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Introduccién

La administracién publica costarricense, desde su entramado normativo hasta los andlisis de
tratadistas, estd conceptualizada como un conjunto de sistemas y subsistemas que se relacionan
entre si, 0 que, almenos, se pretende que asilo sean. En este caso de estudio se presentan sustentos
tedricos, asi como las leyes y reglamentos que estipulan el funcionamiento de la administracion
publica costarricense basado en sistemas, que van desde la planificacidn, hasta la evaluacion,
pasando por la administracidn financiera, la inversion publica, asi como la fiscalizacion y el
control. Este trabajo tiene como objetivo plantear los elementos fundamentales para el inicio de
una discusion tedrico-conceptual acerca del estricto apego a la teoria de sistemas, asi como
de su vigencia para el andlisis del fendmeno administrativo y de gestién publica que viven las
instituciones publicas costarricenses en el siglo XXI.

Administracion publica

La ciencia de la Administracion publica es la disciplina que estudia al Estado, desde el
angulo de su actividad en el seno de la sociedad (Stein, 1897, citado por Guerrero, 2009, p. 82). El
autor aclara que no estudia al Estado en general sino al Estado administrativo; en sus palabras,
*... los cientificos de la Administracion publica consideran al Estado desde el punto de vista
administrativo”, En suma, Guerrero (2009) define la ciencia de la Administracidn publica como el
estudio de la actividad del Estado en la sociedad, cuando tal actividad se encamina a crear las
condiciones de vida necesarias, suficientes y bastantes, para nutrir de ella sus propias fuerzas.

Administracion PUblica es definida por Meono, fratadista costarricense sobre el tema, como
"... foda la rama ejecutiva del Estado, incluidos entes ministeriales y descentralizados (Quténomos,
semiauténomos, empresas publicas), asi como en un plano especial, las municipalidades.
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Constituye el principal mecanismo de conversidn del Sistema Politico y, por lo tanto, de todo el
Sistema Social”, agrega, ademds, que: *... es el principal mecanismo de conversion del sistema
politico, por cuanto es por medio de ella que se genera y concreta toda accién estatal que tiene
de satisfacer las demandas sociales que requieren, precisamente y en algln grado, de algun tipo
de accién publica para su soluciéon” (1980, p. 22).

46 -

La diferencia entre la Administracion pdblica y la privada se basa en cinco componentes
desarrollados por Meono, los cuales se comentan a continuacidn (1986, pp. 38-45):

a)

o)

C)

d)

e)

Desde el punto de vista de sistemas, la Administracidn publica es un complejo entframado
de instituciones diferentes entre si, pero que deben responder a una orientaciéon
politica, juridica, orgdnica y administrativa centralizada y jerarquizada con objetivos
globales de Gobierno al mando del Presidente, como un sistema integrado; mientras
que las empresas operan bajo las reglas de la libertad y la espontaneidad de mercado
y relaciones comerciales, que no implica, de ninguna manera, una organizacion,
administracion y direccidn integradas, uniformes o centralizadas, constituyéndose,
pues, en un sistema disperso.

Desde el punto de vista del propésito, la Administracion plblicabusca alcanzar objetivos
politicos, sociales 0 econdmico-nacionales, con un énfasis sobre lo0s objetivos de interés
nacional, debe tender hacia la eficacia por encima de la eficiencia, en el fanto debe
atenderse una necesidad social; mientras que en la administracion privada su propdsito
es generar actividades lucratfivas para apropiacion privada de los excedentes, con
una busqueda incesante de una mayor productividad hacia la maximizaciéon de las
ganancias; en palabras de Meono (1980, p. 57), la prueba de eficacia en una empresa
se subordina a la prueba de eficiencia.

Desde el punto de vista de atribuciones, la Administracion publica posee cuatro
funciones inherentes a su naturaleza: regulacion (la cual sujeta los actos privados),
produccidn (de bienes y servicios en relacioén con las demandas sociales que pretende
satisfacer), distribucion (subsidia y complementa el ingreso o nivel de vida familiar), y
de extraccidn de recursos (via fributos o fijacién de precios de los bienes y servicios que
produce); mientras que la administracion privada debe supeditarse a las potestades
que posee la Administracion publica.

Desde el punto de vista del control, sobre la Administraciéon publica existe un control
ciudadano para su andlisis y critica, y un requerimiento de rendicién de cuentas;
mientras que la administraciéon privada escapa de este dmbito normativo, en funcién
de su gestion libre, de frente a la sociedad como un todo.

Desde el punto de vista del contexto politico, es un elemento consustancial a la
Administraciéon publica, en el cual estd inmerso, y no puede sustraerse, influyendo
absolutamente el proceso administrativo publico, mientras que para el caso de la
administracion privada es solamente un elemento de contexto por fomar en cuenta
para su toma de decisiéon, pero no las influye directa u obligatoriamente.
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A pesar de esa clara diferencia explicada por Meono, en la ciencia de la Administracidn
pUblica hay quienes prefenden incorporar caracteristicas de la gestién privada en la gestion
publica, sobre todo, con la infroduccidn de las técnicas y los principios de gerencia del dmbito
empresarial privado (Sanchez, 2009, p. 2). Dicho movimiento es conocido como Nueva Gestidn
PUblica, el cual, por ejemplo, generd, en Costa Rica, la infroduccidn de gerencias en diferentes
instituciones publicas, como es el caso de la Caja Costarricense de Seguro Social, encargada del
seguro de salud y el régimen de pensiones universal de los y las asalariadas.

En cuanto a la Nueva Gestion Publica, el Cenfro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo (CLAD) la denomina Reforma Gerencial, dado que es uno de sus objetivos en
relaciéon con los Estados latinoamericanos (1998, p. 9). El CLAD indica como caracteristicas de
esta reforma: profesionalizaciéon de la alta burocracia como punto de partida; la fransparencia
de la Administracion publica y la responsabilidad de sus administradores ante la sociedad; la
descentralizaciéon de la ejecucion de los servicios publicos; el control de los resultados de la
Administracion publica; mayor autonomia gerencial de las agencias y los gestores y la orientacion
del suministro de servicios hacia el ciudadano-usuario. Dicha propuesta no hace referencia a
elementos fundamentales de la Administracion publica que se resaltan de la obra de Meono y
que se han dejado de lado en los dos Ultimos decenios: la Administracidn publica es un entramado
complejo de instituciones, las cuales deben alcanzar objetivos politicos, sociales y econdmicos de
interés nacional.

