica
terminal de bienes y servicios de las
instituciones del Goblerno Central.

Actualmente, se estd desarro-
llando el tema de los indicadores de
gestion financieros, con ellos se
estima contar con una herramienta
que contribuya a proporcionar infor-
macion confiable y oportuna, para los
funcionarios y ejecutivos que realizan
la programacién mensual y trimestral
de cuotas financieras. Con la produc-
cion de indicadores de desempefio se
espera medir el rendimiento de bienes
y servicios institucionales, asi como la
correspondencia de éstos con las
asignaciones financieras otorgadas.

De la liquidacion del presupuesto

De conformidad con la Constitu-
cion Politica de la Republica, el Orga-
nismo Ejecutivo mediante el ministerio
respectivo (Ministerio de Finanzas
Plblicas a través de la Direccion de
Contabilidad del Estado), formulara la
liquidacion del presupuesto anual y lo
sometera a conocimiento de fa Con-
traloria General de Cuentas, dentro
de los tres primeros meses de cada
afo, y ésta emitird dictamen en un
plazo no mayor de dos meses,
debiendo remitirlos al Congreso de la
Republica, el que aprobara ¢ impro-
bara la liquidacion.

Este instrumento legal esta-
blece también que, los organismos,
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entidades descentralizadas o autd-
nomas del Estado, con presupuesto
propio, presenten al Congreso de la
Republica en fa misma forma vy
plazo, la liquidacion presupuestaria
correspondiente.

Caso de Costa Rica

Antecedentes

Dentro del contexto de Ia
reforma del Estado, e! Ministerio de
Hacienda con el apoyo del Banco
Mundial, BM, para realizar una
reforma presupuestaria inicié gestio-
nes durante los noventas, que cul-
mind con el desarrollo del Sistema
Integrado de la Gestién Financiera,
SIGAF, en 1998 y su implantacion
como sistema a partir del 2003.

La modemizacién del sistema
presupuestario y financiero del
Gobierno Central de Costa Rica tiene
sus antecedentes en la Reforma Pre-
supuestaria de 1992-1994, disefiada
por funcionarios del Ministerio de Pla-
nificacién Nacional y Politica Econo-
mica, MIDEPLAN, con el apoyo finan-
ciero y técnico del BM, la que no fue
ejecutada por razones de convenien-
cia politica. De los estudios realizados
para esta reforma se establecieron
cinco grandes problemas relaciona-
dos con la gestion presupuestaria y
financiera del Gobierno Central. Con
base a estos resultados se procedit a
realizar una reforma integral de la
administracion financiera, que cum-
pliera con los siguientes objetivos:
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¢«  Contar con un marco legal para
la gestion financiera.

. Establecer una estructura orga-
nizativa funcional en el Gobierno
Central, para dar el soporte a la
gestion financiera.

) Contar con un sistera financiero
integrado para mejorar la efica-
cia de la accién gubernamental,
y facilitar su transparencia ante
ta sociedad civil.

Sistema Integrado de Gestion
Financiera, SIGAF

Costa Rica ha venido trabajando
en sistemas de administracién finan-
ciera desde hace cuatro décadas,
basicamente con sistemas informéati-
cos y metodologias IBM,; en ese sen-
tido en la década de los noventas ini-
cié un proceso de cambio hacia una
base tecnologica de mayor apertura
con el entorno, y como parte de las
orientaciones del marco conceptual de
la reforma financiera, para tal efecto
se observaron las experiencias sobre
el tema en Argentina y Espafia. Activi-
dades que se concretizaron en 1996
con el Proyecto de Modernizacion de
la Administracion Financiera, con-
tando con el apoyo del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarro-
llo, PNUD, definiendo dos orientacio-
nes determinantes en este proyecto:
la centralizacién normativa y la des-
concentracion operativa; los objetivos
especificos de! programa se definie-
ron en tres areas basicas: Gestion,
Normativa y de Sistemas de
Informacion.
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El proceso de revision, analisis y
prueba del nueve Sistema de Adminis-
traciéon Financiera, concluyd en 1998,
periodo que coincidid con un cambio
administrativo en el Poder Ejecutivo,
situacién que incldid en que el SIGAF
fuera autorizade hasta inicios del
2003, este encuentra su base legal en
el Articulo 125, de la Ley de Adminis-
tracién Financiera y de Presupuestos
Pdblicos.

Conformacién del sector plblico
de Costa Rica

A continuaciéon se presenta la
clasificacion institucional del sector
publico:

Secfor Publico No Financiero

Administracién Central

) Poder Legislativo
La Asamblea Legislativa y sus
organismos auxiliares

° Comisiones permanentes y
especiales

o Contraloria General de la
Republica, CGR

— Entidades Descentra-
lizadas no Empre-
sariales

~  Entidades Auténomas
no Empresariales

—  Entidades AutSnomas
Empresariales
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—~ Caja Costarricense
de Seguro Social,
CCSS

— Empresas Publicas
Nacionales

—~ Empresas Publicas
Municipales

- Gobiernos  Locales
{Municipios)

o Defensorfa de los
Habitantes

. Poder Ejecutivo

o Presidencia de la
Repubilica

—  Ministerios (19)
° El Consejo de Gobierno

o  El Consejo de Coordinado-
res Sectoriales

. Poder Judicial
° Corte Suprema de Justicia
o  Corte Plena

° Tribunal
Elecciones

Supremo de

Sector Piiblico Financiero

. Gobierno Central

° Empresas Publicas® Fi-
nancieras
¢  Contraloria General de la Repu-
blica, CGR
o Instituciones  Financieras
Municipales
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Instancia de aprobacion
de Jos presupuestos ordinarios
y extraordinarios

El Proyecto de Presupuesto
Ordinario y Extraordinario es apro-
bado por la Asamblea Legislativa. El
primero debera ser sometido a conoci-
miento del Congreso a mas tardar el
1° de setiembre de cada afio, y la Ley
de Presupuesto debera ser aprobada
antes del 30 de noviembre del mismo
ano.

-~ El Presupuesto Ordinario de la
Republica comprende todos los ingre-
sos probables y los gastos autoriza-
dos de la administracibn publica,
durante el afio econdémicoe. En ningln
caso el monto de los gastos presu-
puestarios podrd exceder el de los
ingresos probables.

Estas mismas regulaciones son
aplicables a las municipalidades, insti-
tuciones autébnomas y descentraliza-
das; sus presupuestos son aprobados
por la CGR; asimismo, el de ésta
por la Asamblea Legislativa, al igual
que las liguidaciones de esta institu-
cién, vy de las autdnomas vy
descentralizadas.

Organismos involucrados

en ef Sistema Integrado de Gestion
de la Administracién Financiera,
SIGAF

La reforma financiera de Costa
Rica tenia como proposito solventar
los problemas fundamentales del
modelo organizacional del Ministerio
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de Hacienda, y de las oficinas finan-
cieras ministeriales, las deficiencias
normativas, las metodologias de tra-
bajo y la articulacion de la politica pre-
supuestaria con la econdémica. En tal
sentido los objetivos de esta reforma
fueron definidos para resolver las
deficiencias y modernizar la gestion
presupuestaria y financiera, sobre el
fundamento de reformas organizati-
vas, cambios normativos y la adop-
cién de tecnologia informatizada de
punta.

- Como resultado de estas accio-
nes se gestionaron ante la Asamblea
Legislativa los proyectos de ley res-
pectivos, gue concluyeron con la apro-
bacion de las siguientes normativas
legales: Ley de Administracién Finan-
ciera de la Republica y Presupuestos
Publicos, N° 8131 del 18 de setiembre
del 2001; se le hicieron reformas lega-
les a la Ley del Equilibrio Financiero
del Sector Publico, Ley 6955 del 24 de
febrero de 1984 y sus Reformas, tam-
bién se cuenta con las disposiciones
que establece la Ley del Presupuesto
Ordinario y Extraordinaric de la
Repubiica.

En el caso de Costa Rica gene-
raimente para referirse al tema de
administracién financiera, y de las ins-
tituciones que estan involucradas en
el proceso de cambio, se habla de la
Organizacion - Financiera Basica del
Estade para remitirse a las institucio-
nes que integran el Gobierno Central,
asi como de las unidades administrati-
vas que tienen bajo su responsabili-
dad la tarea de formulacién, progra-
macién y ejecucion del presupuesto;
estas contemplan los procedimientos
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de contratacion administrativa, pagos,
contabilizacion de operaciones, con-
trol y evaluacion del gasto.

La Organiiacién Financiera
Basica de! Estado la integran:

. La Direccion General de Presu-
puesto Nacional.

. Tesoreria Nacional.
. Contabilidad Nacional.
. Proveeduria Nacional.

~ Para el caso de las demas enti-
dades, como lo son las empresas
piblicas, descentralizadas y munici-
palidades, cada una de ellas cuenta
dentro de la crganizacién, con sus res-
pectivas areas administrativas vy
economico-financieras.

Para el logro del objetivo gene-
ral de la reforma del Sistema de
Administracién Financiera de Costa
Rica, se definieron tres objetivos
especificos, enmarcades dentro de
las siguientes areas medulares:

. De Gestion:

Contempla los aspectos que se
detallan:

° De mejorar los aspectos
propios de ia administra-
cion - financiera, que per-
mitan buscar la eficiencia
y la eficacia de la ultili-
zacion de los recursos
publicos.

o El redisefio e implantacion
de una estructura organiza-
cional, integrada y capaz
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de cumplir con las funcio-
nes recomendadas.

o L.a capacitacidon como una
herramienta del desarrolio
gerencial del recurso
humano, involucrado en la
administracion financiera
del Estado.

Normativas:
Pretende:

° Proponer y promover las
gestiones necesarias para
que se logre una nueva Ley
Marco de Administracion
Financiera, moderna y fle-
xible que se ajuste al desa-
rrollo cambiante de los
sistemas informaticos.

° Someter y dar seguimiento
a la aprobacion de regla-
mentos complementarios,
gue requiera la aplicacion
de la nueva legislacién de
administracién financiera.

o Promover la divulgacion de
las nuevas normativas.

Sistemas de Informacion:

Consideré el desarrollo concep-
tual de un Sistema Integrado
de Administracién Financiera,
gue tuviera como caracteristicas
la utilizacion de tecnologia
modemna, con una concepcion
de un sistema integrado, confia-
ble y seguro (fisica y logica-
mente), capaz de generar infor-
macién oporluna y transparente
que permita una rapida toma de
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decisiones, y al mismo tiempo
una eficiente ejecucién presu-
puestaria ajustada a la nueva
legislacién,

Del presupuesto

Los cambios legales efectuados
fueron resultado de la necesidad de
elaborar un presupuesto publico ajus-
tado, y coordinado a la programacion
macroecondmica y fiscal del pals.
Esta politica contempla restricciones
financieras en la elaboracién de los
anteproyectes de presupuesto de los
ministerios e instituciones del Estado.

Los anteproyectos de presu-
puesto deben ser preparados con-
forme el comportamiento de las varia-
bles macroeconémicas, y de los
escenarios fiscales elaborados, asi
como de conformidad con la meta pre-
vista del déficit fiscal, ello permite defi-
nir los montos de limite de gasto para
cada uno de los ministerios. Gon esta
politica se pretende reducir la brecha
entre las asignaciones presupuesta-
rias y la disponibilidad real de recursos
del Gobierno Central.

Fases del proceso
presupuestario

En lo que corresponde al tema
de programacion y formulacion de los
anteproyectos de presupuesto, desde
que se inicio el proceso de moderniza-
cién en 1996-1998, se han logrado
significativos avances, dque han
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permitido depurar los instrumentos
técnicos y  metodolégicos que
emplean los ministerios para la prepa-
racién de sus respectivos anteproyec-
tos de presupuesto, en esta nueva
version deben explicitar [a misién,
objetivos institucionales y estratégi-
cos, permanentes y con detalle de los
productos esperados, como resultado
de su gestidon, para lo que €s necesa-
rio el establecimiento de metas fisicas
de produccién terminal, y la integra-
cidon de indicadores de desempefio de
la gestion institucional.

De la formulacion

Dentro dei proceso de modemi-
zacion, una de las acciones tomadas a
partir de 1999, fue la de revisar las
estructuras programaticas de los
ministerios, con el objetivo de que en
la elaboracién del Proyecto de Presu-
puesto del 2000, contemplara una
adecuada definicion de los programas
presupuestarios, y de sus respectivas
metas de produccion terminal. Esta
accion pretendia que en un futuro pré-
ximo se establecieran las bases para
contar con los elementos técnicos
necesarios que permitieran una asig-
nacion de recursos institucionales, asi
como un proceso adecuado para for-
talecer la rendicion de cuentas.

Las medidas anteriores sirvieron
de base para mejorar sustantivamente
la programacion de la Ley de Presu-
puesto, también permitieron estable-
cer una mayor precision en las herra-
mientas para consolidar el proceso de
evaluacion de la ejecucion presupues-
taria y de la gestion piblica, el que es
reciente y novedoso, y esta basado en
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una programacion de recursos acorde
a las metas de produccion terminal
congruentes con las politicas y priori-
dades gubernamentales de las institu-
ciones del Estado.

E! proceso de formulacién presu-
puestaria esta a cargo de la Direccion
General de Presupuesto Nacional, por
intermedio de su Seccion de Ingresos,
del Departamento de Formulacién,
Evaluacion e Ingresos. Se inicia con la
estimacion de los ingresos que se
esperan recaudar para el ejercicio fis-
cal a programarse, por medio de la
aplicacion de métodos estadisticos,
analizando el presupuesto a nivel
macro y por rubro especifico de
ingresos, tomando como base la
informacion sobre volimenes de pro-
duccion elaborados por la Administra-
cién Tributaria y la Contabilidad Nacio-
nal. Estos estudios se efectlian dos
veces al afio, en abril y junio. Con las
cifras proyectadas de junio, las series
estadisticas de las liquidaciones pre-
supuestarias de los dos Ultimos afios,
el indice de inflacién esperado, el alza
en las tarifas de servicios pulblicos y
otros factores similares, la Comision
Interinstitucional de Ingresos, inte-
grada por funcionarios dela CGR,
ei Banco Central de Costa Rica,
MIDEPLAN, vy el Ministerio de
Hacienda, analiza y discute la estima-
cién de egresos, y determina los gran-
des renglones hacia donde iran dirigi-
dos los gastos del Gobierno Central.

