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Este trabajo tiene como proposito sistematizar la experiencia del proceso 

de modernizacion de la Contraloria General de la Republica de Costa Rica, en 

lo que se refiere a la aplicacion de 10s principios del nuevo gerenciamiento 

publico (NGP), que se ha venido desarrollando como parte de las corrientes de 

la reforma del Estado en toda America Latina. 

Dicho proposito implica que el trabajo a realizar va mas alla de la mera 

reconstruccion de 10s hechos alrededor de esta experiencia -aspect0 este que 

no se puede obviar y se recoge en el primer capitulo-, para tener una mayor 

claridad sobre la importancia que ha tenido para el funcionamiento de la 

Contraloria General, a partir de su proceso de transformacion, la puesta en 

marcha de una serie de elementos del "new public management" (nuevo 

gerenciamiento publico -NGP-), como parte de la reforma de una de las 

instituciones mas importantes en el balance de poderes, dado el papel que 

juega en el esquema de pesos y contrapesos dentro del sistema politico y 

democratic0 de Costa Rica, especialmente desde la perspectiva de la rendicion 

de cuentas horizontal, es decir, la verificacion del cumplimiento de las 

responsabilidades asignadas a las instituciones publicas. 

En consecuencia el objetivo general de esta sistematizacion es conocer 

e interpretar cuales son las transformaciones que se dan en la forma de 

gestion de la Contraloria General de la Republica, a partir de su proceso de 

modernizacion o transformacion. 

De este objetivo general se desprenden algunos objetivos especificos, que 

permitiran darle forma al trabajo de sistematizacion, como son 10s siguientes: 

a. Conocer cuales son 10s cambios que se dan en la estructura 

jerarquica de la institucion y bajo que supuestos del NGP operan. 



b. Analizar como se afecto la estructura organizativa interna a partir de 

las transformaciones implementadas desde el NGP. 

c. Determinar como se redefine el modelo de control y fiscalizacion 

desarrollado por la Contraloria. 

d. ldentificar el papel de la rendicion de cuentas como elemento del 

NGP dentro del nuevo modelo de control y fiscalizacion. 

No debe perderse de vista que se esta sistematizando la experiencia de 

una Entidad de Fiscalizacion Superior, lo que significa que 10s ajustes que se 

dan en algunos aspectos son muy particulares y no necesariamente se podran 

transferir a otras instituciones, sin embargo, 10s procedimientos y las mejoras 

practicas seguidas, s i  pueden servir de guia para las instituciones que deseen 

llevar adelante procesos similares. 

1. ANTECEDENTES 

En el aiio 1994 la Asamblea Legislativa aprobo la Ley No. 7428, Ley 

Organica de la Contraloria General de la Republica, lo que lleva a las 

autoridades de ese momento a pensar en la revision de la forma en que se 

esta desempeiiando esta institucion para adecuar su organizacion y 

funcionamiento a las nuevas disposiciones que recoge dicha ley. 

La Contraloria General de la Republica, fue creada en la Constitucion 

del 7 de noviembre de 1949, y su primera Ley Organica se dicto en diciembre 

de 1950, la Ley No. 1252, por lo que en 1994 se esta frente a una institucion 

que tenia mas de cuarenta aiios de no enfrentar cambios relevantes en sus 

regulaciones basicas dadas por una Ley Organica. 



La Contraloria General se creo corno un organo fundamental dentro del 

esquema de pesos y contrapresosl que el sistema politico y democratico 

costarricense adopt6 a partir de 1949. Se concibio corno un organo auxiliar de 

la Asamblea Legislativa para la fiscalizacion superior de la Hacienda Publica, 

con una serie de competencias muy particulares que la hacen casi unica en el 

mundo, entre organos de similar naturaleza. 

Por ejemplo, la potestad de aprobacion presupuestaria, que es una de 

las razones historicas que justifica el surgimiento de 10s parlamentos, 10s 

constituyentes de 1949 la bifurcan y le dan a la Asamblea Legislativa la 

competencia de aprobar el presupuesto del Estado, entendido corno la 

Adrninistracion Central, de donde manan todas las orientaciones politicas para 

el sector publico descentralizado; mientras que le asigna a la Contraloria 

General la aprobacion del presupuesto de las instituciones autonomas y las 

municipalidades, lo cual refleja un intento de separar al regimen financier0 

presupuestario del sector institucional autonomo de las discusiones politicas 

que se dan en la Asamblea Legislativa. 