Adicionalmente, Sdnchez (2009, p. 2) reafirma las causas que han llevado a laintroduccion
de herramientas gerenciales privadas en la gestion publica: la carencia de un campo de
conocimiento central con cardcter publico y politico prevaleciente; el paulatino interés de los
estudios de policy -politicas publicas- por enfoques mds instrumentales; la supuesta supremacia de
las técnicas gerenciales dentro del dmbito publico en el paradigma de la Nueva Gestidn Publica;
la llegada de transdisciplinas como la Public Choice (Eleccién Publica) que aplican los enfoques
econdmicos al campo de estudio de la Administracidn Plblica.

Una vez explicada la naturaleza de la Administracién pdblica y su implicancia para
la sociedad, es esencial, entonces, resaltar la necesidad para el aparato publico de la
profesionalizacion del administrador publico, como gestor de lo publico, en el marco de su
formacion en la carrera de Administracion Pdblica de la Universidad de Costa Rica, sobre el cual
mds adelante se presentard su perfil de salida. Meono, en los Ultimos 35 anos, ha insistido, para el
caso de Costa Rica, que en el sector publico, ha existido -y sigue existiendo- una enorme brecha
entre formulacion de politicas y la ejecucion de estas, la cual puede infegrarse de manera viable
incorporando al sector publico profesionales en Administracidon Plblica ™... para enfrentar de
manera real y eficaz esos enormes problemas organizativo-administrativos del Estado” (1986, p. 45).
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Administracion publica costarricense

Tomando como base la teoria de sistemas, Meofo (1986, p. 34) define la Administracion
pUblicacomounsubsistema delSistema Politico (parte delsistemasocial donde nos desenvolvemos),
porque foda accién estatal o publica de cualquier naturaleza se fundamenta en su capacidad
de coercién y de regulacién, con un cardcter altamente politico. La teoria de sistemas se utiliza
para entender el funcionamiento de la Administraciéon publica y sus partes, tal como se observard
a contfinuacidn, con la explicaciéon de los diferentes subsistemas que la conforman, para el caso
de Costa Rica, de acuerdo con la normativa.

El Reglamento General del Sistema Nacional de Planificacion (Rgsnp, 2013) define un
sistemna como el conjunto articulado de instituciones, normas e instrumentos, dispuesto para la
consecucidon de fines comunes, y a un subsistema como la divisién inmediata de un sistema,
encargado de un campo de accién Unico y estratégico.

Sistema Nacional de Planificacion

En CostaRica, la Administracion PUblica estdbasada en el Sistema Nacional de Planificacion
(SNP), al cual, en el articulo 1.2 de la Ley de Planificacién Nacional, nimero 5 525, se le asignan los
siguientes objetivos:

a) Intensificar el crecimiento de la produccién y de la productividad del pais,

b) Promover la mejor distribucidn del ingreso y de los servicios sociales que presta el Estado, y

¢) Propiciar una participacién cada vez mayor de los ciudadanos en la solucion de los
problemas econdmicos y sociales.

Para alcanzar sus objetivos, el SNP realiza las siguientes funciones:

a) Hacer un frabajo continuo de estudios, inventarios, andlisis técnicos y publicaciones
sobre el comportamiento y perspectivas de la economia, la distribucién del ingreso,
la evolucidn social del pais y otros campos de la planificacién, tales como desarrollo
regional y urbano, recursos humanos, mejoramiento de la Administracion publica y
recursos naturales.

b) Elaborar propuestas de politica y planes de desarrollo econdmico y social, y someterias
a la consideracién y aprobacién de las autoridades correspondientes.

c) Participar en las tareas tendentes a la formulacidn y adopcién de planes y politica de
desarrollo nacional.

d) Tomar parte enlaslabores de coordinacién de los programas € instituciones encargadas
de dichos planes y political.
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e) Evaluar de modo sistemdtico y permanente los resulfados que se obtengan de la
ejecucion de planes y politica, lo mismo que de los programas respectivos.

El SNP estd conformado por el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdémica
(Mideplan), las unidades u oficinas de planificacidn de los ministerios, instituciones descentralizadas
y entidades publicas locales y regionales, y los mecanismos de coordinacion y asesoria, tales como
consejos asesores, comités inferinstitucionales, comisiones consultivas y otros. Para este caso, se
resaltan a las oficinas de planificacion de las instituciones, pues, como se verd, su papel debe
ser relevante para los temas de planificacion y presupuestacion en las organizaciones publicas,
primer paso en los procesos de Administracién financiera publica.

Los organismos del SNP dependerdn de las autoridades superiores de cada entidad, a
saber: el Mideplan, del Ministro, las demds unidades u oficinas de planificacion, de los Ministros
de Gobierno y del personero ejecutivo de mds alta jerarquia de las instituciones descentralizadas,
segun el caso. La Presidencia de la Republica establece via decreto los lineamientos de politica
general del Plan Nacional de Desarrollo (PND), el cual es sometido a su consideracion y aprobacion
en forma de planes a corto, mediano y largo plazo por el Mideplan.

El articulo 6 del Rgsnp detalla que el SNP estard constituido por drganos y subsistemas. Serdn
organos del SNP: a) la o el Presidente de la Republica, b) MIDEPLAN, ¢) los Consejos Sectoriales,
d) los Ministros Rectores Sectoriales, €) las Secretarias Sectoriales, f) las Unidades de Planificacion
Institucional, @) la Comision de Eficiencia Administrativa, y h) otros érganos especiales.

ElMideplan tiene la responsabilidad principal de la elaboracidn del PND. Para ello, implanta
las normass de asesoria, informacién y coordinacién necesarias con el resto del SNP, el cual deberd
prestarle toda la cooperacion técnica requerida. Es, pues, el SNP el responsable de construir el
marco estratégico de largo plazo para la accién pdblica, con su correspondiente presupuestacion,
constituyéndose en el primer paso del proceso racionalizador para la Administracion financiera
publica costarricense.