Con base a este analisis, se
emite una circular donde se expresan
los lineamientos o normas que regiran
para la formulacién presupuestaria de
las instituciones del Gobierno Central,
e incluye los limites de gasto por
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institucion, también conocidos como
techos presupuestarios, que las insti-
tuciones deberan contemplar para la
presentacién de su Anteproyecto de
Presupuesto, el que debe ser entre-
gado a mas tardar el 1° de junio de
cada afio. Desde ese momento se ini-
cia el proceso de revision de los ante-
proyectos, ajustes a los mismos y
elaboracién del Proyecto de Presu-
puesto, que no s mas que la consoli-
dacién del presupuesto gubernamen-
tal. Una vez concluido, el Ministerio de
Hacienda es el responsable de remi-
tir y entregar el Proyecto de Presu-
puesto a la Asamblea Legislativa, este
acto se realiza el 1° de setiembre de

cada afio. i
ITabIa de contenido

Discusion y aprobacion

El acto de entrega del Proyecto
de Presupuesto, por parte del Ministe-
rio de Hacienda, es un evento en el
que participan las principales autorida-
des del ministerio, y se hace oficial-
mente a los Presidentes de la Asam-
blea Legislativa y de la Comisién de
Asuntos Hacendarios, posteriormente
este instrumento es trasladado a la
Subcomision de Asuntos Hacenda-
rios, que es la responsable de efectuar
el estudio respectivo, y cuenta con un
mes para realizarlo. El estudio finaliza
con la emisién de un dictamen de
aprobacién y pasa al Plenario para su
discusion el 1° de noviembre, el que
debe ser aprobado a mas tardar el 29
del mismo mes, durante ese periodo
de discusién en el Pleno, el Proyecto
de Presupuesto puede tener modifica-
ciones. Una vez sancionado el pro-
yecto, se convierte en Ley de
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Presupuesto, la que es refrendada por
el Presidente de !a Republica y el
Ministro de Hacienda en el transcurso
del mes de diciembre, y gjecutarse a
partir del 1° de enero del siguiente
afio.

Ejecucion

Este proceso consiste en que el
Ministerio de Hacienda, con base enla
Ley de Presupuesto promulgada, gire
las instrucciones comrespondientes a
la Tesoreria Nacional y a la Oficina de
Contro! Presupuestario de ese Minis-
terio, que son los entes responsables
de establecer las prioridades de gasto,
especialmente en lo que se refiere
al pago de salarios, pensiones, com-
promisos claves del gobierno ydela
deuda. En cuanto a los gastos de
inversién y de operacion, se negocia
con las instituciones y poderes, una
programacién trimestral del gasto, sin
que sea necesariamente riguroso,
con respecto a las asignaciones
planificadas.

De las cuotas financieras

E! objeto de esta fase es mante-
ner el equilibrio, entre los ingresos
efectivamente percibidos por el
Gobierno Central y la programacion
de los gastos autorizados en la ejecu-
cion del Presupuesto. Para ello la
Direccién General del Presupuesto
Nacional, conjuntamente con la Teso-
reria Nacional, preparan una progra-
macion que servira de base para ela-
borar las Cuctas de Gasto.
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De las modificaciones
presupuestarias

En un ejercicio fiscal pueden
darse de dos tipos:

. Las de orden interno dentro de
los presupuestos aprobados a
las instituciones del Gobierno
Central, que bien pueden ser
entre programas de una institu-
cién o de transferencia de recur-
sos de una a otra; operaciones
que son aprobadas por el orga-
nismo ejecutivo.

. Las de presupuestos extraordi-
narios © ampliaciones presu-
puestarias, que se refieren a las
modificaciones de la Ley del Pre-
supuesto Nacional, requieren la
aprobacién de la Asamblea
Legislativa para concretarse.

De la evaluacién presupuestaria

Respecto al sistema de evalua-
cion presupuestaria dentro de la infor-
macién obtenida, se pudo establecer
que el SIGAF, cuenta con reportes
que permiten la evaluacion financiera
institucional, y se esta trabajando ena
elaboracién de indicadores de desem-
pefio institucional. En las distintas visi-
tas realizadas a las instituciones parte
del Sistema de Administracion Finan-
ciera de Costa Rica, en todas se tratd
el tema de evaluacién presupuestaria
e indicadores de desempefio. Pero
ninguna de ellas mostré informacion
relacionada con lo que hacen, Unica-
mente se limitaron a sefialar que esta
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informacion se prepara institucional-
mente como una herramienta de uso
gerencial, que mide ef desempefio ins-
titucional y el cumplimiento de su
politica, de acuerdo a lo contem-
plado en el Plan Nacional de
Desarrollo.

De Ia liquidacién
del presupuesto

Conforme lo estipulado en el
Articulo 181 de la Censtitucién Poli-
tica de la Republica de Costa Rica,
el Poder Ejecutivo tiene la obligacion
de enviar a la CGR la liquidacién del
Presupuesto Ordinarioc y de los

Extraordinarios que se hubieran acor-

dado, 2 mas tardar el 1° de marzo
siguiente al vencimientc del afio
correspondiente; la CGR debera remi-
tir a la Asamblea Legislativa, junto con
su dictamen de aprobacién o improba-
cion definitiva de las cuentas gue
corresponde, @ mas tardar el 1° de
mayo siguiente.
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Esquemas del Proceso
Presupuestario en Guatemala

Al realizar un analisis del Gra-
fico 1, “Esquemas del Proceso Presu-
puestario”, presentado como material
de estudio en |a Pasantia, y al obser-
var la realidad del proceso presupues-
tario en Guatemala, se puede afirmar
que se ajusta a la realidad nacional del
proceso de planificacién, programa-
cidn, asignacion, ejecucion, reprogra-
macion de recursos y de evaluacion
del “Presupuesto General de Ingresos
y Egresos del Estado”. Con la salve-
dad de que algunos proyectos que se
ejecutan, tienen un fuerte componente
politico y por lo tanto, se salen del pro-
cedimiento técnico normal,

En el Cuadro 1, se presentan las
“Restricciones Econdmicas, Institucio-
nales y Presupuestarias” de acuerdo
al documento del Fondo Monetario
Internacional, FMI, con lo que se
puede comentar para el caso de Gua-
temala, lo siguiente:
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GRAFICO 1
SISTEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA EN GUATEMALA

ESQUEMA DEL PROCESO PRESUPUESTARIO

Tabla de contenido

Fuente: Traduccion libre. A. Pemchard - Govemment Budgefing and Expenditure Controls - Fonde Monetario
Internacional, FMI, 1983.
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CUADRO 1

RESTRICCIONES ECONOMICAS, INSTITUCIONALES
Y PRESUPUESTARIAS

Piblicas econdmicas
a. Objetivos sobre ingreso, empleo e inflacién
Tipo de cambio '

Politica monetaria

e oo

Politica fiscal
1.  Movilizacién de recursos
2. Tasa de aumento del gasto piblico
3. (Gasto de inversién
4, Subsidios
5. Déficit del presupuesto
Institucionales
a. Consulta y coordinacién entre niveles de gobierno
b. Coordinacién dentro de cada nivel de gobiemo
c.  Aspectos politicos
d. Capacidad administrativa
Presupuestarias
a. Métodos de estimacién de gastos e ingresos piblicos
b. Flexibilidad de la accién fiscal
1. Niveles de gasto comprometidos y ejecutados
2. Posibilidad de instaurar nuevos tributos o modificar los existentes
c. Restricciones en el proceso de presupuesto
1. Tiempo
2. Disponibilidad de informacién: control financiero, financiamiento inadecuado
d. Administracién financiera
1. Inadecuada gestién temporal de recursos y pagos
2. Sobrevaluacién de costos
3. Inflexibilidad en el uso de recursos
e. Restricciones de personal

Fuente: Idem Gréfico 1.
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Politicas economicas

Para la elaboracién del Presu-
puesto General de ingresos y Egresos
del Estado de Guatemala, de los inci-
sos tratados no se contemplan los
temas de politica monetaria y empleo
para la elaboracién de los escenarios
macroeconémicos.

Institucionales

En cuanto a los aspectos de tipo
institucional, puede decirse que para
la formulacién del Proyecto de Presu-
puesto y la aprobacién del mismo, se
cumplen todas las restricciones enu-
meradas en mayor ¢ menor grado de
aplicacion.

Presupuestarias

Los cinco grandes enunciados,
que ilustran el esquema, son parte del
proceso de formulacién del Proyecto
de Presupuesto que se presenta al
Congreso de la Reptblica para su
consideracion, analisis y aprobacidn.

En el Grafico 2, “Pasos Organi-
zacionales en la Formulacién Presu-
puestaria”, en términos generales,
para el proceso de formulacién se
observan en su {otalidad.

El Grafico 3 denominado “Enfo-
ques para el Analisis Presupuestario”
presenta dos grandes apartados:

»  Enfoques Econdmicos y Enfo-
que de Utilidad Marginal o Elec-
cién Pdblica.

enero-diciembre/2003

. Enfoques Organizacionales y de
Procesos.

En buena medida, se cum-
plen estos enfoques en el pro-
ceso de formulacién y aprobacion
presupuestaria.

En el Grafico 4, “Proceso de
Implementacion Presupuestaria”, el
proceso de implementacion y ejecu-
cion del presupuesto se enmarca den-
tro de los términos del mismo.

2Qué se observo del Sistema
Integrado de Administracion
Financiera de Costa Rica

y como se aplica en Guatemala?

En el proceso de formulacion del
Presupuesto Nacional, de acuerdo a
lo observado en el campo y al segui-
miento del mismo, que se prepard en
los Gréficos 5 y 6, que contienen el
proceso de formulacion presupuesta-
rio para Guatemala y Costa Rica, res-
pectivamente; puede afirmarse que en
términos generales son similares para
los dos paises. Solo se observa una
gran diferencia, y se relaciona con el
procedimiento de aprobacién de los
presupuestos de las entidades des-
centralizadas, debido a que para el
caso de Guatemala éstos son aproba-
dos por la Presidencia de la Repu-
blica; en Costa Rica por una disposi-
cidén constitucional, los presupuestos
de las entidades descentralizadas o
autbnomas son aprobados por la
CGR.

En cuanto a la disposicién cons-
titucional de Costa Rica, sobre el
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GRAFICO 2
SISTEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA EN GUATEMALA

PASOS ORGANIZACIONALES EN LA FORMULACION
PRESUPUESTARIA
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Remision de datosal braanis

Fuente: Esquema del proceso presupuestario. ICAP, julic del 2003,
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GRAFICO 3
SISTEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA EN GUATEMALA

ENFOQUES PARA EL ANALISIS PRESUPUESTARIO

Enfoques econémicos Enfoques Organizacionales y de Procesos
(Normativos)
Enfoque de Unidad
Marginal o eleccion
publica

1. Fallas de mercado

y bienes publicos Proceso burocratico

2. Eleccién de una >
democracia

proceso de toma

de decisiones

ey
Optimizacién del }

3. Comportamiento
del votante

Presupuesto

como

evento —>
determinado

Enfoques Positivistas ———pp- exdgenamente

Enfoques
Neomarxistas

Control éptimo
_f

Enfoques Aplicados ~ ——»

Indica la influencia de los poderes
y principales grupos de presion

Fuente: Idem Gréfico 1.
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GRAFICO 4

SISTEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA EN GUATEMALA

PROCESO DE IMPLEMENTACION PRESUPUESTARIA

Gobierno Central Dependencias

Ejecutoras del Gasto

Fuente: Idem Gréfico 2.
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GRAFICO 5
SISTEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA EN GUATEMALA

PROCESO DE LA FORMULACION Y EJECUCION PRESUPUESTARIA

Sl

Notas:

1.

2.

3.
4.

El grupo técnico esta conformado por: Ministerio de Finanzas Publicas (Direccién Técnica del Presupuesto y
Direccion de Crédito Publico), SEGEPLAN y Banco de Guatemala.

La Asistencia Técnica esta orientada a fortalecer la interpretacion de politicas, normas y el uso de la herra-
mienta informatica.

El'informe contiene ajustes, observaciones y propuesta de asignaciones.
La Exposicién de Motivos contiene una justificacion del contenido del Proyecto de Presupuesto.

Fuente: Seminario Internacional sobre “Procesos Modernos de Presupuesto Publico: Avances de los Sistemas

de Administracién Financiera”, El Salvador, julio del 2001.
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GRAFICO 6
SISTEMA DE ADMINISTRACION PRESUPUESTARIA EN COSTA RICA

PROCESO DE FORMULACION PRESUPUESTARIA
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1. LaComision Interinstitucional esta integrada por: la Contraloria General de la Republica, el Banco Central de
Costa Rica, el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica, MIDEPLAN, y el Ministerio de
Hacienda. .

2. La Asistencia Técnica esta orientada a fortalecer la interpretacién de politicas, normas y el uso de la herra-
mienta informatica.

3. ElInforme contiene ajustes, observaciones .y propuesta de asignaciones.

4. LaExposicion de Motivos contiene una justificacion del contenido del Proyecto de Presupuesto.

Fuente: Idem Gréfico 5.
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procedimiento de la aprobacion de los
presupuestos de las entidades des-
centralizadas y auténomas, recae en
la CGR; se puede decir que esta
institucion fiscalizadora del Gobierno
Central y de las entidades anterior-
mente citadas, actla para este ultimo
caso en particular, con una doble fun-
cién, debido a que por una paite
aprueba el presupuesto y por la otra,
debe fiscalizar el buen uso y aplica-
cion de los recursos. Situacion que
podria dar ciertas dudas, sobre el
buen juicio en el proceso de rendicién
de cuentas. Sin embargo, es impor-
tante resaltar, que este proceso se
viene dando desde 1949, y que a la
fecha no muestra mayores problemas,
es mas se habla sobre el buen desem-
pefio institucional de las entidades
descentralizadas y auténomas; la
mayor critica sobre la disposicion
legal, es relativa al superpoder que
ejerce la CGR en el Sistema.

