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Resumen

Este articulo plantea [a importancia de emprender un estudio riguroso acera de la
necesidad y eventuales consecuencias de los cambios que en materia presupuestaria y de
fiscalizacion presenta el proyecto de Garantias Econdmicas.

También analiza algunos aspectos relacionados con esta temdtica, contenidos en el
proyecto de Ley de Administracion Financiera y Presupuestos Piblicos que se analiza
actualmente en la Asamblea Legislativa, particularmente en lo concerniente al rol
asignado tanto al Ministerio de Hacienda como a la Contraloria General de la Repiiblica,
dado que a ésta se le restan funciones y atribuciones, mientras se pretende crear un

super Ministerio de Hacienda.

‘Una verdadera coordinacion entre los entes rectores del proce so presupuestario -La
Contraloria, el Ministerio de Hacienda y el MIDEPLAN-, parece un camino mds
adecuado a fin de construir un sector piiblico mds eficiente y democrdtico.

Introduccion

La situacion en que se encuentra el pais
debido a su esfuerzo para alcanzar su insercion en
la economia mundial y los cambios estructurales
que esto origina, requiere que el Estado y sus
instituciones, entre éstas la Contraloria General de
la Republica, se adapten a las nuevas situaciones
que pueden originarse, sin perder su razén de sery
Su esencia costarricense, pero consideramos que
no es cualquier cambio, el que debe implantarse,
“sino aquel que sea la expresion de un anhelo
popular claramente manifestado” (Del Diputado
Constituyente Arroyo, acta 150), y que se derive
del anélisis sereno y profundo de lo que el pais

requiere en cada uno de los aspectos que se
pretendan variar.

En cuanto al proyecto de reforma
constitucional, expediente N°11375 denominado
“garantias  economicas”, el estudio es
especialmente importante por cuanto de él sélo se
ha hecho un analisis muy reducido de algunos
aspectos especificos: el limite al déficit y al uso del
crédito, la preasignacion de gastos y Gltimamente la
creacion de una autoridad reguladora para
controlar los servicios publicos y aprobar el monto
por pagar por ellos; sin que se haya ni siquiera
intentado  un estudio de la necesidad y
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consecuencias de los cambios en la materia
presupuestaria, en el campo de la fiscalizacion.
Por eso, vamos a hacer énfasis en estos conceptos.
Sin embargo, antes es bueno indicar que si se
quiere controlar el volumen del déficit, creemos que
el Ministerio de Hacienda y la Asamblea
Legislativa lo pueden hacer, segun la Constitucion y
las leyes de Administracion Financiera, para el
Equilibrio Financiero y de creacién de la Autoridad
Presupuestaria entre otras. Es decir que el
ordenamiento de las finanzas, que se dice que se
necesita, se puede hacer si hay voluntad politica en
el Ejecutivo para mejorar las recaudaciones,
principalmente, y para formular, segin la técnica y
el marco juridico, el Presupuesto Nacional, asi
como para que la Asamblea Legislativa lo apruebe,
ejerciendo la competencia que le corresponde.

La Reforma Constitucional

También es procedente hacer un resumen
del texto de reforma constitucional que se
dictamind en abril de 1992 por la Comision a que se
refiere el inciso 3, del articulo 195 de Ila
Constitucién Politica que tenia la intencién de
“..que se buscara que las directrices que en esta
materia se tomen no sea producto de decisiones
desmedidas que afecten a la comunidad; que sea
cual sea el rumbo de la economia, no se produzcan
arbitrariedades que hagan mas dificil el camino”.
(Dictamen unanime afirmativo, Comisiéon Especial
que estudia el proyecto de reforma a los articulos
46, 73, 121, 123, 124, 176, 177, 179, 180, 181 y 182
de la Constitucion Politica, expediente 11375).

En este proyecto se incluyen una serie de
principios contemplados en el titulo XIII de la
Constitucién: el de caja Unica, periodicidad,
presupuesto como limite de accién de los poderes
publicos, unidad, universalidad, etc. Algunos otros
se refieren a que los gastos corrientes no pueden
financiarse con recursos del crédito, de donaciones
0 de cualquier fuente extraordinaria; las
asignaciones establecidas por el Poder Ejecutivo en
el Presupuesto Nacional para el servicio de la
deuda publica, salarios y otros servicios personales,
no pueden ser aplicados a otras finalidades por la

Asamblea Legislativa; se limita el crecimiento del
crédito publico; se establece la igualdad del ingreso
corriente con el gasto corriente para el presupuesto
nacional, se establece el limite del gasto, en el
sector publico, a una cifra que no fuera superior al
porcentaje anual de crecimiento  nominal del P1B
del afio anterior (estimado por el Banco Central),
etc.