En el Rgsnp, se especifica en su articulo 17 que el Sistema Nacional de Planificacion actuard
de manera integral conforme a los siguientes subsistemas: @) Subsistema de Planificacién del
Desarrollo, b) Subsistema de Gestidn PUblica, ¢) Subsistema de Inversiones PUblicas, d) Subsistema de
Planificacion Regional, €) Subsistemna de Seguimiento y Evaluacién y f) Subsistema de Cooperacion
Internacional. Ademas indica que cada Subsistema comprende una organizaciéon y un conjunto
de normas y procedimientos que tienen por objetivo ordenar los procesos de planificacion en las
instituciones publicas para el desarrollo econdmico, social y ambiental, con gestidn de riesgos,
especificando que como las secretarias técnicas de los subsistemas fungirdn las areas sustantivas
de MIDEPLAN.
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Sistema Nacional de Inversiones Publicas

De acuerdo con el articulo 1.2 del Reglamento para la Constituciéon y Funcionamiento del
Sistema Nacional de Inversién Pdblica (2008), el Sistema Nacional de Inversion Plblica (SNIP) forma
parte del SNP y suimplementacién y operacién estard a cargo del Mideplan, como drgano rector,
con el objetivo de lograr una utilizaciéon éptima de los recursos publicos para el cumplimiento de
los objetivos estatales, apegado a los principios de economia, eficiencia, eficacia, gradualidad
y calidad de la inversidn. El SNIP estd definido como el conjunto de normas, principios, métodos,
instrumentos y procedimientos que tienen por objetivo ordenar el proceso de la inversion en la
Administracion Pdblica Central y Descentralizada, para poder concretar los proyectos de inversion
mas rentables para el pais, desde el punto de vista del desarrollo econdémico, social y ambientall,
La via por medio de la cual se materializan las acciones previstas en las politicas publicas es el
establecimiento de programas y proyectos con su debida planificacién y presupuestacion y, de
manera particular, las inversiones por medio de la normativa que se explica en este acdpite.

El SNIP estd conformado por cinco componentes:

a) Metodologias de Formulacién y Evaluacién de Proyectos de Inversidn Plblica;
b) Normas Técnicas, Lineamientos y Procedimientos de Inversion Publica;

C) Banco de Proyectos de Inversion PUblica;

d) Capacitacién en Inversion Pdblica;

e) Plan Nacional de Inversion Publica.

El SNIP tiene los siguientes objetivos especificos:

a) Lograr que los recursos publicos que se destinan a inversidn publica rindan el mayor
beneficio econdmico-social y ambiental al pais.

b) Implementar un sistema integral de andlisis, seguimiento y evaluacion de la inversion
publica, siguiendo el ciclo de vida de los proyectos.

¢) Programar y administrar eficientfemente la inversion publica.
d) Proveerinformacion suficiente y de calidad paralatoma de decisiones sobre inversiones.

e) Fortalecer la capacidad de todo el sector publico en los procesos de formulacion y
programaciéon de la inversidn publica, asi como en la evaluacién socioeconémica,
ambiental, de gestion de riesgo de desastres y ejecucion fisica y financiera de los
proyectos de inversion.

f)  Facilitar la programacion anual y plurianual de las inversiones publicas.

) Mantener un inventario actualizado de todos los proyectos de inversion publica.
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La inversion publica es el conjunto de recursos de origen publico, destinado a mantener o
incrementar el capital fisico y humano que cada institucion pretende ejecutar, como parte de las
politicas enunciadas en el PND, que proporcione la ampliacion de la capacidad de produccién
de bienesy servicios, con fundamento en una metodologia que faculte su identificacion, ejecucion
y evaluacioén. Desde la esencia misma del uso de recursos publicos para la inversion publica, a
Administracion financiera publica la comprende como parte de su campo de accidn, tal como
se verd en la siguiente seccion de este capitulo.

En el sétimo articulo del Reglamento se establece que toda inversion publica debe procurar
un uso eficaz y eficiente de los recursos disponibles, mediante cualquier forma de financiamiento.
Para alcanzar esta meta, el proceso de inversidn publica tendrd las siguientes etapas y acciones
interrelacionadas:

a) Identificaciéon de la necesidad social o problema del servicio o actividad publica;

b) Formulacién y evaluacion ex ante del proyecto;

c) Andlisis técnico-econdémico del proyecto, ambiental y vulnerabilidad ante riesgo de
desastres;

d) Autorizaciones respectivas segun normativa legal vigente;
e) Priorizacion de los proyectos inversion;

f)  Asignacion presupuestaria al proyecto;

0) Ejecucién del proyecto;

h) Seguimiento y evaluacidn ex post del proyecto.

Este proceso tiene, por definicion, puntos de contacto o se encuentra contenido, en partes,
por el proceso mismo de la Administracion financiera pablica.

Sistema de Administracion Financiera

De acuerdo con la Ley de Administracién Financiera y Presupuestos Pblicos (LAFPP)
de Costa Rica, numero 8 131, del 2001, el Sistema de Administraciéon Financiera (SAF) del sector
publico estard conformado por el conjunto de normas, principios y procedimientos utilizados, asi
como por los entes y érganos participantes en el proceso de planificacién, obtencién, asignacion,
utilizacidn, registro, control y evaluacién de sus recursos financieros, cuyo ente rector es el Ministerio
de Hacienda. Los fines de la Ley son: propiciar que la obtencidn y aplicacién de los recursos
pUblicos se realicen, segun los principios de economia, eficiencia y eficacia; desarrollar sistemas
que faciliten informacién oportuna y confiable sobre el comportamiento financiero del sector
pUblico nacional, como apoyo a los procesos de foma de decisiones y evaluacion de la gestion,
y definir el marco de responsabilidad de los participantes en los sistemas regulados por la norma.
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En el apartado “Administracién financiera publica costarricense” se explicard con mayor
detalle los alcances, fines y componentes del SAF; sin embargo, en este momento, es pertinente
resaltar que, de acuerdo con el articulo 4 de la LAFPP, fodo presupuesto publico deberd responder
a los planes operativos institucionales anuales, de mediano y largo plazo, adoptados por 10s
jerarcas respectivos, asi como a los principios presupuestarios generalmente aceptados; ademds,
deberd contener el financiamiento asegurado para el ano fiscal correspondiente, conforme a
los criterios definidos en la presente Ley. El Plan Nacional de Desarrollo constituird el marco global
que orientard los planes operativos institucionales, segun el nivel de autonomia que corresponda
de conformidad con las disposiciones legales y constitucionales pertinentes, de tal manera que
el PND es el eslabdén que une el SNP y el SAF, ratificando su pertinencia para todo administrador
financiero publico.