Otro tema que es importante
resaltar dentro de este proceso, es
que en Costa Rica el Plan de Gobierno
de la actual Administracion, se estruc-
tura posteriormente, por parte del
MIDEPLAN, en el Plan Nacional de
Desarrollo, el que sirve de base para
el disefio de las politicas instituciona-
les, y la formulacion de los proyectos
de presupuesto de las entidades del
Gobierno Central. Parael caso de
Guatemala, la Secretaria de Planifi-
cacién y Programacion de la Presiden-
cia, SEGEPLAN, es quien prepara el
Plan de Gobierno y coordina con las
instituciones del Estado que los Pla-
nes Operativos Anuales, POA’s, estén
acordes a las politicas impulsadas por
la Presidencia de la Republica.
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En lo que se refiere al Proceso
de Ejecucion Presupuestaria y su res-
pectiva evaluaciéon, que se muestran
en los Graficos 7 y 8, en términos
generales son bastante similares, y no
muestran diferencias significativas,
salvo en el tema de evaluacién de la
ejecuciébn presupuestaria, que en
Guatemala actualmente se estan pro-
duciendo informes ftrimestrales vy
anuales. En el tema de Indicadores de
Gestion se tiene conocimiento que
Costa Rica esta trabajando en la for-
mulaciéon de indicadores de desem-
pefio, en tanto que en Guatemala se
estan desarrollando indicadores finan-
cieros de la ejecucion presupuestaria.

En el Proceso de Ejecucion
Presupuestaria (Modificaciones Pre-
supuestarias), presentadas en los
Gréficos 9 y 10, también son bastante
semejantes y se pueden diferenciar
en dos grandes grupos, uno es el de
las transferencias internas de las insti-
tuciones, en las que se trasladan
recursos de un programa a otro, sin
modificar el monto aprobado inicial-
mente a la institucion, movimientos
presupuestarios que requieren unica-
mente de la aprobacién de la autori-
dad superior de la institucion que lo
solicita y de la Direccién Técnica del
Presupuesto y del Ministerio de Finan-
zas Publicas; y el otro es el que se
relaciona con los incrementos o decre-
mentos presupuestarios de las institu-
ciones, que en algun momento requie-
ren de ampliacion o reduccién del
presupuesto originalmente aceptado.
Este tipo de modificaciones requiere
de una aprobacién por parte del Con-
greso de la Republica o Asamblea
Legislativa, en Costa Rica estas
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GRAFICO 7
SISTEMA DE ADMINISTRACION FINANCIERA EN GUATEMALA

PROCESO DE EJECUCION Y EVALUACION PRESUPUESTARIA

{
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1. . Se debe programar cémo se utilizaran las cuotas, acorde con la calendarizacion. Se hace trimestralmente.

2. Comité para la Programacién de la Ejecucion Presupuestaria, COPEP. Esta conformado por el Viceministro
de Egresos y la Unidad de Bonos, el Director Técnico del Presupuesto, Tesorero Nacional, el Director de la
Contabilidad del Estado y el Director de Crédito Publico. .

3.  Se ajusta un documento base que contiene los montos y fuentes de financiamiento por institucion.
Fuente: Idem Gréfico 5.
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GRAFICO 8

SISTEMA DE ADMINISTRACION PRESUPUESTARIA EN COSTA RICA
PROCESO DE EJECUCION Y EVALUACION PRESUPUESTARIA

Tabla de contenido

1.  Se debe programar como se utilizaran las cuotas, acorde con la calendarizacion. Se hace trimestralmente.

2. LaDireccién General de Presupuesto Nacional y la Tesoreria Nacional preparan la Programacién de Cuotas
de Gasto.

Fuente: Idem Gréfico 5.
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GRAFICO 9
SISTEMA DE ADMINISTRACION PRESUPUESTARIA EN GUATEMALA

PROCESO DE EJECUCION PRESUPUESTARIA
(Modificaciones Presupuestarias)
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NO

Acuerdo Ministerial
Acuerdo Gubernativo

Decreto
Legislativo

Fuente: Idem Gréfico 5.
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GRAFICO 10
SISTEMA DE ADMINISTRACION PRESUPUESTARIA EN COSTA RICA

PROCESO DE EJECUCION PRESUPUESTARIA
(Presupuestos Extraordinarios)

Acuerdo Ministerial
Acuerdo Gubernativo

Decrelo
Legisiativo

Fuente: Idem Gréfico 5.
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modificaciones se conocen como
“Presupuestos Extraordinarios”.

Conclusiones

214

Que con este tipo de programas
de capacitacién y por su tras-
cendencia, el Insfituto Cen-
troamericano de Administracion
Publica, ICAP, con la colabora-
cion de la INWEnNt de Alemania,
esta cumpliendo uno de los obje-
tivos del Proceso de Integracién
Centroamericana.

Dado que todos los paises de la
region Centroamericana cuentan
con un Sistema Integrado de
Administracion Financiera, y que
permite conocer por una parte, el
grado de avance, logros y
problemas que cada sistema
presenta en la actualidad; que al
tiempo que facilita un
intercambic de ideas vy
procedimientos, dando la
solucion a los problemas o el
desarrollo acelerado de los
sistemas. Por la otra, el
Programa del ICAP permite inte-
grar una red regicnal de fun-
cionarios responsables de los
sistemas de integracién
financiera, que en el futuro hara
posible Ia reciprocidad de
tecnologias, procedimientos,
informes, etc., en beneficio de la
consolidacion de un sistema de
informacion a nivel regionat.

Que en términos generales el
Sistema de Administracion
Financiero de Costa Rica, no fue

“acceso al
Pasantia, la que fue orientada

posible conocer su estructura, y
por lo tanto, realizar una compa-
racion con el Sistema de Guate-
mala, debido a que no se tuvo
mismo durante la

principalmente a conccer los
procesos y la interrelacion de las
instituciones publicas involucra-
das, que es tema analizado en
esta oportunidad.

En lo que se refiere al tema de
Evaluacion de la Ejecucion
Presupuestaria e Indicadores de
Gestion, se pudo observar que
todas las instituciones comentan
y hablan sobre él. Sin embargo,
no se presentaron evidencias
concretas de los trabajos que
se vienen realizando al respecto,
y de la consolidacion de la
informacién.

Recomendaciones

Que el ICAP siga realizando este
tipo de programas, que por su
contenido y trascendencia coad-
yuvan a fortalecer y a hacer reali-
dad el Proceso de Integracion
Centroamericana.

Derivado del Programa Regional
de Capacitacion “La Administra-
cibn Financiera Integrada en
Centroamérica y Republica
Dominicana 1898-2004", se rea-
lice un seminario especifico para
homologar a nivel regional la
informacién del “Méduloc Geren-
cial” de los sistemas financieros
integrados. De esta forma se
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contaria con informacién regio-
nal unificada y confiable.

) Dada [a importancia del tema,
seria recomendable que algunos
topicos de ia Administracion
Financiera Integrada, se frataran
exclusivamente en seminarios
especificos, ya que con ello se
obtendrian resultados positivos y
concretos en el corto y mediano
plazo.

. De ser posible el Instituto Cen-
troamericano de Administracion
Publica, ICAP, organice un semi-
nario ¢ una seccion especi-
fica dentro del actual Programa,
dedicado exclusivamente al
tema de Evaluacion Presupues-
taria, con el obieto de conocer
qué se estd haciendo sobre el
tema de evaluacién e indicado-
res de gestion, a nivel regional,
de esta forma se podran conocer
los avances y limitaciones que
se tienen, y de ser posible pre-
sentar las bases de una pro-
puesta conjunta.
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El Salvador: 1a colaboracion
entre los Poderes del Estado
en el marco de la gestion

Delegacién de El Salvador**

financiera*

PUNTUALIZA BREVEMENTE LAS INSTANCIAS DE COORDINACION ENTRE LOS PODERES

DEL ESTADO EN TORNO AL PROCESO PRESUPUESTARIO, ABORDANDO COMPA-
RATIVAMENTE ALGUNOS ASPECTOS DEL CASO COSTARRICENSE.

Colaboracion entre los organismos
involucrados en el Sistema

de Administracion Financiera
Integrado, SAFI

Los mecanismos e instancias de
colaboracion y coordinacion de los
organismos e instituciones, que se
interrelacionan en el proceso admi-
nistrativo financiero de las institucio-
nes del sector publico en. El Salvador,
estan determinados desde la Cons-
titucién de la Republica, ya que en ella

* Informe final presentado en la Pasantia
“La Colaboracion entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestion Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los Profesio-
nales de los Paises Beneficiarios del
Programa de Capacitacion “La Adminis-
tracion Financiera Integrada en Centroa-
mérica y Republica Dominicana 1998-
2004”, realizada en San José, Costa Rica,
del 28 de julio al 1° de agosto del 2003, y
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se establece que la Asamblea Legisla-
tiva, por medio de los diputados,
aprobara el Presupuesto de Ingresos
y Gastos de la Administraciéon Publica,
asi como sus reformas; asimismo,
establece que la fiscalizacion de la
Hacienda Publica en general, y de la
ejecucién del Presupuesto en particu-
lar, estara a cargo de la Corte de
Cuentas.de la Republica; y que el
Organo Ejecutivo en el ramo corres-
pondiente (Hacienda), tendra la
direccion de las finanzas publicasy

organizada conjuntamente por el Insti-
tuto Centroamericano de Administra-
cién Publica, ICAP y la Internationale
Weiterbildung und Entwicklung gGmbH,
InWEnt.

** Juan Neftali Murillo Ruiz, Jorge Guillermo
Estrada, Ministerio de Hacienda; Ricardo
Enrique Herrera Lopez, Corte de Cuentas
de la Republica; Gerson Martinez, Asam-
blea Legislativa.
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estard especialmente obligado a
conservar el equilibrio del presu-
puesto, hasta donde sea compatible
con el cumplimiento de los fines del
Estado.

Adicionalmente a las atribucio-
nes conferidas en la Constitucion de
la Republica, se han desarrollado
en leyes organicas, reglamentos,

manuales y demas disposiciones
normativas, en las que se esta-
blece claramente la participacion de
cada una de ellas, que en muchos
casos implican intercambio de infor-
macién, documentos, autorizaciones,
etc. A continuacion se presenta un
diagrama general que describe las
principales instancias de coordinacion
entre las diferentes dependencias.

EL SALVADOR

INSTANCIAS DE COORDINACION EN TORNO
AL PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO

218
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Situacion actual del Sistema
de Administracion Financiera
Integrado en El Salvador

Posterior a la aprobacién de la
Ley Orgéanica de Administracion
Financiera del Estado, en diciembre
de 1995, se inicid un proceso de rede-
finicién y ordenamiento de la gestion
financiera dei Estado, en ese sentido,
a la fecha se cuenta con el marco legal
y conceptual del SAFI; se ha institucio-
nalizado el Presupuesto por Areas de
Gestion; se ha logrado Ja descentrali-
zacion de los pagos en las institucio-
nes; la gestion del crédito publico se
da con una participacion directa del
Ministeric de Hacienda, se han defi-
nido procesos (nicos e integrados, y
una nueva estructura organizacional
para las Unidades Financieras institu-
cionales, UFI’s.

Para el desarrollo de la aplica-
cién informatica el SAFI siguié un
orden relacionado con el ciclo presu-
puestario, por lo tanto, desde julio de
1999 se puso en funcionamiento el
Médulo de Formulacion Presupuesta-
ria en 24 instituciones del Gobierno
Central y en 65 descentralizadas sub-
vencionadas, de manera que los pro-
yectos de presupuesto de esas institu-
ciones se generan desde ese
entonces haciendo uso de esta aplica-
cién, lo que ha venido a reducir los
tiempos de presentacién y a estanda-
rizar la metodologia para su
elaboracion.

Asimismo, para la implantacién
de la aplicacion informatica SAF| en
las UFl's, fue necesaria la contra-
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tacion de redes de comunicacion
(Fibra Optica), que le permitiera a
cada institucion operar el aplicativo
conectado a una base de datos cen-
tralizada (Cliente/Servidor) ubicada en
el Ministerio de Hacienda.

El desarrollo de la Fase | del
Maodulo de Ejecucion Presupuestaria,
englobaba la Programacion de la Eje-
cucion Presupuestaria; es decir, las
actividades desarrolladas por las insti-
tuciones para distribuir en los meses
de un determinado ejercicio financiero
fiscal, las asignaciones globales auto-
rizadas en el Presupuesto General de!
Estado, asi como la Autorizacion de
los Compromisos Presupuestarios;
este médulo fue implantado en igual
nimerc de instituciones a partir del
proceso de ejecucién presupuestaria
del 2000.

En enero del 2001 se inicié con
la implantacién de |a Fase [l de 1a Eje-
cucion Presupuestaria, la que incluye
el registro de las obligaciones por
pagar y su devengamiento, los reque-
rimientos de fondos, los pagos, conci-
liaciones bancarias y los cierres conta-
bles. El proceso de implantacion se ha
desarrollado en forma gradual; en pri-
mera instancia, se implanté en las 21
instituciones del Gobierno Central, y a
partir de enero del 2003 en 33 institu-
ciones descentralizadas del Sistema
Nacional de Salud (hospitales) y dos
empresas publicas.

Las fases descritas tienen como
objetivo primordial garantizar el cré-
dito presupuestario al contraer una
obligacién, y la disponibilidad de
recursos financieros al momento de
efectuar el pago de la misma;
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situacién que permite un mayor con-
trol en la ejecucion de los recursos
asignados a las instituciones en el
Presupuesto Ordinario, Presupuesto
Extracrdinario de Reactivacién Eco-
némica, Presupuesto Extraordinario
de Inversién Pablica, y los Fondos de
Actividades Especiales.

Con [a implantacion de [a aplica-
cién informatica SAFI, que considera
la integracién de todos ios pasos del
proceso de ejecucion presupuestaria,
desde que se elabora la programa-
cién, hasta que se efectla el pago de
las obligaciones, se ha logrado que los
requerimientos de fondos que son pre-
sentados al Tesoro Publico por las
instituciones del Gobierno Central y
las descentralizadas subvencionadas
del Sistema Nacional de Salud, se
generen con base a obligaciones rea-
les, situacion que significé un cambio
importante con respecto al sistema
que se utilizaba antericrmente.

En la actualidad, la Direccidn
General de Tesoreria transfiere los
recursos sobre.la base de obligacio-
nes reales y devengadas, asi como
anticipos de fondos, respaldados por
un contrato u otro documento legal,
con lo que se ha reducido la existencia
de saldos cciosos en las cuentas ban-
carias de las instituciones, y por consi-
guiente, el costo financiero v la rigidez
que se impone para el manejo de los
recursos; asimismae, ha permitido que
los tramites sean mas agiles vy la asig-
nacion de recursos se haga con base
a las necesidades y compromisos
existentes en las instituciones, apo-
yando con esto al eficiente manejo de
los recursos financieros y la Caja
Fiscal.
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Adicionalmente, con el propésito
de optimizar alin mas los procesos, se
tomé la decisiobn de aprovechar la
informacion registrada en el Sistema
de informacién de Recursos Huma-
nos, SIRH, por las unidades respon-
sables de la gestion de recursos
humanos, y facilitar el trabajo de las
unidades financieras institucionales,
de manera que desarrollé el interfaz
SIRH-SAFI, logrando que el registro
del compromisc presupuestario y
de las obligaciones correspondientes
al pago de remuneracicnes, sean
cargadas en forma automatica,
tomando como base [a informacion
registrada por las areas de recursos
humanos.