Por otro lado, con disposiciones corno esas tambien se crea un sistema 

de rendicion de cuentas horizontal (financiero-presupuestario), que obliga a 

todo el sector publico a presentar la liquidacion de su presupuesto ante la 

Contraloria General, es decir, un informe sobre 10s dineros recibidos y 10s 

dineros gastados, sin que exista necesariamente una adecuada explication de 

10s resultados logrados con esos recursos. 

La necesidad de conocer 10s resultados logrados empieza a ser cada 

vez mas un reclamo de la sociedad costarricense, segun lo concluye el lnforme 

I Si bien la division de poderes, donde un poder controla lo que hace otro poder, manteniendo 
una independencia importante en sus actuaciones, se constituye en la forma clasica en que se 
desarrolla la institucionalidad en un sistema democratico, algunas instancias ayudan a 
fortalecer este esquerna, corno es el caso de Costa Rica, donde la Contraloria General 
coadyuva con la Asarnblea Legislativa en la operatividad de ese principio al ejercer un control 
externo fuerte sobre el Poder Ejecutivo y suministrar informacion y asesoria a la Asamblea 
Legislativa para hacer su control politico sobre las actuaciones del gobierno. 



sobre Calidad de la Democracia del Estado de la ~ac ion*  por lo que es claro 

que dicho sistema de rendicion de cuentas financiero-presupuestario, resulta 

insuficiente respecto de esa demanda, por lo que conocer cuales son 10s 

resultados que el gasto esta generando y como esos resultados satisfacen las 

demandas sociales plasmadas en las politicas publicas, exige una Contraloria 

General con un enfoque diferente en su fiscalizacion y en la forma de hacer 

dicha fiscalizacion, lo que se convierte en un elemento que obliga a buscar el 

proceso de modernizacion que se llevo a cab0 entre 1997 y el 2003, 

concentrando el interes en la aplicacion de 10s principios del nuevo 

gerenciamiento publico. 

Por otro lado, el sujeto de la fiscalizacion, es decir el Estado y sus 

instituciones, sufre en la decada de 10s noventa del siglo pasado, una serie de 

transformaciones, donde se refuerza el papel regulador del Estado, lo que se 

manifiesta en la creacion de instancias de supervision y regulacion que se 

especializan en ciertos negocios y en determinadas areas de control, como la 

Autoridad Reguladora de Servicios Publicos, la Superintendencia de Entidades 

Financieras, la Superintendencia de Valores, la Superintendencia de 

Pensiones, la Superintendencia de Salud y otras; situacion que pone 

nuevamente en evidencia la necesidad de un cambio inmediato en la 

Contraloria General en cuanto a su organizacion y funcionamiento. 

Es asi como, desde el aiio 1995 la Contraloria General inicio un proceso 

de planificacion estrategica, cuyo objetivo era introducir una serie de 

modificaciones en la forma de hacer las cosas: 

"En 1995 se inicio en la Contraloria General de la RepOblica, un 
proceso de planificacion estrategica orientada a producir un cambio 
en la forma y metodos de trabajo para cumplir con las 
competencias que le fija el ordenamiento juridico, el cual Ilevo a 
definir una vision, mision, objetivos estrategicos y agenda de 
cambios dentro de la estructura existente. Si bien este proceso 
concreto algunas agendas de cambio en las diversas unidades 

2 Proyecto Estado de la Nacion, 2001 : p. 369 y siguientes. Este documento dedica un capitulo 
a evaluar la aspiracion de la ciudadania a la exigencia de la rendicion de cuentas a las 
autoridades de gobierno. 



administrativas, aquellas no se integraron en una propuesta de 
carnbio global." (CGR.d, mayo 1999: I) 

Este proceso de planificacion estrategica fue dirigido por 10s jerarcas de 

las direcciones generales de la institucion, como actores protagonistas de este 

proceso. Un primer trabajo realizado bajo este proyecto fue un diagnostic0 

institutional a partir del cual se definieron las principales orientaciones que 

dicho proceso iba a tener. En un segundo momento se realizo una revision de 

la forma en que cada direccion venia cumpliendo con sus atribuciones, a fin de 

ajustar su ejecucion al enfoque planteado desde las nuevas orientaciones del 

trabajo gerencial. Esta segunda fase fue desarrollada por 10s directores y 

debia culminar en una propuesta de acciones basicas a ejecutar para hacer 

cambios al interior de cada una de sus direcciones3. 