Sistema Nacional de Evaluacion

De acuerdo con el arficulo 1.2 del Reglamento del Sistema Nacional de Evaluacion (SINE), la
evaluacién de la gestidn gubernamental en relacion con el desempeno institucional, el desarrollo
del pais y el bienestar ciudadano, se realiza por medio de un procedimiento de andlisis, monitoreo
y evaluacidon de los resultados de las metas establecidos en el PND y en otros instrumentos de
planificacién. El SINE, dirigido por Mideplan, estd compuesto por: a) la Administracién Central del
Estado; b) los entes autdbnomos y semiautdnomos; ¢) las empresas publicas y d) los entes publicos
no estatales, cuando administren recursos publicos.

EI SINE promueve, de acuerdo con el articulo 7 de su Reglamento, el fortalecimiento de la
capacidad gerencial en el sector publico por medio de:

a) Lamedicidny promocion de la calidad y la oportunidad en los resultados de la gestion
gubernamentall.

b) La generacion de informacidon de calidad, fidedigna y oportuna que permita utilizar los
recursos mediante una prestacion eficaz y eficiente del servicio publico para garantizar
un desarrollo sostenible en lo econdmico, o social y lo ambiental, en el corto, mediano
y largo plazos.

¢) Ladisponibilidad de informacidn sobre el monitoreo y la evaluaciéon de politicas publicas
y sobre la ejecuciéon de planes, programas y proyectos gubemamentales asociados.

d) Laemision de estrategias, lineamientos y metodologias de evaluacion al sector publico,
asi como el asesoramiento respectivo.

Este sistema es fundamental para la Administracién pdblica, en el tanto permite monitorear
y evaluar la accién publica en funcién del marco estratégico de distintos alcances temporales
plasmado en los instrumentos de planificacion generados desde el SNP, para el bienestar general
delasociedad,y eluso de los recursos publicos que debe darse. Para ello, el Ministerio de Hacienda
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y Mideplan emiten lineamientos técnicos y metodoldgicos para la elaboracién de la estructura del
plan anual operativo para las entidades padblicas, ministerios y demds érganos, y sus instfrumentos
de seguimiento y evaluacién, tanto a nivel sectorial como institucional.

Nuevamente se observa como el PND es el punto comUn que enlaza los diferentes sistemas
sobre los que se apoya y funciona la Administracion pablica y tienen relevancia, tanto para su
entendimiento como para la operaciéon de los administradores financieros plblicos.

Sistema de Fiscalizacién y Control Superiores de la Hacienda Publica

El articulo 1 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Republica de Costa Rica
(CGR), nUmero 7428 de 1994, establece que la CGR es un érgano constitucional fundamental del
Estado, auxiliar de la Asamblea Legislativa en el control superior de la Hacienda Plblica y rector
del sistema de fiscalizacidn, del cual se explicardn sus alcances en esta seccion.

La CGR (2010, p. 4) define el Sistema Nacional de Fiscalizacion y Control Superiores de
la Hacienda Publica (Snfcshp) como el conjunto de entfidades y érganos que interrelacionados
por un ordenamientfo juridico-técnico, interactlan inferna y externamente, para garantizar la
legalidad y la eficiencia de los controles internos y del manejo de los fondos publicos, ya sean
estos administrados por organizaciones de naturaleza publica o privada. El elementfo que enlaza
con la Administracién financiera publica es el manejo de fondos publicos, que tal como lo indica
la CGR, no solo atafe entes pudblicos, sino privados también.

Este Snfcshp consta de tres componentes fundamentales (2010, p. 5), basados en el articulo
9 de la Ley General de Control Interno, nUmero 8 292, del 2002:

a) Administracion Activa: Jerarcas, titulares subordinados principales responsables de
disenar, implantar, mantener, perfeccionar y evaluar los confroles que aseguren la
legalidad y el éxito en su gestion.

b) Auditorias Internas: Actividad independiente, objetiva y asesora dentro de la institucion
que apoya a jerarcas y titulares subordinados a mejorar 1os controles y al éxito en su
gestion. Proporciona a los ciudadanos una garantia razonable de que la actuacion de
ellos se ajusta a criterios de legalidad y sanas practicas

c) Contraloria General de la Republica con funciones de: rectoria (emisién de normas,
asesora y brinda capacitacion) y de control (mediante auditorias, estudios especiales,
presupuesto y otros).

A continuacién se muestra la Figura 1, en la cual se representa la relaciéon entre los cinco

sistemas explicados en este capitulo y que engloban el accionar de la Administracion publica
costarricense, desde el punto de vista sistémico de la planificacion, ejecucion, administracion,
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control, evaluacion y fiscalizacion de la gestion publica, en la cual se utilizan fondos publicos. Dicho
recursos son asignados mediante la presupuestacion y aprobados por la Asamblea Legislativa,
en el caso de los poderes de la Republica, ministerios y sus érganos adscritos, y para el resto de
instituciones publicas, por parte de la Contraloria General de la Republica, como auxiliar de la

Asamblea Legislativa.