La aplicacion de este procedi-
miento ha permitido que las institucio-
nes reduzcan en un 60 a 75% los tiem-
pos promedio, destinados al registro
de las cbligaciones para el pago de las
remuneraciones, ademas de garanti-
zar mayor confiabilidad y consistencia
en la informacion registrada en ambos
sistemas.

La implantacidén del SAF] ha per-
mitido contar con informacién opor-
tuna para la toma de decisiones; facili-
tando a fa Direcciébn General de
Presupuesto la aplicacion y segui-
miento de mecanismos para el control
de la Politica de Ahorro del Sector
Pablico, la que es un Decreto Ejecu-
tivo emitido por la Presidencia de la
Republica en el que se dictan medidas
orientadas a la reduccién del gasto
publico, esto ha sido posible gracias a
que se dispone de un mayor control de
las operaciones presupuestarias y de
tesoreria de las instituciones.
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Asimismo, la Direccién Gene-
ral de Contabilidad Gubernamental
puede disponer con mayor oportuni-
dad de los cierres contables delas ins-
tituciones, lo que ha permitido cumplir
con las fechas establecidas en la Ley
de Administracion Financiera Inte-
grada, AF|, ademéas de que se han
reducido considerablemente los pla-
zos para realizar el proceso de cierre
contable anual, situacién que ha facili-
tado la preparacién del informe corres-
pondiente a la Liquidacién del Presu-
puesto y del Estado Demostrativo de
la Situacién del Tesoro Puablico y del
Patrimonio Fiscal, y cumplir con el
plazo que establece la Constitucion de
la Republica para la presentacion del
mismo 2 la Asamblea Legislativa.

En materia de Inversion y Cré-
dito Pablico, con la aprobacion de la
Ley AFl y su Reglamento, se logrd
ordenar, centralizar y disciplinar el
proceso de endeudamiento del sector
publico. Esto ha permitido la elabora-
cion de politicas de endeudamiento
mas claras, y se ha mejorado todo el
proceso de gestién del financiamiento
en los aspectos técnicos, administrati-
vos v legales.

A partir de 1997, producto de una
reforma a la Ley AFI, se incorpord
todo el proceso de inversién publica al
Ministerio de Hacienda, y especifica-
mente pasé a ser parte integrante del
Subsistema de Crédito Publico trans-
formandose en el Subsistema de
Inversién y Crédito Publico. Este
proceso requirié de la elaboracion
de disposiciones normativas para
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operativizar el proceso de inversion
publica, y en 1998 fue desarrollado el
Sistema de Informacién de Inversion
Publica, SlIP, que se encuentra ope-
rando normalmente desde 1999, y en
el que las Unidades Responsables de
Proyectos registran [a informacién
relacionada con la ejecucion de los
proyectos de inversién plblica.

Actualmente el codigo que es
asignado a cada uno de los proyectos
en el SIiP, es la llave comuin para el
registro de las operaciones financieras
en el SAFI, lo que permite el segui-
miento de los mismos en ambos
sistemas.

Con relacion a la Administracién
de la Deuda Pudblica en mayo de 1999,
seinstald la base de datos del Sistema
de Gestién y Analisis de la Deuda,
SIGADE, desarrollada por la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre
el Comercio y el Desarrollo, UNCTAD,
la que actualmente tiene ingresada
toda la informaciéon de la deuda
pablica interna y externa,

Es importante destacar que el
uso del SAF1, ha permitido a las insti-
tuciones publicas adoptar una nueva
forma de administracion de los recur-
sos del Estado; asi como reorientar
los recursos humanos que se han libe-
rado de las tareas rutinarias de confrol
de documentos hacia tareas de anali-
sis, auditorias y otras funciones gue
mejoren la administracion ptblica. Las
instituciones han adoptade la aplica-
cién como la principal herramienta de
trabajo para la gestién financiera de
las mismas.
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Visién sobre la problematica
a analizar

Para que el proceso presupues-
tario de un pais se desarrolle en forma
efectiva, optimizando al maximo los
recursos asignados para el cumpli-
miento de los objetivos y metas pro-
puestos a nivel nacional, se requiere
de una adecuada y eficiente coordina-
cion entre los diferentes organismos
que intervienen en el mismo; ya que
affo con afio su realizacién, implica la
interrelacion de las instituciones del
sector plblico, la Asamblea Legisla-
tiva, el Ministerio de Hacienda y la
Corte de Cuentas de la Republica.

En ese sentido, es de sumo inte-
rés para el equipo de participantes de
este pais, conocer las experiencias de
otros paises en relacion con la forma
de cébmo se coordinan las menciona-
das instancias, en el marco de la ges-
tion financiera de los SIAF’s; para
tomar ideas nuevas que permitan
hacer mas efectiva esa coordinacién
en el proceso nacional.

Resultados esperados
y aportes

La pasantia debera tener como
resultado principal un diagnéstico de
la colaboracién entre los poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco
de la gestion financiera de los SIAF’s;
asi como una propuesta por pais, de
como contribuir a que esta gestion sea
més eficiente en cada uno de sus res-
pectivos palses.
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Lo anterior permitira generar un
proceso continuo de fortalecimiento
de los SIAF’s en los paises de la
Region.

Temas especificos de interés
para los participantes

Con el objetc de aprovechar al
mé&ximo el tiempo destinado para el
desarrollo de la pasantia, se propcne
la siguiente lista de temas que se esti-
man de interés para ser analizados:

. Experiencias sobre integracion

del SAF| con otros sistemas
de = gestion administrativa
institucional.

o Adquisiciones y Contra-
taciones.

° Existencias.
o Recursos Humanos.
° Oftros.

. Experiencias sobre la implan-

tacién de los indicadores de
gestion sobre la ejecucién
presupuestaria.

° Cuantificacién.

o Mecanismos
miento.

de Segui-

° Informes.

. Experiencias en relacion con
Sistemas de Informaciéon Geren-
cial, para aprovechar la informa-
cion registrada en los SIAF’s.
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. La experiencia de Costa Rica en
la implantacién del Sistema de
Administracién Presupuestaria,
SAP.

. Nivel de aprobacién de la Ley
del Presupuesto General del
Estado, Presupuestos Especia-
les, y Ley de Salarios por parte
de la Asamblea Legislativa o
Congreso de los otros paises.

. Aplicacion de la modalidad de
pago electronice para la ejecu-
cion del gasto.

. Experiencias en materia de eli-
minacién de papeles y simplifica-
cion de tramites bajo la dptica
integrada de los SIAF's.

) Estrategias definidas con miras a
la aplicacibn de las Normas
Internacionales de Informacion
Financiera, NIlIF's en el sector
publico.

. Consolidacion de los Estados
Financieros en el Sector Publico.

o Experiencia de los diferentes
paises sobre el rol de la Audi-
toria Interna y el fortalecimiento
de los Sistemas de Control
Interno.

El caso de la Republica de Costa
Rica. Aspectos tedrico-practicos

Colaboracién entre los organismos
involucrados en el Sistema
Integrado de Gestién Financiera,
SIGAF

De conformidad a lo observado
en las visitas efectuadas a las
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diferentes instancias involucradas en
el proceso administrative financiero de
la ejecucion del presupuesto, por
parte de las instituciones del sector
publico en la Repablica de Costa Rica,
se puede afirmar que su base legal
estqd fundamentada en la Constitu-
cion Politica, la Ley de la Adminis-
tracion Financiera y Presupuestos
Publicos {Ley N° 8131 del 18 de
setiembre del 2001), Ley de la Con-
traloria General de la Replblica, ey
General de Control Interno (Ley N°
8292), y Cadigo Municipal. No obs-
tante, se puede resaltar que algunos
procesos de aprobacién no guardan
uniformidad, ya que intervienen
diversas instancias que tienen facul-
tad de aprobacion dependiendo del
tipo de institucién.

Antes de comentar la forma en
que interactian los diferentes érga-
nos, es importante tener en cuenta lo
siguiente:

. El sistema de pagos para las
instituciones del Gobierno Cen-
tral, lo realizan de manera
centralizada.

» La ejecucion del Presupuesto
General, la realizan aplicando el
control previo, con base a la Ley
General de Control Interno que
aplica la CGR.

Proceso presupuestario

Para los efectos del ordena-
miento presupuestario del sector
piblico, la Ley de Administracion
Financiera de la Republica vy
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Presupuestos Publicos, establece que
existird un organo colegiado denomi-
nado Autoridad Presupuestaria, el
que sera conformado por el Ministro
de Hacienda o el Viceministro, quien la
presidira, el Ministro de Planificacion
Nacional y Politica Econémica o un
representante, el Ministro designado
por el Presidente de la Republica o
su Viceministro. El proceso técnico
estara a cargo de un Director del Pre-
supuesto Nacional, cuyas funciones,
seran:

. Formular las directrices y los
lineamientos generales y especi-
ficos de politica presupuestaria
para el Poder Ejecutivo y sus
dependencias, Poderes Legis-

lativo y Judicial, Tribunal
Supremo de Elecciones, la
Administracion Descentralizada
y las Empresas Publicas del
Estado.

. Presentar, para conocimiento
del Consejo de Gobierno y apro-
bacion del Presidente de la
Republica, las directrices y los
lineamientos de politica presu-
puestaria, y velar por su
cumplimiento.

Con dichas directrices y linea-
mientos las diferentes instituciones
elaboran su Anteproyecto de Presu-
puesto y lo presentan al Ministerio de
Hacienda exclusivamente para el caso
de las instituciones de los Poderes
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Legislativo, Judicial y Ejecutivo con
sus dependencias, asi como el Tribu-
nal Supremo de Elecciones; con el
propésito que el Ministerio citado lo
consolide y remita a la Asamblea
Legislativa, la que Unicamente
aprueba el presupuesto correspon-
diente a las instituciones del Gobierno
Central, que de acuerdo a los datos

proporcionados, representa el 37%
del - total del Presupuesto del
Estado y la Contraloria General de
la Republica, CGR, aprueba el 63%
correspondiente a las instituciones
descentralizadas, empresas estata-
les y municipalidades, de-acuerdo a
lo establecido en la Constitucion
Politica.

CICLO PRESUPUESTARIO
DE LAS MUNICIPALIDADES
EN COSTARICA

Trimestraies
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Asimismo, por Constitucion, la A continuacién, en concordan-
Asamblea Legislativa tiene que rea- cia con la informacion proporcio-
lizar la aprobacion de la Ley de Pre- nada, se presenta un diagrama gene-
supuesto, antes del 30 de noviem- ral que describe las principales
bre de cada afio, por lo que no se instancias de coordinacién entre las
encuentra legislada la situacién de la  diferentes dependencias:
no aprobacion de la mencionada Ley.

COSTA RICA

INSTANCIAS DE COORDINACION EN TORNO
AL PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA

Tabla de contenido
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Asimismo, en la parte de la eje-
cucion se mantiene la interrelacion de
manera directa por el tipo de control
que ejercen, ya que la Constitucién
Politica obliga que toda orden de pago
con aplicacion al Presupuesto Ordina-
rio debe contar con el visado de la
CGR, para que pueda ser pagada por
la Tesoreria Nacional.

En la parte de la liquidacion del
Presupuesto Ordinario, entendemos
que el Ministerio de Hacienda, remite
ala CGR a mas tardar el 1° de marzo
siguiente al vencimiento del afio
correspondiente; para que la CGR la
envie a la Asamblea Legislativa, junto

con su dictamen a mas tardar el
1° de mayo de ese mismo afio.
Correspondiéndole su aprobaciéon o
improbacion.

Otro de los aspectos donde la
CGR ejerce la rectoria es en el Sis-
tema Nacional de Adquisiciones y Ser-
vicios Publicos.

Una interrelacion importante de
citar es la existente entre el Ministerio
de Hacienda y el Banco Central de
Costa Rica, cuando coordinan los
aspectos fiscales con las politicas
monetarias, cambiarias y crediticias
fijadas por este tltimo.

ESQUEMA TEORICO DEL PROCESO PRESUPUESTARIO

o i

Reporte y monito-
reo de los progra-
mas, ajustes 'y
evaluacion (en pro-
ceso indicadores)

Cambios presupuestarios
de corto plazo y reasigna-
cién de recursos (no se
aplica)
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EN COSTA RICA
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Cumplimiento de esquema
tedrico de presupuesto

Los procesos presentados ante-
riormente, son los que a nuestro cri-
terio se realizan en Costa Rica, aun-
que para el caso de El Salvador, se
ejecuta de manera diferente si se
toma en cuenta que la Contraloria
General por ser un ente auxiliar de
la Asamblea Legislativa, efectia
actividades propias de ésta. La
Contraloria interviene en la aproba-
cion de los presupuestos, en el
visado de los gastos y en fiscalizar la
ejecuciébn y liquidacion de los
presupuestos.

Ante tal situacion se genera
una mezcla de funciones que es
sui géneris en Centroamérica, ¥y
que podria ocaslonar a largo plazo
inconvenientes en la definicién de
las responsabilidades, ya que estas
funciones se realizan de manera
co-administradas entre la Asamblea
y la Contraloria.
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Una de las situaciones que se
considera con caracter novedoso e
importante citar, es el nombramiento
del Tesorero y Sub-tesorero por perio-
dos de cuatro afios, y son realizados
por et Consejo de Gobierno de confor-
midad a fa Constitucién de la Rep(-
blica, lo que les da estabilidad e inde-
pendencia dentro del Ministerio de
Hacienda, aunque no sea de con-
fianza de su Ministro.

Otro de los aspectos relevantes
es la Ley General de Control Interno,
la que establece los criterios minimos
que deberan observar la Contraleria
General de la Republica, y los entes u
organos sujetos a su fiscalizacion, en
el establecimiento, funcionamiento,
mantenimiento, perfeccionamiento y
evaluacion de sus sistemas de control
interno.