Sin embargo, en el desarrollo del planeamiento estrategico se da un 

carnbio en la jerarquia de la institucion al designarse un nuevo Contralor 

General y Subcontralor General, en junio de 1996, lo que hace que aquel se 

detenga durante ese afio y se redireccione a partir del afio 1997, al 

conformarse en el sen0 de la institucion una Unidad Tecnica del Proceso de 

Modernizacion, bajo la direccion de quien realiza esta sistematizacion y de la 

actual Subcontralora General, como funcionarios de la Contraloria General, 

retomando el trabajo realizado con algunas variantes en el rumbo que se 

queria dar a la institucion, especialmente en cuanto a un modelo de 

fiscalizacion mas integrado y una organizacion menos jerarquizada. 

Es precisamente este segundo esfuerzo de modernizacion interna el que 

se va a sistematizar en el presente trabajo, el proceso que arranco en abril de 

1997 y que culmino en marzo del 2003, lo que no excluye que en varios 

momentos del proceso de sistematizacion, sea necesario devolverse a lo que 

paso en el primer intento iniciado en 1995. 

En ese momento la Contraloria General contaba con 10 Direcciones Generales: Auditoria, 
Presupuestos Publicos, Estudios Economicos, Asuntos Juridicos, Contratacibn Administrativa, 
Capacitacion, Planificacion Interna, Ingenieria, Administrativa y Despacho de 10s Contralores. 



2. EL NUEVO GERENCIAMIENTO P&LICO COMO RESPUESTA AL 
MODEL0 BUROCRA TICO TRA DICIONA L. iPOR QUE 
SISTEMATIZAR LA EXPERIENCIA DE LA CONTRA LOR^ 
GENERAL? 

En la literatura que analiza las experiencias de la reforma del Estado en 

las diferentes latitudes, se encuentran posiciones muy diversas sobre la 

efectividad de estas reformas, especialmente las llamadas reformas 

administrativas, que se fundamentan en el "new public management", sin que 

se haya dado una revision importante en Costa Rica de la influencia de este 

enfoque y del impact0 que ha tenido en el pais, a pesar de que el sector 

bancario ha sido un pionero en la aplicacion de estos principios, 10s que 

facilitan la gestion de las instituciones pljblicas de cara a prestar mejores 

servicios. 

Este enfoque, persigue basicamente lo siguiente: 

'Los planteamientos del paradigma de la gerencia tienen a nuestro 
juicio tres ejes fundamentales: El primer eje tiene que ver con la 
superacion de la rigidez propia del paradigma weberiano, por lo que 
tiene como direccionalidad la flexibilizacion de la gestion. El segundo 
eje apunta a /as transformaciones en la funcion publica basada en el 
clientelismo, por lo que /as propuestas tienen como cuestion central 
la aplicacion del principio meritocratico, en algunos casos con la 
insistencia en 10s planteamientos weberianos y de la disciplina 
administrativa, contemplados formalmente en 10s proyectos de 
reforma pero que en la practica han tenido poca aplicabilidad. El 
tercer eje de /as propuestas del paradigma de la gerencia publica se 
dirige a modificar /as relaciones del aparato public0 con 10s 
ciudadanos, caracterizadas en el viejo modelo, en el plano formal por 
la exigencia de legalidad y en la practica por el clientelismo 
mezclado con exigencias de legalidad para quienes no tienen acceso 
a practicas client el are^."^ 

Si bien la experiencia a sistematizar no se refiere al pais, sin0 solo a una 

institucion, puede resultar interesante como punto de partida, analizar el caso 

Ochoa Enriquez, HaydBe, Emergencia del paradigma de la gerencia pliblica en Venezuela, 
en http//www.clad.ve/fulltextl0032012.html Octubre 1997, Clad 



de la Contraloria General, ya que muchas veces en sus esquemas de gestion, 

la Contraloria General se considera como un espejo en el que el Estado y sus 

instituciones quieren reflejarse, ya que se considera una institucion modelo en 

lo que a su gestion se refiere. Conocer esta experiencia y determinar las 

lecciones aprendidas puede resultar de gran utilidad para el resto del sector 

publico. 