Figura 1
Sistemas administrativos que soportan la Administracién Pablica costarricense
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Administracion financiera publica

Makén (2000, p. 11) define la administracion financiera publica como el conjunto de
elementos administrativos (unidades organizativas, recursos, normas, sistemas y los procedimientos
administrativos) de las organizaciones publicas que hacen posible la captacién de recursos y su
aplicacién ala concrecidn de los objetivos y las metas del sector publico en la forma mds eficaz y
eficiente posible. Esta definicion es rica en cuanto relaciona recursos y el cumplimiento de metas
en el sector publico, lo cual refiere conceptualmente al vinculo entre PND y el accionar del sector
pUblico, mediante los fondos publicos y el presupuesto, fal como se observa en la Figura 1.

De acuerdo con el autor, las unidades administrativas referidas en la definicidn son aquellas que:

"... infegran la Administracion financiera (y) son las responsables de programar,
coordinar la ejecucion y evaluar el presupuesto, administrar el sistema de
recaudacion fributaria y aduanera, gestionar las operaciones de crédito publico,
administrarelTesoroy contabilizartodaslas fransaccionesecondmicasy financieras
que ejecutan las organizaciones publicas. Los recursos humanos, materiales y
financieros que demanden el funcionamiento de estas unidades forman parte
de la Administracion financiera. Los sistemas que infegran la Administracion
financiera del gobierno, son los siguientes: Presupuesto, Administracion Tributaria,
Crédito Publico, Tesoreria y Contabilidad” (p. 11).

Enestalinea, Makén (2000, p. 12) indica que los objetivos que deben guiar ala Administracion
financiera publica son:

e Realizar la gestidon de los recursos publicos de tal forma que permita asegurar el
cumplimiento de los objetfivos de la politica fiscal, en particular, y de la politica
econdmica, en general.

o Coadyuvaraque la gestion operativa se ejecute enla formamas econdémicay eficiente
posible.

o Asegurar la absoluta transparencia de las cuentas publicas.

e Generar informacién oportunay confiable para la toma de decisiones por parte de los
responsables de la gestion politica y administrativa.

e Implementar un sistema de rendicion de cuentas para los funcionarios que administren
fondos publicos, por el uso econdmico eficaz y eficiente de estos.

e Interrelacionar los sistemas de la Administracion financiera gubermamental con los de
confrol interno y externo para incrementar la eficacia de estos.

La Administracidn financiera publica estd integrada por los siguientes sistemas de acuerdo
con Makdn (2000):
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A. Presupuesto: Sistema integrado por un conjunfo de politicas, normas, organismos,
recursos y procedimientos utilizados en las diversas etapas del proceso presupuestario
por los organismos publicos, sin desmedro de las particularidades de cada uno
de ellos; requiere para su funcionamiento de niveles organizativos de decisiéon
politica, unidades técnico-normativas centrales y unidades periféricas responsables de
su operatividad. Las etapas del proceso presupuestario son: formulacidon, coordinacion
de la ejecucion (modificaciones presupuestarias y de programacion de ejecucion) y
evaluacion (sequir de cerca la ejecucion para adoptar las correcciones necesarias).

B. Crédito PUblico: Conjunto de principios, normas, organismaos, recursos y procedimientos
administrativos que intervienen en las operaciones que realiza el Estado, con el objeto
de captar medios de financiamiento que implican endeudamiento. Sus etapas son:
autorizacidén, negociacion o emisidn, confratacién o colocaciéon y administracion y
confrol.

C. Tesoreria: Conjunto de principios, normas, recursos y procedimientos que intervienen
directamente en los procesos de administracion de los recursos publicos, es decir, la
percepcion y recaudacion de estos, asi como su canalizacidén para el cumplimiento de
las obligaciones del Estado.

D. Sistemas vinculados:

a. Recursos humanos: Conjunto de principios, normas, organismos, recursos y proced-
imientos que permiten la administracidn del personal con que cuentan los organis-
mos publicos para llevar a cabo su gestion.

b. Compras y contfrataciones: Conjunto de principios, normas, organismos, recursos y
procedimientos que, mediante su operacion, permiten al Estado obtener los bienes,
obras y servicios que necesitan para la gestion de las organizaciones, en la calidad
y oportunidad y adecuadas y en las mejores condiciones de mercado. Los instru-
mentos que utiliza es el catdlogo de bienes y servicios, el plan anual de confrata-
ciones y la integracion de las compras y confrataciones con el registro del gasto.

c. Administracion de bienes: Conjunto de principios, normas, organismaos, recursos y
procedimientos administrativos que intervienen en os procesos de administrar 10s
bienes fisicos del Estado, sean de dominio plblico o privado v, estos Ultimos, sean
bienes muebles o inmuebles.

d. Proyectos de inversion: Parte del sistema de planificacidon y, ala vez, orienta y define
la inversién anual en términos fisico-financieros incluida en el presupuesto de un ano
y su influencia en presupuestos futuros.

e. Sistema informdtico: Estrategia informdatica como requisito previo del disefo e instru-
mentaciéon de desarrollos informdticos propios 0 adaptados de ofras realidades.

E. Contabilidad: Conjunto de principios, normas, recursos y procedimientos técnicos
utilizados para procesar, valuar y exponer los hechos econdmicos que afectan, o
pueden llegar a afectar, el patrimonio de las organizaciones.
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Esta conceptualizacion de la Administracién financiera publica surge como el resultado
del proceso de reforma que se inicia en América Lafina en la década de los setenta (Makdn,
2000, p. 33), y que, en el caso de Costa Rica, arranca a fines de los noventa, y que produce como
gran resultado la promulgacién de la LAFPP en el 2001, de la cual se comenta sus alcances en el
apartado siguiente.

Dicho proceso de reforma generd el Modelo de Sistema Integrado de Administracion
Financieray Control para América Latina, bajo el auspicio del Proyecto Regional de Administracion
Financiera de la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (Brusa, 1997, p.
30), del cual ya se ha explicado su alcance gracias a Makdn, y que se resume en las siguientes
caracteristicas fundamentales:

- La administracion de los recursos financieros se define como un sistema de

soporte dentro de la Administracion puablica. Sus actividades deben resultar en
una eficiente gerencia de los recursos financieros requeridos para satisfacer las
necesidades sociales.