Se trata pues de una propuesta que recoge
principios constitucionales y una serie de normas de
la Ley para el Equilibrio Financiero, Ley de
Administracion Financiera y la Ley de Creacion de
la Autoridad Presupuestaria, dirigida basicamente a
limitar el gasto publico pues no contiene ningin
texto sobre los problemas de la administracion
tributaria en general ni sobre la problematica y la
necesidad de mejorar la recaudacion de los
recursos administrados por el Ministerio de
Hacienda, en particular.

En cuanto al problema relacionado con la
fiscalizacion de la Hacienda Publica el texto
dictaminado le agrega al articulo 121, inciso 11,
refiriéndose a los presupuestos ordinarios Yy
extraordinarios, lo siguiente: “..y examinar y
aprobar, los de las instituciones a que se refiere el
articulo 189 en el inciso 2)  “Instituciones
Aseguradoras del Estado”, e inciso 3) “los que
esta Constitucion establece, y los nuevos
organismos que creare la Asamblea Legislativa por
votacion no menor de los dos tercios del total de
sus miembros”.

Incidencia en la fiscalizaciéon

De esta forma se traslada a la Asamblea
Legislativa la aprobacion de los presupuestos
ordinarios y extraordinarios de algunas instituciones
pablicas, nimero que se amplia en las posteriores
versiones del proyecto de garantias econdmicas
pues inclusive se incorporan las empresas publicas,
lo que se considera inconveniente por varias
razones, entre las que citamos: la complejidad de
los presupuestos de estas instituciones; el nimero
de presupuestos extraordinarios al afio y la
necesidad de que les sean aprobados en periodos
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muy cortos ( en el caso de los presupuestos
extraordinarios y modificaciones la Contraloria
debe aprobarlos en 10 dias habiles segin lo
indicado en el marco juridico vigente), el tiempo
requerido por el Ministerio de Hacienda y la
Asamblea Legislativa. Debe tenerse presente que
en la formulacion y la aprobacion de los Proyectos
de presupuesto extraordinarios de la Republica, que
son uno o dos al afio, por lo general, el promedio de
meses de duracion para su tramite es sumamente
alto; el que los presupuestos, independientemente
del control politico, necesitan un analisis técnico; la
posibilidad de que se haga un uso de los recursos
de esos entes similar al que se realiza en el
presupuesto nacional, anulando asi  cualquier
proceso técnico de planificacion -presupuesto, que
se haya llevado a cabo en las instituciones,
pudiendo inclusive distorsionar el logro de sus
objetivos como ha sucedido en la mayoria de los
ministerios en los que a la fecha no existe
planificacion ni una formulacion técnica y que
otras etapas del proceso presupuestario adolecen
de grandes deficiencias.

Sin embargo, la Unica razén aducida para el
cambio del inciso 11, del articulo 121, se refiere a
que “..alrededor del 60 por ciento, se sujete
también a la aprobacion legislativa de forma que el
parlamento tenga una vision de conjunto de como
se ivierten todos los recursos populares” (La
Gaceta N° 149, del 8 de agosto de 1994).

De un andlisis de los puntos y la razon
arriba indicados es facil inferir que es mayor el
dafio que el beneficio que puede producir la
reforma, aserto que confirma la experiencia, pues
el mejoramiento del proceso del Presupuesto
Nacional, en las ultimas décadas, todavia esta por
verse, a pesar de las multiples observaciones que
ha hecho la Contraloria en sus memorias anuales.
Ni siquiera se ha logrado ordenar el financiamiento,
de tal forma que es este presupuesto el responsable
del déficit de todo el Sector Publico, que no es mas
grande porque por muchos afios, como es
ampliamente conocido, ese déficit se reduce
obligando a otras instituciones a que tengan
superdvit y a que compren enormes sumas de
bonos al Gobierno Central.

De cualquier manera hay otras opciones
para que la Asamblea conozca la actividad
planeada por las instituciones en los periodos
subsiguientes, sin necesidad de aprobar los
presupuestos. Una de ellas la dio la Contraloria
General en el oficio N° 14394 del 4 de noviembre
de 1991, dirigido a la Comision Especial
Permanente del Control del Ingreso y el Gasto
Publico; sin embargo, en caso de que la Asamblea
Legislativa tome la decisién de seguir adelante en
el cambio constitucional, puede recurrir, después
que defina lo que desea, al trabajo técnico que
puede darle la Contraloria, en su condicién de
institucion auxiliar en la superior vigilancia de la
Hacienda Publica.