Lo anterior es importante, si se tiene en cuenta que la firma de un Tratado 

de Libre Comercio con Estados Unidos, plantea una transformacion 

institucional interna importante, por lo que este instrumento se puede convertir 

en la "excusa" ideal para concluir una reforma del Estado en Costa Rica que 

solo empezo en 10s aiios noventa del siglo pasado, per0 que no ha generado 

frutos importantes en todos 10s sectores donde se desarrollo, salvo contadas 

excepciones. Por ello, contar con una sistematizacion como esta puede 

resultar util frente a un cambio de paradigma en la gestion del Estado y sus 

instituciones, al abandonarse el modelo burocratico tradicional y adoptarse un 

nuevo modelo basado en 10s principios del NGP. 

Por otro lado, como ocurre en la mayoria de las instituciones publicas, 

donde no existe el habito de la documentacion de las diferentes experiencias 

importantes que viven a su interior, en el caso de la Contraloria General, 

aunque su proceso de modernizacion ha generado una gran cantidad de 

documentos, estos en su mayoria son de uso interno, y su naturaleza es 

bastante tecnica, por lo que interesa contar con un documento que permita 

conocer la experiencia de manera integral, con una lectura politica mas que 

tecnica, concentrandose en 10s impactos y consecuencias mas que en las 

justificaciones. 

Por todo esto es importante llevar al papel la memoria que existe sobre 

esta experiencia, ya que, nuevamente, al igual que ocurre en la mayoria de las 

instituciones publicas, es en 10s archivos personales donde se concentra el 

conocimiento generado por diferentes procesos o actuaciones desarrolladas al 

interior de aquellas, sin que exista una verdadera difusion de la informacion y 

el conocimiento, por lo que este trabajo tambien pretende poner a disposicion 



del resto del sector publico informacion y conocimiento que muestre las 

mejores practicas en la gestion publica, que sirva de guia para 10s nuevos 

procesos de reforma del Estado que se avecinan. 

Finalmente, es importante dejar claro que este documento debe servir 

para consolidar el proceso y mejorar algunas de las areas en las que existe 

insuficiencias. 

3. CONTENID0 DEL DOCUMENT0 

Este documento consta de un capitulo metodologico y cuatro capitulos 

que recogen la sistematizacion y de una estrategia metodologica donde se 

explica como se hizo dicha sistematizacion. En el primer capitulo se hace un 

recorrido por 10s principales cambios que se generan a partir del achatamiento 

de la estructura jerarquica, es decir para la reduccion de 10s niveles de jefatura 

y supervision, tales como 10s procesos preparatorios como mecanismo de 

sensibilizacion para el cambio que se venia, 10s cambios normativos, 10s 

principios basicos, como interdisciplinariedad, trabajo en equipo, 

polifuncionalidad, clases anchas y otros elementos que explican todo lo relativo 

al recurso humano. La importancia de este capitulo esta en la necesidad de 

reseiiar 10s principales cambios que se dan en la institucionalidad dentro de la 

Contraloria, por lo que se hace un repaso bastante detallado de tales cambios, 

lo que permitira comprender mejor 10s capitulos siguientes. 

En un segundo capitulo se refiere a 10s cambios mas importantes que se 

incorporan en el modelo de gestion para propiciar un cambio importante en el 

modelo de toma de decisiones, de un modelo ensimismado hacia uno mas 

convergente con el entorno y con 10s usuarios de 10s servicios de la 

Contraloria. 

Un tercer capitulo comprende el cambio que se da en el modelo de 

control y fiscalizacion al establecerse que se impulsaria un modelo de control 

de segundo piso. 



El cuarto capitulo analiza como se aborda el tema de la rendicion de 

cuentas, como elemento importante para el cambio que se dio. 



ESTRA TEGIA METODOLOGICA 

Tal y como se indico en la introduccion, este trabajo tiene como 

proposito sistematizar la experiencia del proceso de modernizacion de la 

Contraloria General de la Republica de Costa Rica, en lo que se refiere a la 

aplicacion de 10s principios del nuevo gerenciamiento publico (NGP). 

En ese sentido debe tenerse presente que la sistematizacion de una 

experiencia, consiste en: 

".. .se trata de ir mas alla, se trata de mirar las experiencias como 
procesos historicos, procesos complejos en 10s que intervienen 
diferentes actores, que se realizan en un contexto economico- 
social determinado y en un momento institucional del cual 
formamos parte. 