Los principales componentes son Presupuesto, Tesoreria, Crédito Puablico y
Confabilidad, cada uno de ellos con sus correspondientes controles internos
y funcionando como sistemas que procesan insumos y producen flujos de
informacion que asisten a la gerencia en sus decisiones.

Los cuatro componentes anteriores no pueden ser considerados aislados y
forman una unidad indivisible hacia un objetivo comun, operando sobre el
principio de centralizacion normativa y descentralizacion operativa,

El sistema contable, como base comun, uniforme, oportuna y confiable de
datos para fodos, es el elemento integrador del sistema de Administracion
financiera.

El control interno esta definido en términos orfodoxos e incluye el control previo,
el concurrente y la auditoria inferna que solo puede practicar control posterior,

Elsistema de audiitoria externa cumple los objetivos clasicos del control posterior
incluyendo las recomendaciones para una mejor gerencia financiera y la
verificacion de su adopcion. Estd estrechamente ligada al sistema de control
inferno.

La organizacion del sistema hace referencia a la estructura administrativa
del mismo, incluyendo las autoridades rectoras centrales de cada uno de los
componentes, con facultades de emitir politicas, estandares y directivas para
asegurar la coordinacion de los diferentes elementos.
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- La responsabilidad por el sistema de auditoria externa es independiente del
Poder Ejecutivo y cominmente estd localizada en la oficina del Contralor
General” (Brusa, 1997, pp. 31-32).

Administracion financiera publica costarricense

Una vez identificada la base conceptual de la reforma financiera impulsada en
América Latina, se procede en este apartado a explicar cémo se aplicd en el caso de Costa
Rica, desembocando en la Lafpp y su reglamentacién, dando forma, pues, a la Administracién
financiera publica costarricense que se desarrolla en las instituciones publicas.

El articulo 26 de la Lafpp indica que el sistema de Administraciéon financiera del sector
publico costarricense estard conformado por el conjunto de normas, principios y procedimientos
utilizados, asi como porlos entes y drganos participantes en el proceso de planificacién, obtencion,
asignacidén, utilizacion, registro, control y evaluacién de sus recursos financieros. El Ministerio de
Hacienda es el drgano rector del sistema de Administracién financiera.

El sistema de Administracidn financiera estd constituido por los siguientes subsistemas
interrelacionados:

a) Subsistema de presupuesto.

b) Subsistema de tesoreria.

c) Subsistema de crédito publico.

d) Subsistema de contabilidad.

De los sistemas analizados en el apartado anterior de este documento, la Lafpp
identificd el sistema de administracion de bienes y contratacion administrativa como un sistema

complementario, sin fomar en cuenta recursos humanos, porque existen Estatutos o normativas
especiales que regulan la materia, y los sistemas informaticos.

El subsistema de presupuesto comprende los principios, las técnicas, los métodos y
procedimientos empleados, asi como los drganos participantes en el proceso presupuestario. Los
objetivos del subsistema de presupuesto serdn:

a) presupuestar los recursos publicos, segun la programacion macroecondmica, de modo
que el presupuesto refleje las prioridades y actividades estratégicas del gobierno, asi
como los objetivos y las metas del Plan Nacional de Desarrollo.

b) lograr que las etapas de formulacién, discusidn y aprobaciéon del presupuesto se
cumplan en el tiempo y la forma requeridos.
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C)

d)

velar porque la ejecucién presupuestaria se programe y desarrolle coordinadamente,
utilizando los recursos, segun las posibilidades financieras, la naturaleza de los gastos y
los avances en el cumplimiento de los objetivos y las metas.

dar seguimiento alos resultados financieros de la gestidn institucional y aplicar los ajustes
y las medidas correctivas que se estimen necesarias para garantizar el cumplimiento de
los objetivos y las metas, asi como el uso racional de los recursos publicos.

El érgano rector del subsistema de presupuesto es la Direccidbn General de Presupuesto
Nacional, el cual tiene las siguientes funciones y deberes:

a)

o)

C)

d)

e)

f)

9

h)

)
)

elaborar, junto con la Contraloria General de la Repulblica, y dictar los criterios y
lineamientos generales que informen las normas técnicas del proceso de programacion,
presupuestacion y evaluacion presupuestaria del sector publico.

dictar las normas técnicas del proceso de elaboracion, ejecucion y evaluacion
presupuestaria de la administraciéon central.

analizar los anteproyectos de presupuesto de los érganos y las dependencias de
los enfes y érganos incluidos en los incisos a) y b) del articulo 1.° de la Lafpp y cuyos
presupuestos deban ser aprobados por la Asamblea Legislativa y realizar los ajustes
que procedan, de conformidad con los lineamientos establecidos dentro de los limites
constitucionales.

elaborar los proyectos de presupuestos ordinarios y extraordinarios de la Republica y sus
modificaciones.

asesorar, en materia presupuestaria, a todas las entidades e instituciones del sector
publico regidas por esta ley.

poner a disposicidn de todas las entidades e instituciones del sector pUblico, o privado o
de cualquier persona que lo solicite, la informacidn relativa al contenido del presupuesto
nacional aprobado.

elaborar, en coordinaciéon con la Tesoreria Nacional, la programacion financiera de la
gjecucion del presupuesto de la Republica de conformidad con lo establecido en el
arficulo 43 de la Lafpp.

controlar y evaluar la ejecuciéon parcial y final de los planes y presupuestos de la
administracién central, aplicando los principios de esta ley, su reglamento y las normas
técnicas pertinentes.

proponer su propia organizacion, la cual se determinard mediante reglamento.

todas las demds atribuciones que le otorguen la ley y los reglamentos.

El subsistema de tesoreria comprende tanto el conjunto de érganos participantes como las
normas y los procedimientos utilizados en la percepcion, el seguimiento y control de los recursos
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financieros del tesoro publico y enlos pagos de las obligaciones contraidas de conformidad conla
ley de presupuesto, asi como la administracién y custodia de los dineros y valores que se generen.