Situacion de las municipalidades
Para el caso de las municipalida-
des, el ciclo presupuestario se puede

resumir graficamente de la siguiente
manera:
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PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
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Conclusiones

Respecto a la colaboracion de
los poderes del Estado, se puede
expresar lo siguiente:

) Para el caso de Costa Rica, no
se encuentra definido el rol de
cada uno de los poderes del
Estado, ya que existen funciones
que de acuerdo a la experiencia
que se conoce del resto de pai-
ses de Centroameérica, son pro-
pias del Organo Legislativo pero
por disposiciones legales son
gjercidas por la CGR.

. Existe poco avance en lo corres-
pondiente al proceso de descen-
tralizacién en lo que respecta al
Ministerio de Hacienda, ya que
sigue co-administrando el presu-
puesto de las instituciones del
sector pdblico.

. La CGR ejerce funciones de
aprobacién, tanto de los presu-
puestos como de su ejecucion;
por lo que es bien dificil que
ejerza una independencia en el
ejercicio de la auditoria, como
ente fiscalizador.

=  No obstante, el papel preponde-
rante que se le asigna a cada
uno de los subsistemas que con-
forman el SAFIl, no se pudo
observar el rol de la contabilidad
gubernamental, aunque en teo-
ria se define como el ente que
debe proporcionar la informacién
sobre la gestidon financiera y pre-
supuestaria del sector plblico.

e  ParalaCorte de Cuentas es muy
importante involucrarse en este
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tipo de eventos, debido a que se
cuenta con un marco tedrico
acerca de como es la colabora-
cion entre poderes en otros pai-
ses de Centroamérica, sobre-
todo que se tiene una sifuacion
econdmica parecida a lanuestra,
ademas, se detectaron aspectos
positivos y replicables de la
experiencia costarricense en
cuanto a la formulacién y eje-
cucion del presupuesto, los que
pueden ser implementados en
nuestra institucién. Como por
ejemplo en la Contraloria se uti-
liza workflow (herramienta auto-
matizada del seguimiento de un
proceso de trabajo), para la soli-
citud de un bien o servicio, el que
comienza desde la aprobacion
del bien hasta su compra, sin la
utilizacion de papel.

Dentro del marco de las reco-
mendaciones se estima comao algo pri-
mordial para avanzar en el proceso de
modernizacién de las Finanzas Pabli-
cas en Costa Rica, que seria oportuno
considerar a corto piazo reformas
legales, que permitan superar lo antes
planteade, ya que de acuerdo a las
experiencias vividas en nuestros pai-
ses, la base técnica debe tener un
soporte legal adecuado.

Otra recomendacion fundamen-
tal es que se debe contar con el apoyo
de los niveles superiores de la admi-
nistracién pulblica, para fortalecer el
esquema de la administraciéon finan-
ciera que se estd implementando, ya
que sin el impulso de los que toman
las decisiones, es muy poco el logro
que se puede producir 0
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La relacion interpoderes
de la gestion financiera

Delegacion de Honduras™*

en Honduras®*

IDENTIFICA LOS PRINCIPIOS ORIENTADORES DE LA GESTION FINANCIERA DE LARGO Y
MEDIANO PLAZO, SUS METAS FISCALES, LA ASIGNACION DE LOS RECURSOS Y EL
PROCESO PRESUPUESTARIO DE LA REPUBLICA DE HONDURAS.

Marco general de politica

Marco conceptual

La formulacion del presupuesto
tiene como principal fundamento el
Plan de Gobierno 2002-20086, el que
presenta como objetivo central, orien-
tar el accionar de la actual adminis-
tracion del Estado en aras de impulsar
el bienestar de la poblacion en
general.

* Informe final presentado en la Pasantia
“La Colaboracion entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestién Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los Profesio-
nales de los Paises Beneficiarios del
Programa de Capacitacion “La Adminis-
tracion Financiera Integrada en Centroa-
mérica y Republica Dominicana 1998-
20047, realizada en San José, Costa Rica,
del 28 de julio al 1° de agosto del 2003, y
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Visién de mediano y largo plazo

El Plan de Gobierno 2002-2006,
contempla programas y acciones
orientadas a sentar las bases para
concretar la vision de mediano y largo
plazo, la que tiene como objetivos fun-
damentales mantener finanzas publi-
cas sanas y equilibradas; crear el
ambiente apropiado para alcanzar un
crecimiento econémico alto y soste-
nido con equidad; mejorar la eficiencia
y calidad del gasto publico; ampliar la
cobertura y alcance de los programas
destinados al gasto social y a la

organizada conjuntamente por el Insti-
tuto Centroamericano de Administracion
Publica, ICAP y la Internationale Weiter-
bildung und Entwicklung gGmbH,
INWEnt.

** Lourdes Maria Matamoros Lanza, Ana
Maria Hernandez Bran, Jennie NUiez Sie-
rra, Secretaria de Finanzas; Santos
Roberto Juarez Lépez, Tribunal Superior
de Cuentas.
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reduccion de la pobreza; eliminar las
necesidades de financiamiento del
sector pliblico con recursos internos, y
mantener una politica monetaria y
cambiaria acorde con los requerimien-
tos del crecimiento econdmico, y la
competitividad de los sectores produc-
tivos privados,

Desarrollo centrado en el recurso
humano

Honduras cuenta con una buena
dotacion de recursos naturales, y una
posicion geografica competitiva, pero,
al mismo tiempo, presenta mucho
retraso con relacion a la calidad de sus
recursos humanos. Un desarrollo
humano limitade y desigual, como el
que exhibe un alto porcentaje de la
poblacién hondurefia, tiene efectos
negativos en la productividad, y por
ende en el crecimiento econdmico.
También los bajos indices de desarro-
llo humano muestran que los ciudada-
nos no cuentan con los conecimien-
tos, las habilidades suficientes ni las
destrezas necesarias para superar por
si solos su condicion de marginalidad.

-El Plan de Gobierno, enfatiza la
necesidad de fortalecer el capital
humano de las personas que viven en
condicion de pobreza, mejorando su
acceso en condiciones de equidad y
calidad a los servicios de educacion,
salud y cultura, que les permita mejo-~
res oportunidades de empleo e
ingresos.

Especial consideracion merece
la. adopcién de las medidas que se
requieren para eliminar la desigualdad
de oportunidades que afecta
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particularmente a las mujeres, a los
grupos étnicos y a la nifiez. Es porello
que las acciones y proyectos definidos
en el Plan, se enfocan a la aplicacién
de los compromisos nacionales e
internacionales relativos a los grupos
étnicos, el desarrollo de oportunida-
des para la nifiez, y la aplicacion de la
Politica Nacional de la Mujer como
politica de Estado.

Inclusion y participacién
de todos los sectores

La participacion y representa-
cion demccratica de la poblacion es
fundamental para el apoyo y valida-
cion de los procesos de disefio y
seguimiento de politicas y programas
ptblicos, tanto a nivel central como
local. La participacién democratica
también contribuye a que el Poder
Legislativo considere y apruebe leyes
que emanen de la sociedad, y que
sean de beneficio comdn para todos
los ciudadanos; y que el Sistema Judi-
cial pueda garantizar con eficiencia y
equidad los derechos esenciales de
las personas.

Existe una decidida y creciente
voluntad del Gobierno Central de
promover y consolidar mecanismos
descentralizados desde la formula-
cién hasta la ejecucién y seguimiento
de proyectos, la que se expresa a
través de:

. E! interés por profundizar la des-
centralizacion de funciones vy
atribuciones del Poder Ejecutivo,
con efectiva tfransferencia de
recursos, y la elevacion de las
capacidades a nivel local.
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’ El apoyo a la participacién de
organizaciones no gubernamen-
tales y la empresa privada, en la
ejecucion de - programas Yy
proyectos.

. La promocion de la rendicién de
cuentas a través de auditorias
sociales.

Transparencia

Existe una percepcién, a nivel
interno e intermacional, sobre la
presencia de elevados grados de
corrupcion en Honduras, y las causas
que la generan, es algo que se debe
corregir con acciones adecuadas y
oportunas, que cuenten con el apoyo
de los diferentes sectores de la
sociedad.

En este campo, cuatro grandes
areas seran abordadas de manera
integral e inmediata, referidas a lo
siguiente:

) Cultura anticorrupcidn.
) Innovacion institucional.

o Marco legal aplicable a los servi-
dores publicos.

. Compromiso nacional con visién
de pais.

Formulacion del presupuesto
con base en pricridades del Plan

_La voluntad politica de llevar a
cabo unconjunto de objetivos, metasy
acciones orientado al desarrollo
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nacional, determina efectos directos
sobre el volumen y la composicion del
Presupuesto General de Ingresos y
Egresos de ia-Republica y de las insti-
tuciones descentralizadas. En este
sentido, el presupuesto se convierte
en un instrumento de la planificacion y
programacién de las prioridades
nacionales.

En consecuencia, se reafirma el
papel del presupuesto como instru-
mento de planificacién, y no como un
simple ejercicio financiero. Por otra
parte, es determinante que exista una
utilizaciébn racional, transparente y
focalizada del presupuesto, a fin de
que los recursos escases puedan ren-
dir el maxime beneficio social; y que
se adopten modalidades modernas y
participativas en la ejecucién y segui-
miento de las acciones. Esto puede
generar mayor confianza en la gestion
publica, provocando mayores niveles
de tributacion y de recursos adiciona-
les de cooperacion.

Programa Financiero
de Mediano Plazo

En el mediano plazo (2004-
2007), el gobierno se propone conti-
nuar con los esfuerzos paralograruna
mayor disciplina fiscal, congruente
con una politica monetaria'y cambiaria
gque genere las condiciones para
mejorar la eficiencia y calidad del
gasto publico, estimule un crecimiento
econdmico alto y sostenido con equi-
dad, y mejore la competitividad del
sector productivo. En este marce de

- politica, la programacién financiera del

presupuesto  del sector puablico
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nacional no financiero de mediano econodmicas y ambientales que impe-
plazo {2004-2007), que se presenta ran actualmente en el pais.

en este documento contempla progra-
mas y acciones orientadas a recupe- Las principales metas fiscales
rar y mejorar las condiciones sociales, para el periodo 2004-2007 son:

HONDURAS
METAS FISCALES
2003-2007
Afos
Metas
{como % del PIB) 2003 2004 2005 2006 2007

Balance Global Neto SPNF -2.5 -1.5 -0.5 0.5 -0.5

Balance Gobierno Central -3.5 -2.0 2.0 2.0 -2.0

Inversién Sector Publico 5.3 6.1 6.5 6.2 6.2

Inversién Gobierno Central 24 25 25 2.6 27

Estrategia de Reduccién de la 3.5 4.0 4.5 4.5 4.5

Pobreza, ERP

. HONDURAS
SUPUESTOS MACROECONOMICOS
20032007
Aflos
Variables 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Crecimiento del PIB (%) en términos 3.2 4.1 41 4.0 4.6
reales ’
Tasa de inflacién (%) . 74 7.0 6.0 5.0 5.0
Tipo de cambio (Lps. por US$} 17.3 18.1 18.8 19.4 19.9
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Principales prioridades
presupuestarias

Dado que los requerimientos
financieros generalmente exceden la
disponibilidad de recursos publicos,
resulfa necesaric concentrar los
esfuerzos fiscales en aquellos progra-
mas y proyectos que ofrezcan mayor
impacto en el cumplimiento de fos
objetivos y metas del Plan de
Gobierno. Esto hace necesario que se
consideren criterios adecuados de
priorizacién y focalizacion, en [as
zonas de grupos poblacionales que
presentan mayores urgencias res-
pecto al gasto & inversién pdblica.

Estrategia para la Reduccién
de la Pobreza, ERP

Las pricridades relacionadas
con la ERP incluyen programas y pro-
yectos en ejecucion, y aquellos que
seran financiados con recursos del
Fondo para la Reduccion de la
Pobreza, FRP, u otros recursos adi-
cionales, La cartera de programas y
proyectos que formaran parte de esta
estrategia, seran definidos por el
Gabinete Social, con base en los
siguientes criterios:

. El nivel de cobertura de la
poblacion objetivo, considerando
el nimero de beneficiarios,
localizacion  dernogréfica vy
geografica.

. El impacto en la reduccion de la
pobreza, medido por el grade en
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que el programa o proyecto con-
tribuye al cumplimiento de las
metas globales y sectoriales de
la ERP.

El grado de vinculacién o com-
plementariedad con ofros pro-
yectos en ejecucion, que se ha
previsto ejecutar, y que contribu-
yan con la misma meta u
objetivo. :

El grado de sostenibilidad, rela-
cionado con los siguientes
aspectos:

o El fortalecimiento de los
procesos de - descentra-
lizacidn, y de las capacida-
des locales, mediante la
organizacion, capacitacion
y participacién comunitaria.

° La incorporacion de la
variable ambiental y de
riesgo.

o La definicion de una con-
traparte local, en especie o
financiera, asi como de un
programa de manteni-
miento y/o continuidad de
los procesos.

El grado de incidencia que el pro-

grama o proyecto tenga en el
aumento del empleo y del
ingreso familiar, por su vincula-
¢ién con la meta de reduccion de
la pobreza; el hecho que sean
proyectos  identificados de
manera participativa o descen-
tralizada; y que fomenten la par-
ticipacion de la mujer en las dife-
rentes areas.
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Desarrollo humano

En esta é&rea, el gobierno le

otorga especial atenciéon a los progra-
mas Yy proyectos relacionados con lo
siguiente:
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Incremento de la escolaridad.
Esto incluye garantizar un afio
de escolaridad en educacién
prebasica, y ampliar la cobertura
en la basica, especialmente en
su tercer nivel (7° a 9° grados).
Para ello se considera impor-
tante apoyar la participacion
comunitaria y de los padres de
familia; asi como, fortalecer vy
racionalizar el sistema formal,
desarrollar y reorientar formas
alternas, como Educacién para
Todos (Educacién Formal de
Adultos, EFA} y el Programa de
Alfabetizacion y  Educacién
Basica de Jévenes y Adultos de
la Repiblica de Honduras,
PRALEBAH, entre otros. Ade-
mas, la Secretaria de Educacion
buscara complementar sus
esfuerzos con entidades como el
Instituto Nacional de Formacién
Profesional, INFOP; el Consejo
Hondurefio de Ciencia y Tecno-
logia, COHCIT, y del Centro
Asesor para el Desarrollo de los
Recursos Humanos de Hondu-
ras, CADERH.

Como parte de ello, se disefiaran
programas especiales para aten-
der a los joévenes que recién se
incorporan a la poblacién econé-
micamente activa, promoviendo
la de las mujeres en carreras téc-
nicas, en las ciudades de

Tegucigalpa y San Pedro Sulay,
de manera intensiva, aquellos
municipios que en la actualidad
presentan los mayores indices
de analfabetismo y baja
escolaridad.