Debe reconocerse que en la version
original del proyecto que nos ocupa se proponia en
su “articulo 180: “Corresponde a la Contraloria
General de la Republica la aplicacion de un sistema
permanente de evaluacion de resultados y de
costos de operacion, en cada uno de los sectores
de la administracion pulblica centralizada o
descentralizada”. Propuesta que es muy positiva
para el fortalecimiento de la fiscalizacion superior y
produciria también las condiciones necesarias para
que la Contraloria General pueda aportar mayores
elementos de juicio técnicos y objetivos a la
Asamblea Legislativa para hacer el control politico
que le compete.

Pero en el mes de julio de 1995, se vota en
el plenario un proyecto sustitutivo del que hemos
comentado, y que ante consulta preceptiva de
constitucionalidad formulada por el directorio de la
Asamblea Legislativa, para dar cumplimiento al
articulo 96, inciso a) de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional; la Sala Constitucional emitio el voto
4848-95, del que transcribimos lo siguiente:

“En el proyecto aprobado en primer debate,
que ahora se consulta, se introducen
conceptos nuevos, no contempladas en los
limites y metas del proyecto original. En el
inciso 8 del Articulo 140 se le confiere al
Poder Ejecutivo la facultad de implantar un
sistema de evaluacion econdémica de
resultados y costos unitarios de operacion para
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cada uno de los entes del Estado, sus
instituciones y empresas, que junto con la
exclusividad de la iniciativa presupuestaria del
inciso 1) del articulo 176 y la competencia de
aprobacion presupuestaria del inciso 11) del
articulo 121, producen una modificacién
sustancial en el régimen autonémico, a tal
punto de transformar los alcances del articulo
188, de manera que, a juicio de la Sala, se
restringe  severamente  la  autonomia
administrativa, la que pasa a depender del
Ministro de Hacienda en sus funciones, de
organo constitucional homologador y jerarca
supremo de la materia presupuestaria (articulo
176 y 177)...... Al elevar a rango constitucional
la posibilidad de tener por aprobado el
proyecto de presupuesto de la Republica
automaticamente, por falta de decision
oportuna de la Asamblea Legislativa, modifica
el balance de los dos Poderes, haciendo
depender todo lo que atafie a la materia
presupuestaria de la voluntad del Ministro de
Hacienda, cuando razones metajuridicas o
politicas impidan la aprobacion oportuna del
presupuesto (articulo 178).... Por pariedad de
razén, pareciera gque en caso de conflictos los
resolverd el jerarca a nivel presupuestario,
esto es el Ministro de Hacienda, acentuandose
ese desbalance y relegandose a la Contraloria
General de la Republica (Poder Legislativo) a
funciones simplemente de verificacion. De
todas formas, queda un vacio importante que
hace que el proyecto no sea viable, puesto que
se han alterado, modificandolas, las funciones
de la Contraloria General de la Republica”.

Sin embargo, a pesar de la contundencia
de lo transcrito, todavia no se ha dado un analisis
serio sobre estos aspectos fundamentales a que se
refiri6 la Sala Constitucional, por el contrario
mediante el proyecto de Ley de Administracion
Financiera y Presupuestos Publicos presentado a la
Asamblea Legislativa para su tramite, por el
Ministerio de Hacienda en noviembre de 1995,
estos y otros extremos expresados por la Sala
Constitucional, son retomados y ampliados,

haciendo caso omiso de las autorizadas opiniones
de la Sala, tenemos:

a)

b)

c)

d)

“Los constituyentes tuvieron muy claro que
forma parte de toda reforma constitucional, con
el caracter de requisito esencial, la mas amplia
discusion sobre la procedencia 0 no de la
reforma y su contenido, de manera que toda
restriccion que no sea razonable o
proporcionada, resulta contraria a los principios
constitucionales que informan el procedimiento
de reforma”. Es evidente, podemos agregar,
gue ninguno de los puntos que contiene la
reforma a la fecha ha tenido esa amplia
discusion fundamental a que se refiere el voto.

Se lesiona la autonomia de las instituciones al
introducir de nuevo que la consolidacion (sin
definir que es) de sus presupuestos debe
hacerla el Ministerio de Hacienda. Ademas, de
lo indicado en varios articulos del Proyecto de
Ley de Administracion Financiera.

Se alteran las funciones de la Contraloria,
debilitandola, pero sobre todo debilitando la
funcion de fiscalizacion superior. Por ejemplo:
Eliminar la accion de la Contraloria General en
la fase de aprobacion de los presupuestos de un
grupo muy importante de instituciones y
empresas Y trasladar la funcion al Ministerio de
Hacienda y a la Asamblea Legislativa,
introduciendo ademas una gran inflexibilidad en
el tramite de los presupuestos de las
instituciones, (situacion muy conocida por las
instituciones debido a sus relaciones con la
Autoridad Presupuestaria).