60 -

Los objetivos del subsistema son los siguientes:

a)

o)
C)
d)

e)

mantener al menor costo posible a liquidez necesaria, para cumplir oportunamente los
compromisos financieros de la ejecuciéon del presupuesto de la republical.

propiciar la recaudacion adecuada de los ingresos correspondientes al tesoro publico.
realizar, de manera eficiente y eficaz, los pagos que correspondan.

administrar la liquidez del Gobiermno de la Republica en procura del mayor beneficio de
las finanzas publicas.

mantener al dia el servicio de la deuda publica.

La Tesoreria Nacional es el érgano rector del subsistema de tesoreria; por consiguiente,
coordinard el funcionamiento de todas las unidades y dependencias que lo conforman, y tienen
las siguientes funciones y responsabilidades:

a)

b)

C)
d)

e)

f)

Q)

h)

elaborar, con la Direccidn de Presupuesto Nacional, la programacion financiera de la
gjecucion del presupuesto nacional.

preparar el flujo de fondos y administrar el sistema de caja Unica establecido en el
articulo 65 de la Lfapp; efectuar las estimaciones y proyecciones presupuestarias del
servicio de la deuda del tesoro y darles seguimiento.

procurar el rendimiento éptimo de los recursos financieros del tesoro publico.
emitir lefras del fesoro, de conformidad con el articulo 75 de la Lafpp.

custodiarlos titulos y valores del Gobierno de la Republica o de terceros que se pongan a
su cargo; para esto, podrd contratar entidades especializadas en prestar estos servicios,
de conformidad con la ley de contrataciéon administrativa y la reglamentacion que se
emita sobre este particular,

velar por la percepcion adecuada de las rentas recibidas por los cajeros auxiliares
autorizados para tal efecto.

establecer, en coordinacién con la Contraloria General de la Republica, los
requerimientos de informacidn y procedimientos que deberdn atender las entidades
publicas y privadas para recibir fransferencias de recursos de la administracion central,
para asegurarse de que se realicen de acuerdo con la ley y los reglamentos.

autorizar el uso de cajas chicas en las dependencias de la administracién central para
gastos menores, conforme con la reglamentacion que se dictard para el efecto.
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) proponer su propia organizacion, la cual se determinard y regulard mediante
reglamento.

j)  definir los procedimientos de emision, colocacion y redencion de la deuda interna del
Gobierno de la Republica.

k) los demds deberes y las atribuciones que le asignen la Constitucion, la ley o los
reglamentos.

El subsistema de crédito publico estd conformado por los mecanismos y procedimientos
utilizados, asi como por los organismos que participan en la obtencién, el seguimiento y control
de los recursos internos y externos originados por la via del endeudamiento publico, de mediano
y largo plazo.

Los objetivos del subsistemna de crédito publico son:

a) promover la ufilizacidén adecuada del financiamiento por parte del sector publico,
dentro de las limitaciones que la ley establezca para el efecto y los lineamientos que
dicten los 6rganos correspondientes.

) obtener y controlar los recursos internos o externos provenientes del endeudamiento
publico y darles seguimiento.

¢) propiciar la utilizacién de las fuentes de financiamiento mdés favorables para el pais, por
parte de las dependencias del sector publico.

d) procurar que se mantenga al dia el servicio de la deuda publica intema y externa.
e) registraradecuadamente la deuda publica externa e interna; asimismo, tener disponible
la informacion sobre los mercados financieros internacionales.

La Direccién de Crédito PUblico del Ministerio de Hacienda es el érgano rector del
subsistema de crédito publico, y tienen las siguientes competencias:

a) proponer a la autoridad presupuestaria la politica de endeudamiento plblico, de
mediano y largo plazo, considerando, entre otros, la capacidad de endeudamiento
del pais.

b) definir los criterios de elegibilidad de los préstamos.

c) disponerlos procedimientos para la negociacion, el rémite y la contratacion del crédito
publico por parte de la administracidn central.

d) recomendar a la autoridad presupuestaria la autorizacién de las solicitudes de las
entidades y los organismos del sector publico para contratar operaciones de crédito
publico. Sin dicha autorizacidon, ninguna entidad del sector plblico, excepto las del
sector financiero bancario, podrd realizar préstamos externos ni internos.
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e)

f)
®)

h)

)

definir, mediante reglamento, los procedimientos aplicables a la negociacion,
contfratacion, renegociacidn y amortizacién de la deuda externa del Gobierno de la
Republica.

apoyar y orientar las negociaciones tendientes a la contratacion de préstamos.

mantener un registro actualizado sobre el endeudamiento puablico, debidamente
separado, desglosado y detallado en sus categorias de interno y extemno e integrado all
sistema de contfabilidad nacional.

establecer las estimaciones y proyecciones presupuestarias del servicio de la deuda
publica y darles seguimiento.

presentar a la Autoridad Presupuestaria propuestas de medidas tendentes a enfrentar
y reducir el saldo y el servicio tanto de la deuda publica interna como externa.

todas las demds competencias que le asigne la ley o su reglamento.

El subsistema de contabilidad publica estd conformado por el conjunto de principios,
normas y procedimientos técnicos para recopilar, registrar, procesar y controlar, en forma
sistematica, foda la informacién referente a las operaciones del sector publico, expresables en
términos monetarios, asi como por los organismos que participan en este proceso. El objeto serd
proporcionar informacidn sobre la gestion financiera y presupuestaria y servir de apoyo al sistema
de cuentas nacionales.

El subsistema de contabilidad publica tiene los siguientes objetivos:

a)

o)

C)

d)

e)

proveer informacién de apoyo para la toma de decisiones de los jerarcas de las
distintas instancias del sector publico responsables de la gestién y evaluacién financiera
y presupuestaria, asi como para terceros inferesados.

promover el registro sistematico de todas las transacciones que afecten la situacion
econdmico-financiera del sector publico.

proveer la informacidn contable y la documentacién pertinente de conformidad con
las disposiciones vigentes, para apoyar las tareas de confrol y auditoria.

obtener de las entidades y organismos del sector publico, informacién financiera Util,
adecuada, oportuna y confiable.

posibilitar la integracion de las cifras contables del sector pldblico en el sistema de
cuentas nacionales y proveer la informacién que se requiera para este efecto.