Se promovera la implementacién
del enfoque de genero en los
principios rectores del proceso y
en la cumricula del sistema
educativo.

Proteccion y promocion de fa
salud. Se impuisara un nuevo
enfoque de ataque a los graves
problemas de salud, especial-
mente los relacionados con Ia
morbilidad y mortalidad infantil y
materna, y el abordaje integral
de las enfermedades de transmi-
sion sexual y VIH/SIDA (Fondo
Global), mediante un impuiso
especial a la promocién y desa-
rrollo de practicas y condiciones
saludables en los municipios,
localidades, escuelas y familias,
teniendo como base la participa-
cion local en la prestacion de ser-
vicios comunitarios. Como ele-
mentos claves, se considera
mejorar el acceso a servicios de
salud, mediante la entrega de un
paquete bésico de salud, el
desarrollo de fondos comunales
de medicamentos, y la amplia-
cion de la infraestructura en
agua potable y saneamiento
basico.

Redes de Proteccion Social. Tal
como se plantea en la ERP, se
fortaleceran, mejoraréan y eva-
luarén los programas de alivio de
la extrema pobreza, a fin de
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reorientarlos a través de un
mecanismo amplio de participa-
cion local. Se combatira la des-
nutricion severa y cronica en los
departamentos y municipios que
presentan los indices mas altos
con relacion a este problema.
Las acciones se realizaran de
manera coordinada entre insti-
tuciones claves como: Secre-
taria de Educacién, Despacho
de la Primera Dama, Programa
de Asignacién Familiar, PRAF,
Escuelas Saludables y Progra-
mas de merienda escolar apo-
yados por el Programa Mundial
de Alimentos, PMA. Asimismo,
se confinuaran apoyando los
proyecios del Fondo Hondurefio
de Inversion Social, FHIS, bus-
cando avanzar lo mas rapido
posible en la fransferencia del
ciclo de proyectos al nivel local.

Seguridad ciudadana

Las acciones en esta area
contemplan:

. Fortalecer el marco legal e insti-
tucional de la Policia Nacional.

) Incrementar el nimero de pali-
cias y equipamiento de los
mismos.

¢  Crear unidades especiales de
lucha contra la violencia genera-
lizada, doméstica e intrafamiliar,
y contra el crimen organizado.

. Aumentar la accién preventiva
de la policia, particularmente en
las comunidades de mayor
riesgo.
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. Modernizar el sistema de recep-
cion de denuncias.

. Mejorar el sistema penitenciario.

Ademas de estas acciones, es
de suma impertancia crear las condi-
ciones necesarias para incrementar
la participacién de la ciudadania en
acciones de apoyo a la seguridad ciu-
dadana. En este sentido, se descen-
tralizara la accién gubernamental,
ampliando y reorganizando la partici-
pacién ciudadana en la tucha contra ia
delincuencia, a fin de compiementar
los esfuerzos institucionales.

Generacioén de empleo

La reduccién de la pobreza de
manera significativa y sostenible,
requiere de un crecimiento econémico
que garantice la creacién de mayor
cantidad de empleos, y de superar la
calidad de los mismos. Para ello, es
fundamental mejorar la competitividad
de la economia hondurefia, mediante
estabilidad macroecondémica; dinami-
zacion de los sectores productivos
(clusters y pequefios negocios); desa-
rrollo rural; modernizacién de la
infraestructura y la tecnologia; y forta-
lecimiento del sistema financiero. En
esta area, también se requiere del
fomento del ahorro y la inversiéon que
se traduzca en recursos suficientes
para el financiamiento de las activida-
des productivas; para lo que se bus-
cara la aprobacién de leyes relativas a
la administracion privada de pensio-
nes, mercado de valores, seguros y
reaseguros; contar con un sistema
financiero sélido, con una adecuacién
de capital, préstamos a partes

237



Tabla de contenido

relacionadas, y participacién acciona-
ria en otras empresas, acorde con las
normas internacionales.

Por otro lado, se otorgara parti-
cular importancia a la generacion de
ingresos en municipios pobres,
mediante actividades econdmicas
como pequefias plantas de procesa-
miento de frutas y vegetales, y la pro-
mocién del turismo rural, a través del
apoyo de la Secretaria de Agriculiuray
Ganaderia, SAG, por medio del Pro-
grama Nacional de Desarrollo Local,
PRONADEL, y de ofras acciones que
sean necesarias.

Democracia participativa
y rendicién de cuentas

En esta &area se considera
prioritario:

¢ Apoyar la ejecucion de ia Estra-
tegia Nacional Anticorrupcion.

. Garantizar el funcionamiento
adecuado del Tribunal Superior
de Cuentas.

. Avanzar en las reformas del sis-
tema politico, reducir y hacer
mas dindmica y transparente la
gestion publica.

. Garantizar la igualdad de oportu-
nidades, especialmente para las
mujeres vy los pueblos étnicos.

De igual manera, se considera
importante la aprobacidn de leyes
que modernicen y garanticen la inde-
pendencia del Poder Judicial; ia apro-
bacién del marco juridico para mejorar
y modernizar la administracion del
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Estado, en areas claves como admi-
nistracién financiera, simplificacion
administrativa y el servicio civil; v la
agilizacion de la descentralizacioén de
la funcidn plblica.

Equidad de género

Las distintas acciones que se
deriven del Plan de Gobiemo
2002-2006, deberan incorporar un
enfoque de género que permita poten-
ciar las capacidades de hombres y
mujeres, ¥ garantizar su participacion
en igualdad de condiciones en los dife-
rentes programas y proyectos, asi
como su acceso equitativo a bienes y
servicios y a las diferentes oportunida-
des de participacion. Para ello, es
importante establecer las condiciones
juridicas y operativas necesarias para
la efectiva implementacién de la Poli-
tica Nacional de la Mujer, y el fortaleci-
miento del Instituto MNacional de la
Mujer, como rector de {as politicas
orientadas a lograr la equidad de
género,

Proteccién y conservacién
del ambiente

Para el pais es fundamental rom-
per el fuerte circulo que existe entre
degradacién ambiental y pobreza, y
fortalecer la prevencion y mitigacién
de desastres naturales. En este sen-
tido, es clave impulsar el ordena-
miento territorial, modermizar la eva-
luacién v licenciamiento ambiental, y
el manejo de cuencas prioritarias, bajo
mecanismos participativos a nivel
local.
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Inversiones

Los proyectos que se incorporen
en el Presupuesto General de Ingre-
sos y Egresos de la Replblica, esta-
ran orientados a recuperar y mejorar
las condiciones sociales, econémicas
y amblentales del pais.

Debera procurarse la participa-
cion de las comunidades, sector pri-
vado v la sociedad civil, en la ejecu-
cion de proyecios.

Proceso presupuestario

En aplicacion del Articulo 367
de la Constitucion, en el transcurso de
los primeros 15 dias del mes de
setiembre de cada afio, la Secretaria

de Finanzas, SEFIN, presenta al

Soberano Congreso Nacional el Pro-
vecto de Presupuesto General de
Ingresos y Egresos de la Republica,
que tendra vigencia para el afio pré-
ximo de su aprobacion.

Con este propésito, la SEFIN
gira las instrucciones pertinentes para
que los ministerios y unidades admi-
nistrativas, presenten en la primera
quincena del mes de julio, su Pian
Operativo Anual y Presupuesto, con el
fin de que estos documentos, de
acuerdo con la programacion, sean
analizados por la Direccion General
de Presupuesto, quien prepara el Pro-
yecto de Presupuesto, para el
siguiente ejercicio economico de la
Republica. Una vez recibido por el
Congreso Nacional es objeto de
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revision y modificacién, para que en el
transcurso del mes de diciembre sea
aprobado y publicado en el diario ofi-
cial La Gaceta, y con las Disposicio-
nes Generales del Presupuesto se
convierten en Ley de la Republica
para el siguiente afio econdmico, gue
inicia el 1°de enero y finaliza el 31 de
diciembre.

En general, el proceso presu-
puestario, se realiza en un pericdo de
dos afios, que inicia desde el
momento en que las diversas unida-
des ejecutoras, elaboran el Antepro-
yecto de Presupuesto, hasta la fase de
evaluacidon que se lleva a cabo, des-
pués de las correspondientes liquida-
ciones, al 31 de diciembre de cada
afo.

Politica fiscal

Es rectorada por la SEFIN. Aqui
se formulan los planes de accion,
estableciendo prioridades para aten-
der en |as dreas mas compulsivas que
conforman el pais. Por io general se
trata de velar en lo posible las necesi-
dades de los sectores sociales en
salud, educacion, vivienda, empleo,
reforma agraria, y sobre todo los com-
promisos por deuda puablica.

Es la misma SEFIN la que cuan-
tifica los posibles recursos a obtener
en el afio determinado, y de acuerdo al
establecimiento de prioridades y de
los compromisos adquiridos, procede
a la asignacion de recursos de todas
las dependencias del gobierno.
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FLUJO DE INFORMACION DEL SISTEMA INTEGRADO

e} DE ADMINISTRACION FINANCIERA, SIAFI, ENTES REGULADORES
S
s Y OTRAS DEPENDENCIAS
<
3 Organismos OGP Movimiento BCH
o del Estado de fondos
©
© A C
o i T - L
© Formulacidn An Anteproyecto de Ley de Presup. esoreria A
— teproyecto de Ley Estimacién de General 5
Ley Informe Cuotas ingresos y asig- |
Solicitud de cuo- de Compromiso nacion de gastos gos, Foikos en avance, F
tas financieras Informe para Modif. Presup. e e resorata. i
Ejecucion Presu- Evaluacion Agprobacién de macdn do ingresos, o]
puestaria Cuotas Financ. Congiiacién bancara A
o
4 0
Base de Qatos — R
SIAF ot E
Progr. de la deuda . 0,0\3: o S
Crédito — - Presupuesto \c&-%ao&‘““
Piblico Otligaciones - Cuotas financ. of c
- Ejecucion presup, 0o
Ypagodeuda | .ingresosy Intertase Planilia v
egresos de Sueldos y otros
- Coniabilidad u
patrim. g sip g
Ho S
Ajustes Cantables
Palimaniates
 Tribunal Superior Autoridades
de Cuentas C%lﬁglgfpgg;ga' Superiores SEFIN

Nota:

Interrelacién entre los Sistemas.

Registro Gnico de cada transaccién.

La transaccion se registra en el ente que la genera y actualiza automaticamente, los registros y esta-

dos de situacién de todos los sistemas afectados.

Centralizacién Normativa y Descentralizacién Operativa

Cenfralizacién normativa:

« Las decisiones politicas y estratégicas y las normas de funcionamiento de los sistemas.

+ Las decisiones técnicas sobre la forma y los mecanismos para desarrollar los aspectos operativos
de cada sisterna.

Descentralizacién operativa:

= Las operaciones se deben decidir y llevar a cabo en cada una de las unidades ejecutoras.
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REESTRICCIONES ECONOMICAS, INSTITUCIONALES
Y PRESUPUESTARIAS ‘

1. Politicas econdmicas
a. Objetivos sobre ingresoc, empleo e inflacion
b. Tipode cambio
¢. Politica monetaria
d. Politica fiscal _
Movilizacion de recursos
Tasa de aumento del gasto publico
Gasto de inversion

L b=

Subsidios
5. Déficit presupuestario
2. Institucionales
a. Consulta y coordinacién entre niveles de gobierno
Coordinacién dentro de cada nivel de gobiemo
Rigideces organizacionéles y normativas
Aspectbs politicos ‘

©c a o o

Capacidad administrativa
3. Presupuestarias
a.  Métodos de estimacién de gastos e ingresos publicos
b. Flexibilidad de la accion fiscal
1. Niveles de gésto comprometidos y ejecutados
2. Posibilidad de instaurar nueves tributos o modificar los existentes

¢. Restricciones en el proceso presupuestario

1.  Tiempo 7
2. Disponibilidad de informacién: control financiero,  financiamiento
inadecuado

d. Administracion financiera
1. Inadecuada gestion temporal de recursos y pagos
2. Sobrevaluacion de costos
3. Inflexibilidad en el uso de recursos

e. Restricciones de personal
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Todo  presupuesto  publico
deberaresponder a los planes operati-
vos institucionales anuales, de
mediano y largo plazo, adoptados por
los jerarcas respectivos, asi como a
los principios presupuestarios gene-
ralmente aceptados, y contener el
financiamiento asegurado para el afio
fiscal correspondiente, segln los crite-
rios definidos de acuerdo con la pre-
sente Ley. El Plan Nacional de Desa-
rrofto constituird ef marco global que
orientara los planes operativos institu-
cionales, segln el nivel de autonomia
que corresponda de conformidad con
las disposiciones legales y constitucio-
nales pertinentes.

Se destaca de [o anterior lo refe-
rente al Plan Nacional de Desarrollo
como marco global de ios planes ope-
rativos, y por ende €l presupuesto de
cada institucién. Se trata de un buen
fundamento, la duda surge del hecho
de que los Planes Nacionales de
Desarrollo son en la actualidad, el
resorte exclusivo del Poder Ejecutivo,
y por lo tanto, su alcance trasciende a
otros poderes del Estado, a otras insti-
tuciones como las universidades esta-
tales, y a otros niveles como las muni-
cipalidades, lo que resulta de dudosa
legalidad. Lo positivo de esta discu-
sidn es que esta haciendo aflorar en
algunos legisladores, la tesis de que
mas que abocarse a la aprobacién de
una parte del presupuesto publico, la
relativa al Poder Ejecutivo, la Asam-
blea Legislativa deberia promover una
discusidon de amplias repercusiones
politicas en torno al Plan Nacional de
Desarrollo, con lo que estarfa mar-
cando el derrotero de todo el Estado y
no soélo de una parte de él. La
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discusion del presupuesto tendria
entonces como objetivo central, esta-
blecer en qué medida contribuira el
gasto publico a lograr el cumplimiento
de las metas del Plan Nacional de
Desarrollo, siendo un gjercicio que for-
taleceria los procesos democraticos

del pals.
Tabla de contenido

Proceso de implementacion
presupuestaria

Da inicio con la aprobacién de la
Asamblea (Congreso Nacional en
Honduras) del Presupuesto General y
su Ley.