Al mismo tiempo se trata de convertir en un
superministerio al Ministerio de Hacienda,
vVeamos:

)] Funciones como la de disefiar, implantar
y verificar el funcionamiento del sistema
de evaluacion en el sector pablico, y la de
aprobar los detalles de los presupuestos
que se le asignaban a la Contraloria en
algunos proyectos, en las Ultimas
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versiones se eliminaron y en el Proyecto
de Ley Administracion Financiera se
trasladan al Ministerio de Hacienda.

En el Proyecto de Ley de Administracion
Financiera, se le dan funciones al
Ministerio de Hacienda que se le habian
asignado a la Contraloria (Ley
Orgénica), tales como el de ser el rector
del sistema de control interno, o ser el
rector del sistema de evaluacion del punto
anterior, y se llega al extremo de poner a
los auditores internos a depender del
Ministerio de Hacienda.

En el articulo 32, en la eventualidad de
que al 30 de noviembre la Asamblea
Legislativa no hubiera aprobado el
presupuesto de la Administracion Central,
regira el presentado por el Poder
Ejecutivo, lo anterior contraviene Ilo
indicado por la Sala Constitucional en el
voto 4848-95, segun lo consignamos
parrafos atras.

Realmente es impresionante el poder que
se concentra en el Ministerio de
Hacienda si se aprobara la Gltima version
conocida del texto de Garantias
Econdmicas y el texto de Ley de
Administracion Financiera que presentd
el Ministerio de Hacienda a finales del
afio anterior. Pues seria este Ministerio el
que determinaria qué se hace, el como, el
quién y el cuando, ademas, haria el
control sobre esas actividades.

Al trasladar funciones de Contraloria, que
es el auxiliar de la Asamblea en la
vigilancia de la Hacienda Publica, al
Ministerio de Hacienda se genera entre
otros aspectos:

1) Debilitamiento de la  funcion
fiscalizadora.

2) Debilitamiento del Poder Legislativo
para concentrar aun mas el poder en el
Ejecutivo, alterando el esquema de la

organizacién del Estado y su equilibrio de
poderes, tal y como lo expreso la Sala
Constitucional en el voto 4848-95.

Todo lo anterior es ademas preocupante

porgue se estan ignorando conceptos y situaciones
importantes tales como:

1. El conjunto de acciones dirigido a que se

logre un adecuado manejo de la Hacienda
Publica, se denomina “Control fiscal” o
fiscalizacion de la Hacienda Publica. La
fiscalizacion tiene tres modalidades: a) el
control administrativo o interno, que lo
deben ejercer los propios érganos de la
administracion; es una obligacion para una
sana  administracién; b) el control
jurisdiccional llevado a cabo por los
Tribunales de Justicia; y c) el control
parlamentario que es ejercido por los
organos legislativos de cada pais. Este es
el control que tiene sus raices en el
concepto de soberania popular, pues por su
medio los ciudadanos conocen y se
aseguran que el Patrimonio Publico se
administre adecuadamente. Este control
se ejerce directamente por el Parlamento o
por medio de Organos auxiliares. En
nuestro caso la Contraloria General.

Por lo expuesto, la aprobacion de los
presupuestos por la Contraloria General no
se puede considerar de ninguna manera
coadministracion, porque es parte de una
fiscalizacion externa y superior, que se
realiza con criterios técnicos y legales.
Esta fiscalizacion debe verse como una
ayuda a la administracion que le permite
orientar su gestion, sin coartar su
autonomia, tal y como lo testimonian la
multitud de actos de asesoria que se dan en
toda clase de documentos, personalmente y
en los cursos de capacitacion. Estar en
contra de este tipo de controles lo puede
explicar: a) El desconocimiento de lo que
hace la Contraloria o b) El afan de eliminar
los controles de la actividad publica.
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3. Esto por cuanto, tenemos que el control en