La Contabilidad Nacional es el rgano rector del subsistema y tiene los siguientes deberes
y funciones:

a)

62-

proponer, al Ministro de Hacienda para su aprobacién, 1os principios y Ias normas
generales que regirdn el subsistema de contabilidad publica.
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o)

C)

d)

e)
f)
o))

h)

)

k)

establecer procedimientos contables que respondan a normas y principios de
aceptacién general en el dmbito gubernamental; dentro de este marco, definira la
metodologia contable por aplicar, asi como la estructura y periodicidad de los estados
financieros que deberdn producir las entidades.

velar porque las instituciones del sector plblico atiendan los principios y las normas
mencionados en el inciso anterior.

asesorar técnicamente a todas las entidades del sector publico nacional, en las
materias de su competencia.

llevar actualizada la contabilidad de la administracién central,
mantener registros destinados a cenfralizar y consolidar los movimientos contables.

preparar cada ano el informe correspondiente a la liquidaciéon del presupuesto y el
estado de situacidn del tesoro publico y del patrimonio fiscal, para que el Ministro de
Hacienda pueda cumplir con lo dispuesto sobre el particular.

aprobar la terminologia y los formularios que deban adoptar las dependencias de la
administracién central para realizar las transacciones que generen registros contables.

archivar, documentalmente o por otros medios, la informacion originada en las
operaciones de la administracién central durante un lapso de cinco anos.

proponer su propia organizacién, la cual se determinard y regulard mediante
Reglamento.

gjercer todas las demads funciones que deba cumplir en su cardcter de rector del
sistema de contabilidad, asi como todas las que le asignen la ley y sus reglamentos.

El sistema de administracion de bienes y contratacion administrativa estd conformado por los
principios, métodos y procedimientos utilizados, asi como por los organismos participantes en el proceso
de contratacién, manejo y disposicidn de bienes y servicios por parte de la administracidn central,

El sistema de administracion de bienes y confratacion administrativa tiene los siguientes

objetivos:

a)

b)

C)

d)

propiciar que los bienes y servicios se administren, atendiendo criterios técnicos y
econdémicos.

promover el mantenimiento adecuado de los bienes de la administracion central.

favorecer el desarrollo de mecanismos agiles y eficientes para disponer de los bienes en
desuso u obsoletos.

suministrar informacidn sobre el Estado, la ubicacion y el responsable de los bienes
muebles e inmuebles de la administracion central.
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e)

f)

propiciar la integracion de los registros de los bienes del gobierno al sistema de
contabilidad.

propiciar que los bienes se adquieran oportunamente y a satisfaccidon del interés
publico, atendiendo los principios de publicidad y transparencia.

La Direccidn General de Administracién de Bienes y Confratacién Administrativa es el
organo rector del sistema; y tiene los siguientes deberes y funciones:

a)

o)

C)

d)

e)

f)

9

h)

m)

gjecutar las acciones necesarias para establecer politicas en materias propias del
sistema regido por ella.

evaluar los procesos de contfratacion periddicamente y al cierre del gjercicio; para
esto, podrd requerir la informacién pertinente de las dependencias plblicas o privadas
con financiamiento publico.

proponer las modificaciones necesarias para que las normas y los procedimientos
utilizados en los procesos del sistema garanticen la proteccion del interés publico.

orientar, mediante lineamientos, la elaboracidn de los programas de compras de la
administracidén central.

supervisar las proveedurias institucionales de la administracion central, para asegurarse
de la ejecucidn adecuada de los procesos de contfratacion, almacenamiento y
distribucioén o trafico de bienes.

desarrollar investigaciones tendentes a confirmar los estndares de calidad; asimismo,
promover técnicas que reduzcan 10s costos, mejoren los procedimientos y protejan el
medio ambiente.

llevar el control de los pedidos al exterior de la administracidn central y los medios de
pPaAgo, asi como elaborar la informacidn imprescindible para tramitar las exoneraciones,
cuando procedan segun la legislacion.

desarrollar codificaciones especificas basadas en los clasificadores de gasto que sirvan
para crear catdlogos de mercancias y registros de proveedores.

acreditar, temporaimente, en las proveedurias institucionales de la administracion
central a agentes de compra para los fines de su mision.

proponer su propia organizacion, la cual se determinard mediante Reglamento.

requerir informacion a las instituciones y dependencias del sector publico para el
cumplimiento de sus funciones.

velar porgue los responsables ejerzan el control adecuado de los inventarios de bienes
muebles, inmuebles y semovientes.

elaborar un informe anual sobre la situaciéon y las variaciones de los bienes de la
administracidn central, asi como sobre las acciones desarrolladas para la adecuada
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gestion en esta materia, de modo que el Ministro de Hacienda pueda informar a la
Contraloria General de la Republica sobre este particular.

n) promover el perfeccionamiento catastral y registral de los fitulos de propiedad de
la administracion central y requerir del organismo técnico competente las acciones
necesarias para preservar el patrimonio inmobiliario del gobierno centrall.

0) los deberesy las funciones que le asignen otras leyes o reglamentos.

A continuacidn se presenta la Figura 2, donde puede observarse la interaccion entre los
subsistemas del Sistema de Administracion Financiera costarricense, con sus respectivos rganos
rectores, como unidades organizacionales del Ministerio de Hacienda.

Figura 2
Los subsistemas que conforman el sistema de Administracién financiera
del Sector Publico de Costa Rica
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1. ¢Cudles son los postulados principales de la teoria de sistemas aplicada a las
organizaciones?

2. ¢Como se ha aplicado la teoria de sistemas para explicar el fendmeno de la gestion
publica?

3. ¢Cudles aufores y como debaten sobre la pertinencia de aplicacidon de la teoria
de sistemas para la explicacion de los fendmenos complejos que se dan en las
organizaciones?

4. ¢Enqué medida la teoria de sistema ha sido aplicada en la construccion y disefio de
la administracidon publica costarricense?

5. ¢Cudles son las ventajas y desventajas de la utilizar la teoria de sistemas para la
construccion de andamiagje institucionales y técnicos para la solucién de necesidades
sociales en un pais como Costa Rica?
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