E! Gobierno Central desde que
empieza su ejecucién presupuestaria,
hace una labor de seguridad con rela-
cidén al comportamiento de la ejecu-
cién de programas, y sobre todo el de
ingresos y gastos, a fin de no producir
déficits no planeados. En lo que
corresponde al ingreso es la Direccidn
General de Presupuesto en coordi-
nacion con la Direccidn Ejecutiva
de ingresos, DEI, las que hacen los
analisis de este comportamiento.

En la ejecucién del gasto no se
involucran en o que corresponde a las
tareas administrativas referidas en el
cuadro, ya que éstas no realizan anali-
sis de variacion o de ajuste presu-
puestario, centralizandose esta labor
en la SEFIN a través del Departa-
mento de Andlisis de Egresos de la
Direccion General de Presupuesto.
Las Unidades Ejecutoras concretan
sus acciones Unicamente a realizar el
gasto conforme a los valores
presupuestados.

enero-diciembre/2003



En lo que respecta a las tareas
presupuestarias, las dependencias
ejecutoras del gasto realizan cada una
de éstas por conveniencia, ya que es
indispensable para poder efectuar los
diversos compromisos, comprobar la
recepcion de bienes y servicios, y por
ende la certificacién de transacciones
para el pago. Emitiendo asf fa rendi-
ciébn de cuentas manual vy anuales
para evitar faltantes en el gasto, efec-
tuando los desembolsos ¢ procesa-
miento de los requerimienios de
fondos adicionales, en caso que estos
sean necesarios, y que las disponibili-
dades lo permitan.

No obstante, la existencia deuna
programacion por parte de todos los
titulos, dado en algunos casos los
cambios de prioridad gubernativa
(intereses politicos), las deficiencias
en el ejercicio de la planificacion, la
atencién de emergencias provocadas
por desasires naturales muy comunes
en esta época, ameritan modificacio-
nes a la Ley de Presupuesto, debién-
dose recurrir 2 la reformulacién del
presupuesto como alternativa, y por
ello cambiar el recurso de los destinos
de las diferentes partidas presupues-
tarias, con fundamento en las Normas
y Ejecucién Presupuestaria, en donde
se establecen las regulaciones.

Por otro lado, es apropiado indi-

car que en la ejecucién del
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presupuesto, la Tesoreria Nacional y
la Oficina de Control de Presupuesto,
ambas del Ministerio de Hacienda,
establecen prioridades en cuanto al
pagoe de salarios, compromisos claves
del gobierno y la deuda. En lo refe-
rente a gastos de inversion y opera-
cién, se va negociando con las institu-
ciones y poderes, considerando la
trimestralizacion del gasto, pero con la
rigurosidad necesaria en apoyo a lo
programado.

Honduras por su parte, en el pro-
ceso de Administracion Financiera, a
través de la SEFIN, realiza el control
de flujo de gastos por medio de la
Tesoreria General de la Repudblica,
mediante el establecimiento de cuotas
de pago definidas en conjunto, con los
requerimientos que le plantean a tra-
vés de las solicitudes de cuotas de
pago de cada programa, de cada insti-
tucion del Gobierno Central, y realiza
la revisién de politicas y la transferen-
cia de recursos a areas deficitarias.

De acuerdo con las nuevas leyes
las evaluaciones de los diversos pro-
gramas y proyectos se ejecutaran
mediante la realizacién de auditorias
de gestién, lo que lleva implicito cono-
cer la eficiencia y |a eficacia de los pro-
gramas y recursos del Estado,
haciendo una relacion entre los gastos
realizados y los productos y servicios
obtenidos 0
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el [CAR em
cenltroamerica

Programa de Actividades

de la Pasantia “La Colaboracion
entre los Poderes del Estado

en Centroameérica, en el marco
de la Gestion Financiera

ICAP**

de los SIAF’s*

SE PRESENTA EL PROGRAMA DE ACTIVIDADES DEL DESARROLLO DE LA PASANTIA
SOBRE ‘LA COLABORACION DE LOS PODERES EN EL MARCO DE LOS SISTEMAS
INTEGRADOS DE ADMINISTRACION FINANCIERA, SIAF’s, EJECUTADA POR EL ICAP EN

BENEFICIO DE LOS PAISES DE LA REGION.

Justificacion

La eleccién del tema “La colabo-
racion entre los-poderes del Estado en
Centroamérica en el marco de la

* Programa de Pasantias para Profesio-
nales de los Paises Beneficiarios del
Programa de Capacitaciéon “La Adminis-
tracién Financiera Integrada en Cen-
troamérica y Republica Dominicana 1998-
2004, realizada en San José, Costa Rica,
del 28 de julio al 1° de agosto del 2003, y
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gestion financiera, y de los Sistemas
Integrados de Administracién Finan-
ciera, SIAF’s”, como tema central del
Programa de Pasantias 2003, se fun-
damenta en la relevancia que el

organizada conjuntamente por el Insti-
tuto Centroamericano de Administracion
Pablica, ICAP y la Internationale Wei-
terbildung und Entwicklung gGmbH,
InWENnt.

** Instituto Centroamericano de Adminis-
tracion Pablica.
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mismo tiene para el adecuado manejo
de las finanzas pdblicas. En especial
para paises que, como la mayoria de
Centro y Sudamérica, han recuperado
plenamente el funcionamiento de
todas sus instituciones politicas, en
épocas relativamente recientes luego
de gobiernos de facto.

Es indudable que la interrelacién
ordenada y la cooperacion -entre los
poderes del Estado, respetando la
independencia de cada unc de ellos,
requiere:

. Una practica continua.
e Capacidad de negociacién

politica. .

. Conocimieritos y capacitacion
adecuada y permanente de los
funcionarios técnicos.

. Procedimientos y reglas claras y
agiles de interrelacién.

) Disponibilidad de informacion
ordenada y certera en tiempo y
forma.

En la actualidad es aceptado
que, el aberdaje del tema presupues-
tario vy financiero del sector puablico,
tiene dos vertientes:

. Los enfoques econdmicos o
normativos que tratan el deber
ser o las buenas practicas
presupuestarias.

. Los enfoques organizacionales
o de procesos dentro de los
que se enmarca la dinamica de
esta relaciébn y colaboracion
interpoderes.
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El proceso de elaboracion, dis-
cusidn, aprobacion, ejecucién y con-
trol del presupuesto publico es, sin
lugar a dudas, el punto neuralgico de
esta  interrelacion. Las desinteligen-
cias o incomunicacién, ya sean por
motivos ideoldgicos o por diferente
interpretacién de la informacion dispo-
nible, pueden resultar en serios con-
flictos producto de la falta de accion
efectiva de gobierno. En este marco
los SIAF’s, coadyuvan a incentivar la
planificaciéon eficiente de gastos e
ingresos, asi como asegurar la dispo-
nibilidad de informacién confiable que
permita la toma de decisiones, y pro-
mueva el control adecuado vy la
transparencia.

Costa Rica muestra una conti-
nuidad institucional. desde hace
mucho tiempo, permitiendo enfrentar
los problemas de su situacion fiscal en
un marco de democracia estable. Esto
marca una experiencia diferente a la
de los paises vecinos, lo que aunado
al hecho que la sede del ICAP se
encuentra en este pals, permite un
acceso directo y vinculacion perma-
nente con los actores politicos y técni-
cos de esta colaboracion interpode-
res, determinandose San José, como
sede del Programa para el 2003.

Con el cbjetivo de conocery ana-
lizar el rol de cada instancia politica en
la dinamica del proceso presupuesta-
rio en Costa Rica, y que dicha expe-
riencia constituya un insumo para el
desempenio de las funciones de los
participantes en sus instituciones de
origen, la pasantia combina dos
modalidades de aprendizaje.
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. La revisién del marco conceptual
del manejo de las finanzas publi-
cas en general, y de los sistemas
integrados de administracion
financiera en particular.

. La praxis del proceso de colabo-
racion interpoderes.

El concepto de pasantia

Es una actividad curricular capaz
de contribuir en la formacion teorico-
practica del factor humano, lo que
implica necesariamente ia interaccion
institucional entre dos realidades
sociolégicas: edycacion y organiza-
cion. En el caso de las presentes
pasantfas las realidades son la forma-
cién y 1as instituciones publicas.

Adaptando las ideas de algunos
investigadores’ al presente Programa,
la pasantia es la relacién que se desa-
rrolla dentro de un ambiente institucio-
nal entre participantes y profesionales
o funcionarios, con la finalidad de dar
respuesta a problemas puntuales y
contribuir, desde la praxis y la teoria, a
la generacion de conocimienfo, para
mejorar la eficiencia y la gobernabili-
dad contribuyendo asi al desarrollo del
pais.

Desde el enfoque del partici-
pante es un método de acceso, 0

1. Modelo para el Desarrollo de una Direc-
cidn Ingenieria Clinica en una Institucién
de Salud. Universidad Simon Bolivar,
Venezuela. ‘
hitp://www.ugts.usb.ve/ugis-usb/modelo%
20pasantias.him
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puente paralelo, para lograr las
mejores aptitudes necesarias para
desempefiarse dentro de una organi-
zacion, Se trata de una actividad pre-
sencial dirigida a efectuar una practica
en el campo de interés de los
participantes.

Se pretende que cada uno, en
forma individual y en conjunto, integre
conocimientos tedricos con la practica
gue le proporciona la vivencia y par-
ticipacion activa, en un aprendizaje
realizado dentro de las instituciones
involucradas en la formulacion, apro-
bacion, ejecucién, controf y financia-
miento del presupuesto pablico.

El propésito de los programas de
pasantias es integrar a los profesiona-
ies al ambito de aplicacion de su disci-
plina, generando un espacio interac-
tivo entre participantes, tutores e
instituciones; afianzando los conoci-
mientos . adquiridos y procurando
mayor destreza en la ejecucion de
tareas propias desarrolladas en las
instituciones. Completando de este
modo, la experiencia en la gestion en
sus paises con la observacion y parti-
cipacién en casos reales del anfitridn.

Enfoque y objetivo
de las pasantias ICAP-InWent

Se busca generar un espacio
interactivo entre funcionarios con simi-
lares funciones en los paises del Istmo
Centroamericanc que:

. Permita a los participantes apro-
ximarse a la realidad cotidiana
en sus semejanzas y diferencias.
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. Constituya una preparacion adi-
cional y pragmatica para com-
prender el medio en que
laboran.

. Incentive a transferir ala comuni-
dad parte de lo aprendido supe-
rando la falsa dicotomia entre
teoria y practica.

E! participante tendra la oportu-
nidad de observar todas las activida-
des propias y particulares de los
problemas, y situaciones que ocurren
a nivel de la colaboracién interpode-
res en materia presupuestaria en
Costa Rica. Esta actividad se reali-
zard bajo la supervisiéon de un
consultor/asesor .~

La Pasantia permitira al partici-
pante, en relacién al tema central
planteado:

e  Captar aspectos relevantes de la
estructura formal e informal de
cada organizacién o proceso.

) Participar en equipos de trabajo.

. Desarrollar la creatividad e

innovacion.
s  Hacer de ambos un habito.
s Aplicar el sentido comun.

. Perfeccionar la ética y la respon-
sabilidad social.

2. Asamblea Legislativa, Contraloria General
de la Reptblica, dependencias del Ministe-
rio de Hacienda; y Banco Central.
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Aspectos pedagdgicos
y metodologia de trabajo

La metodologia de trabajo-
aprendizaje planteada, combina la
observacién practica in sifu con el ana-
lisis guiado de [o observado, y el anali-
sis personal de los asistentes reali-
zado en equipos por pais. En todos los
casos, los participantes seran asisti-
dos por un consuitor/asesor quien ten-
dra a cargo la misién de facilitar y guiar
las actividades académicas, las que
comprenderan:

Visitas de observacion

Durante las visitas a los orga-
nismos pertinentes,” se abordaran
dos aspectos: se observara su organi-
zacion espacial y funcional, asi como
los aspectos técnicos de su funciona-
miento e interrelacién a través de una
exposicién por los funcionarios anfi-
triones. Posteriormente se abrira un
espacio de preguntas, y durante la
tarde con modalidad de taller de discu-
sion, se analizaran las visitas, y se
sefialaran los puntos relevantes de las
mismas, que sirvan como insumos
para el informe final que cada grupo,
por pais, debera efectuar.

El objetivo de estas visitas es

detectar - los aspectos positivos y

replicables de la experiencia costa-
rricense, asi como las trabas que se
presentan a fin de efectuar recomen-
daciones para el pais de origen. En tal
sentido se espera que las intervencio-
nes de los participantes se dirijan a
aclarar inquietudes, efectuar aportes

enero-diciembre/2003
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comparativos con la realidad de su
pais, asi como consultas concretas
acerca de como encarar un problema
puntual que enfrenta en su gestion
sobre la base de la experiencia del
funcionario anfitrion.

Se ha previsto realizar las visitas
a organismos anfitriones durante la
mafiana, y eventualmente a primera
hora de la tarde, con el propésito de
reservar las Ultimas horas de la tarde
para el trabajo dirigido. Sin embargo,
este plan puede sufrir alteraciones
de acuerdo a la disponibilidad de
los funcionarios a entrevistar, dado
que todos ellos cumplen funciones
ejecutivas en sus organismos, incor-
porandose diaridmente los ajustes
necesarios, aunque en principio, este
Programa seré respetado.

Exposiciones por parte

de funcionarios de los organismos
con espacio para preguntas

y consultas

Estas actividades, tal como se
ha indicado, seran parte de ias visitas
a los organismos. Tiene como objetivo
recopilar la experiencia de los funcio-
narios, tanto en lo tedrico-técnico
como en la practica.

A fin de respetar ios tiempos
previstos, para ordenar y aprove-
char eficientemente las experiencias,
durante el trabajo de gabinete se orga-
nizaran las visitas del dia siguiente,
concertando una bateria de preguntas
y se definir4, también tentativamente,
quiénes actuaran como interlocutores
de los funcionarios anfitriones.
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Conferencias de expertos

Versaran sobre algunos aspec-
tos especificos de la tematica del Pro-
grama, y tendran como objetivo pro-
veer un marco de referencia tedrico
que permita una actualizacion acerca
del estado del arte en los temas trata-
dos, asi como de la praxis.

Trabajo de gabinete

Sus actividades se desarrollaran
en el Centro de Docencia del ICAP,
bajo la coordinacién y guia del consul-
tor/asesor a cargo. En esta sede se
contara, asimismo, con apoyo admi-
nistrative para solucionar inquietudes
o necesidades, relativos al Programa,
que tuviesen los participantes.