general, goza de pocas simpatias.
Tengamos en cuenta que cualquier clase
de control es visto por la mayoria de los
jerarcas de las instituciones - esto es una
realidad incuestionable - como un enemigo
y de inmedito condenan a quien lo ejerza.
La aversion hacia el denominado control
previo nace basicamente, en el hecho de
que limita a esos jerarcas, antes de que se
lleven a cabo las acciones contra el
ordenamiento juridico, el marco técnico e
institucional. Se aboga entonces por otras
modalidades de control que cuando se
obtienen sus resultados ya estd hecho el
desaguisado, ya sufrié la administracion el
despilfarro, la mala asignacion de recursos,
su uso indebido, etc. Y dadas nuestras
leyes y los mecanismos existentes, qué
pasa a los responsables?, se recobra algo
de los recursos perdidos? Por eso se da
hoy méas que nunca una fuerte presion por
eliminar una serie de funciones que tiene la
Contraloria y dejarla s6lo como un Tribunal
de Cuentas, pues con esto se logra: a) Que
algunos jerarcas actien segun se les ocurra
aunque violen principios juridicos, técnicos
e institucionales ( ver Editorial de La
Republica, pagina 12/A, miércoles 6 de
marzo de 1996 y Columna “En Vela”,
pagina Opinion 15/A, La Nacion del 6 de
marzo de 1996) y b) Que se asegure la
impunidad, por las siguientes razones:

a) Es iluso pensar que un Ministro
exponga a sus comparieros de Gabinete
con un informe de incumplimiento de
funciones, abusos o actuaciones al
margen de la ley, ya sea a la Asamblea
Legislativa, a la opinion puablica o a la
misma Contraloria.

b) Al respecto dijo Paloma Biglino
Campos, Catedratica de Derecho
Constitucional de la Universidad de
Valladolid, en Conferencia Magistral, en
la V sesion ordinaria de la Asamblea

General de la OLACEFS, en Lima,
Peru, en 1995, lo siguiente:

“Cuando los Tribunales de Cuentas y
Contralorias, se enmarcan en el seno
del poder ejecutivo, se quiebra uno de
los presupuestos esenciales para lograr
la méxima eficacia del control: la
exterioridad.

No pretendo poner en duda que los
controles internos de la administracion
sean Utiles y, por lo tanto, necesarios.
Quiero s6lo subrayar que no son, en
absoluto, suficientes. Como ha
sefialado A. Fernandez Miranda, la idea
de la autolimitacién de la conducta
puede ser plausible en el universo moral,
pero es un absurdo légico en el universo
juridico 27. A esto cabe afadir que,
como ha demostrado la experiencia
historica, ningun poder es capaz de
limitarse a si mismo, por lo que
dificilmente  establecera  controles
suficientes para verificar el
cumplimiento de dicha limitacion.

La dnica solucion para afrontar los
riesgos que pueden llegar a enturbiar la
funcién de los Tribunales de Cuentas y
Contralorias reside en garantizar su
autonomia. Asi, no es preciso romper la
relacion que dichos 6rganos mantienen
con el legislativo, sino fundamentar
dichas conexiones desde el
reconocimiento de la mutua
independencia”.

c) Se ha indicado una tendencia que se
concreta en los proyectos de Reforma
Constitucional y de Ila Ley de
Administracién Financiera y
Presupuestos Publicos que buscan dar
un gran poder al Ministerio de Hacienda
y la incapacidad de que un control
interno (de la propia administracion),
pueda sustituir eficazmente el control
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externo que puede ejercer la Contraloria
General en este pais. Pero ademéas el
proyecto de ley de Administracion
Financiera y Presupuesto Publico a que
se ha hecho referencia incorpora el
articulo 126 que dice:

“No  existra  responsabilidad
administrativa, ejecutiva ni civil
cuando se pruebe que la decisién
hubiese sido tomada en procura de
mayor beneficio y en resguardo de
los bienes de la entidad, dentro de
los riesgos propios de la operacién
y las circunstancias imperantes en
el momento de la decision, o
cuando situaciones de fuerza
mayor originaron la decision o
incidieron en el resultado final de la
operacion”. Los comentarios salen
sobrando.

No es dificil inferir que un cuadro como el
que ligeramente se ha esbozado puede propiciar la
impunidad, que desde luego podria incrementar la

corrupcioén, claro que con lo dicho no se pretende
acusar a ningun funcionario publico, que sea esto lo
que esté buscando. Pero lo cierto es que el tratar
de introducir textos tan trascendentales en la
Constitucion y las leyes sin los andlisis serios,
serenos, profundos que ameritan, llevan a proponer
normas que pueden agravar el enfermo en vez de
recuperarlo.

Vale la pena manifestar que ha sido
posicion de la Contraloria que un trabajo
coordinado entre el Ministerio de Planificacion,
Ministerio de Hacienda, Asamblea Legislativa y
Contraloria General, para que cada uno lleve a
cabo las funciones segin su ambito de
competencia, podria ordenar al menos en una parte
significativa la Hacienda Publica.

Finalmente, insistimos ~ que  seran
bienvenidos todos aquellos cambios producto de un
estudio serio y sereno y que permitan obtener los
logros que la sociedad costarricense necesita y
exige al sector publico nacional.