Durante el trabajo de gabinete la
consigna sera reflexionar acerca de la
tematica observada durante el dia, y
comparar con las experiencias y situa-
ciones en los paises d e origen. A
efectos de sistematizar y homogenizar
la informacion recogida, con el apoyo
del consultor/asesor a cargo, se efec-
tuard un resumen general de los
aspectos mas importantes -observa-
dos, se plantearan inquietudes, y se
discutiran y analizaran los insumos del
consultor/asesor.

Actividades recreativas

En virtud de lo intensivo de la
agenda se han previsto algunas activi-
dades culturales de caréacter - recrea-
tivo, a fin de integrar socialmente al
grupo de participantes, estimulando
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una cultura centroamericana; asi-
mismg, se ha programadc una tarde
libre a disposicién de los pasantes.

Producto esperado

Al finalizar la semana se pre-
tende lograr:

. Una visidon descriptiva y critica
de la experiencia costarricense a
partir de las visitas efectuadas,
asi como de los demas paises, a
través del intercambio de
opiniones. .

. Sintesis de-elementos que per-
mitan analizar la situacién y pro-
cedimientos en el pais de origen
del participante, a fin de redactar
un informe y. efectuar compara-
ciones, criticas y sugerencias.

A mas tardar 15 dias después de
finalizada la pasantia, deberan enviar
el informe final, el que contendra lo
descrito en el punto 5 del folleto expli-
cativo de la Pasantia, a saber:

. Un resumen sobre lo observado
en relaciéon con el tema seleccio-
nado por ia institucién originaria
de ios pasantes, y en el caso que
tuviese vinculacion directa con
los SIAF’s, se analizaria su inte-
rrelacion en fos distintos compoe-
nentes del mismo.
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» Realizar un analisis comparativo
entre lo observade en el funcio-
namiento del SIAF, tanto en el
pais anfitrion como en el recep-
tor de la Pasantia.

. Establecer el grado de aplicabili-
dad que podria tener para el
caso del pais receptor, la reali-
dad observada en los distintos
componentes del SIAF,

El informe final debera contener
las respuestas a los puntos anterior-
mente planteados, l0s que seran pro-
ducto de la interaccion, discusion y
confrontacion de tres elementos
basicos:

» lLas inquietudes iniciales de los
pasantes, planteadas en el apar-
tado de los términos de referen-
cia;, y en el anteproyecte, asi
como las surgidas en el desarro-
llo de la Pasantia.

. Las respuestas de las autorida-
des de las entidades de!l pais

anfitrion.
. La conduccién del ICAP,
mediante la asesoria

especializada.

Programa

A continuacién se presenta el
horario-calendario del desarrollo de la
Pasantia:
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Fecha

Horario

Actividad

Domingo 27 de julio

Llegada de los pasantes y traslado al hotel

8:30-9:00

¢ Encuentro inicial con el Coordinador y Asesor
de la Pasantia, MSc. Fremi Mejia Canelo

¢ Explicacion del Programa de Trabajo
Dra. Norma Caplan

9:00-10:00

¢ Bienvenida. Dr. Hugo Zelaya Calix
Director del ICAP
¢ Dinamica de presentacién

¢ Explicacion institucional del ICAP
Licda. Rethelny Figueroa de Jain
Coordinadora Técnica del ICAP

10:00-10:30

Receso

Lunes 28 de julio

10:30-12:00

Conferencia introductoria sobre la Administracion
Publica de Costa Rica: Dinamica de las Finanzas
Publicas. Dr. Justo Aguilar Fong, Director del Insti-
tuto de Investigaciones de Ciencias Econdmicasy
Sociales de la Universidad de Costa Rica

12:00-14:00

Almuerzo

14:00-15-30

Asamblea Legislativa. Visita técnica inducida.
Licda. Karla Granados, Jefe de Protocolo y
Prensa de la Asamblea Legislativa

15:30-17:00

Encuentro con la Comision de Presupuesto de la
Asamblea Legislativa. Lic. Ovidio Valerio Colo-
mer, Director del Departamento de Analisis Presu-
puestario de la Asamblea Legislativa

17:00-17:30

Traslado al ICAP

17:30-19:00

Trabajo de Gabinete. Presentacion de Antepro-
yecto: 10 minutos por grupo.

Resumen del dia y preparacioén de inquietudes
para el dia siguiente

19:00-19:30

Traslado al hotel

A partir de las
19:30

Presentacion por pais del Anteproyecto. Analisis
comparativo y aspectos tratados durante el primer
dia :
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Continda...
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...viene

Fecha Horario Actividad
8:30-9:00 Traslado al Ministerio de Hacienda
9:00-10:30 Ministerio de Hacienda: Exposicién de la Licda.
Martha Castillo Diaz, Directora General de
Presupuesto
10:30-12:00 Reuniones con:

e Lic. Adrian Vargas, Tesorero Nacional y Ex-
director del Proyecto de Reforma de la Adminis-
tracion Financiera

« Lic. Gustavo Morales Chacon, Director del Sis-
tema de Informacion y Gestion de la Administra-
cion Financiera, SIGAF

12.00-13:30 Almuerzo
Martes 29 de julio
13:30-15:00 Reunion con el Lic. Juan Carlos Goémez,
Sub-Director General de Tributacion
15:00-16:30 Visita al Teatro Nacional
16:30-17:00 Traslado al ICAP
17:00-18:30 Conferencia: Importancia de la Reforma Tributaria
Integral para las Finanzas Publicas y el Proceso
) Presupuestario, en el marco del Sistema de Admi-
’ nistracién Financiera Integrada, SIAF. Una Visi6n

Critica. Lic. Adrian Torrealba, Asesor del Ministro

de Hacienda y Exdirector General de Tributacion

Directa

18:30-19:30 Trabajo de Gabinete (ICAP)
19:30-20:00 Traslado al hotel

A partir de las
20:00

Anélisis comparativo del Anteproyecto y aspectos
tratados durante el segundo dia.

Miércoles 30 de julio

8:00-8:30

Traslado a la Contraloria General de la Republica

8:30-10:00

Exposicién e intercambio de ideas sobre el Rol de
la Contraloria en el Proceso Presupuestario. Lic.
Luis Fernando Vargas Benavides, Contralor
General de la Republica

254

Continua...

enero-diciembre/2003




...viene

Fecha Horario Actividad

10:00-10:30 Receso

10:30-12:00 Visita a la Unidad de Area de Servicios Guberna-
mentales (Andlisis de Presupuesto Gobierno Cen-
tral). Lic. José Luis Alvarado Vargas, Gerente

12:00-13:30 Almuerzo

13:30-16:00 Visita a las Unidades de:

Miercoles 30 de julio « Area de Servicios Publicos Remunerados.
Lic. Hernan Solano Murillo, Gerente
« Area de Servicios Municipales.
Lic. Edwin Gamboa Miranda, Gerente

16:00-16:30 Traslado al hotel

16:30-17:30 Trabajo de Gabinete (hotel)

18:00-18:30 Traslado al Mirador Ram Luna

18:30-22:00 Velada en el Mirador Ram Luna

22:00-22:30 Traslado al hotel

8:00-8:30 Traslado al ICAP

8:30-10:00 Conferencia: Rol de las Entidades Superiores Fis-
calizadoras y su Importancia en la Relacién Inter-
poderes en el Proceso Presupuestario (ICAP).
Lic. Rafael Angel Chinchilla, Catedratico de la Uni-
versidad de Costa Rica y Excontralor General de
la Republica de Costa Rica

Jueves 31 de julio 10:00-10:15 Receso

10:15-11:30 Trabajo de Gabinete

11:30-12:45 Almuerzo y traslado a la Asamblea Legislativa

12:45-13:45 Encuentro con Diputados:

e Lic. Rodrigo Alberto Carazo Zeledén, Presi-
dente Comision Permanente Especial para el
Control de los Ingresos y Gastos Publicos

¢ Lic. Olman Vargas Cubero, Presidente Comi-
sion Permanente de Asuntos Hacendarios
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...viene

Fecha Horario Actividad

13:45-14:30 Traslado al Banco Central de Costa Rica

14:30-16:00 Intercambio de ideas sobre el Rol e Impacto del
Banco Central en la Politica Presupuestaria y Fis-
cal. Dr. Francisco De Paula Gutiérrez, Presidente

Jueves 31 de jU"O del Banco Central de Costa Rica

16:00-17:30 Visita al Museo del Banco Central de Costa Rica

17:30-19:00 Paseo por el centro de la ciudad

19:00-19:30 Traslado al hotel

8:00-8:30 Traslado al ICAP

8:30-10:00 Conferencia: Dinamica de la Interrelacion entre
Poderes de la Politica Fiscal en Costa Rica. Lic.
Mario Mora. Consultor Independiente

10:00-10:15 Receso

10:15-11:30 Trabajo de Gabinete (conclusiones)

Viernes 1° de agosto

11:30-12:30 Sesion Cierre de la Pasantia. MSc. Fremi Mejia
Canelo, Coordinador, Dra. Norma Caplén,
Asesora

12:30-13:00 Clausura. Dr. Hugo Zelaya Calix

13:00-15:00 Almuerzo

15:00-15:30 Traslado al hotel

A partir de las | Libre a disposicion

15:30

Séabado 2 de agosto

Pendiente hora

Traslado al aeropuerto y partida de los pagéhtes
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Disquete

Manual sobre Transparencia Fiscal.
Fondo Monetario Internacional.

Conferencias

Dinamica de la Interrelacién entre
Poderes de la Politica Fiscal
en Costa Rica. Lic. Mario
Mora.
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Dinamica de las Finanzas Publicas
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rior frente al Gasto Publico. Lic.
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Centro de Documentacién del ICAP
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Lineamientos para los colaboradores
de la Revista Centroamericana

| de Administraciéon Pablica
... ]

SUGERENCIAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS, CON EL PROPOSITO DE
ORIENTAR A LOS COLABORADORES DE LA REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMI-
NISTRACION PUBLICA QUE EDITA EL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINIS-
TRACION PUBLICA, ICAP.

La Revista Centroamericana de Administraciéon Publica, es una publica-
cion semestral del Instituto Centroamericano de Administracion Publica, ICAP,
con sede en San José, Costa Rica. Su propédsito consiste en promover una
mejor comprension de los asuntos gubernamentales y de la administracion
publica. Con este fin, publica los resultados de investigaciones originales y estu-
dios comparados de interés regional, en forma de articulos firmados, cifras e
informacién documental destinadas a facilitar perspectivas y antecedentes
sobre la actualidad y los fenémenos novedosos; asi como resenas de libros de
reciente aparicion en esta materia.

El propésito de la Revista es publicar lo mejor del material pertinente y
relevante a las areas del.conocimiento que mas frecuentemente apoyan los tra-
bajos académicos, politicos y técnicos de esa especialidad de las ciencias
sociales denominada Administracion Publica, que a la vez sean de interés parti-
cular para la regién centroamericana. Para permitir la mayor profundizacion
posible en los trabajos de los eventuales colaboradores, se aclara que las opi-
niones expresadas en los articulos no tienen que reflejar necesariamente la
politica de las entidades para las cuales trabajan, asi como tampoco la orienta-
cién del Instituto Centroamericano de Administracion Publica, ICAP, o la Editora
de la Revista Centroamericana de Administraciéon Publica.

Esta Revista es la Unica publicacién a nivel regional especializada en
Administracion Publica, esté incluida en varios indices bibliogréficos de circula-
cién mundial y en bancos electrénicos de datos.
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Ademas de su pape! central en la educacion y de su objetivo fundamental

de proveer un medio de difusién de la informacion concerniente a las institucio-
nes gubernamentales, realiza esfuerzos para promover la excelencia en la pre-
paracion de los manuscritos para publicacién. Asi las orientaciones aqui conte-
nidas son producto del ajuste para cumplir con los requusutos internacionales de
publicaciones de |as ciencias sociales:

Q
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Los articulos deben enviarse a la Editora de la Revista en original y una
copia. Se reciben trabajos en diskete (programas Word 6.0, Power Point
3.0 6 4.0 y Office 2000 bajo Windows), con su correspendiente documento
impreso. La extensién méxima es de cuarenta paginas a doble espacio y
en tamafio carta. En casos especiales, el Comité Editorial acepta trabajos
méas extensos segln la importancia del tema.

Si el articulo incluye gréaficos, diagramas, cuadros estadisticos o cualquier
otro anexo, se deben suministrar originales suficientemente nitidos para el
proceso de edicién. -

De acuerdo con la naturaleza de los articulos y documentos presentados,
estos pueden ampliarse con anexos, cuya incorporacién dependera del
criterio del Comité Editorial.

Toda colaboracion debe estar acompariada de un resumen de contenido
en que se presenten las ideas mas significativas del articulo. Ademas,
debe adicionarse una nota en la que aparezca el nombre cormpleto del
autor, su afiliacion institucional, y una sintesis de su hoja de vida en la que
se destaque su preparacidén académica y experiencia profesional.

Con respecto a ios articulos y documentos enviados para su publicacion,
merecen especial atencidn las notas al pie de péagina y la bibliografia al
final, para lo cual, se deben seguir las normas internacionalmente acepta-
das sobre presentacion de informes cientificos. Las notas deben limitarse
a las estrictamente necesarias; se ruega revisar cuidadosamente las citas
al pie de pagina y al final del texto.

Cada autor tiene derecho a recibir (5) ejemplares del namero de |a revista
en la cual aparezca su contribucion: :

° Pueden presentarse revisiones bibliograficas, ensayos, casos, tra-
bajos de investigacion, no sometidas anterior 0 simuitaneamente a
publicacion en otra fuente.

° Podran someterse a consideracién, articulos o documentos presen-
tados en reuniones o congresos siempre que se indique el evento.
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° Asimismo, se podran presentar trabajos basados en tesis de grado,
monografias u otras ponencias de caracter académico que no hayan
sido objeto previo de publicaciones en revistas o libros.

El Comité Editorial se reserva el derecho de aceptar o rechazar los traba-
jos sometidos para su publicacion y recurre a especialistas en el campo, para
complementar sus criterios. La decision final del Comité Editorial es inapelable.

Todos los trabajos aceptados para su publicacion, pasan a ser propiedad
de la Revista y una vez publicados no podran ser reproducidos en libros o revis-
tas sin el consentimiento formal del ICAP. No se devolvera el manuscrito al
autor, quien debe guardar copia, ya que la Revista no se hace responsable de
dafios o pérdidas del mismo 0
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