Sistematizar experiencias significa entonces entender por que ese 
proceso se esta desarrollando de esa manera, entender e 
interpretar lo que esta aconteciendo, a partir de un ordenamiento y 
reconstruccion de lo que ha sucedido en dicho proceso. 

Por lo tanto, en la sistematizacion de experiencias, partimos de 
hacer una reconstruccion de lo sucedido y un ordenamiento de 10s 
distintos elementos objetivos y subjetivos que han intervenido en el 
proceso, para comprenderlo, interpretarlo y asi aprender de 
nuestra propia practica. 

El dilema esta en no quedarnos solo en la reconstruccion de lo que 
sucede sin0 pasar a realizar una interpretacion critica. El eje 
principal de preocupacion se traslada de la reconstruccion de lo 
sucedido y el ordenamiento de la informacion, a una interpretacion 
critica de lo acontecido para poder extraer aprendizajes que tengan 
una utilidad para el futuro."(Jara, 2001:. 2) 

Siguiendo a Oscar Jara, puede definirse, entonces, la sistematizacion 

como la: 

"Interpretacion critica de una o varias experiencias que, a partir de 
su ordenamiento y reconstruccion, descubre o explicita la Iogica del 
proceso vivido, 10s factores que han intervenido en dicho proceso, 
como se han interrelacionado entre si y por que lo han hecho de ese 
modo. " (Francke y Morgan, 1995: p. 7) 



Cuyos propositos son: 

"Tener una comprension mas profunda de las experiencias, con el 
fin de mejorar la practica. 
Compartir con otras practicas similares las ensetianzas surgidas de 
la experiencia. 
Aportar a la reflexion teorica y a la construccion de teoria, 
conocimientos surgidos de practicas sociales concretas. " (Francke y 
Morgan, 1995: 7) 

Este es el concept0 aplicado en la presente sistematizacion del proceso 

de transformacion de la Contraloria General de la Republica. 

Sistematizar la experiencia del proceso de transformacion de la 

Contraloria General, en lo referente a la implernentacion del NGP, obliga a 

tener alguna claridad sobre lo que va a entender por tal. Este modelo lo que 

busca es: 

". . .trans formar la administracion publica tradicional en una nueva 
especie de gerenciamiento publico, caracterizado por: 
a) Una separacion politica estrategica del gerenciamiento 
operativo. Una mayor concentracion en 10s resultados mas que en 
10s procesos y procedimientos. b) Una orientacion a las 
necesidades de 10s ciudadanos mas que hacia 10s intereses de la 
organizacion y 10s burocratas. c) Un retiro de la provision directa 
de 10s senicios a favor de un rol mas directivo. d) Una cultura de 
gerenciamiento empresarial." (Minogue, 2000: 5, traduccion 
propia). 

En la experiencia a sistematizar se entendio por nuevo gerenciamiento 

publico la aplicacion de una serie de principios en la gestion instituciona15, 

como 10s siguientes: 

"a. El uso de metodologias uniformes de trabajo, previamente 
definidas y difundidas. 

b. En la medida en que resulte necesario, todos 10s funcionarios se 
organizaGin mediante la conformaci6n de equipos de trabajo6, que en 

AI respecto, para un mayor detalle puede consultarse CGR.d, 1999: 83 a 85. 

Por equipo se entiende "... un conjunto de personas con capacidades cornplernentarias, 
cornprornetidas con un proposito cornun, con un conjunto de objetivos en cuanto a resultados y 



algunos casos seran interdisciplinarios, dependiendo de las necesidades 
de la actividad a desarrollar. 

c. Una organizacion mas flexible, en virtud de que 10s equipos de 
trabajo responden mas a una estructura organizativa flexible y basada en 
la tarea en equipo, pues actualmente y hacia el futuro 

d. Achatamiento de la estmctura jerarquica. 

e. Rotacion razonable de 10s fiscalizadores entre las unidades de 
trabajo, como mecanismo para enfrentar en el mediano plazo la 
proliferacion de unidades como las que actualmente existen y dotar a la 
organizacion de un medio para buscar la autoinnovacion. 

f. La capacitacion del recurso humano como un elemento 
fundamental, para fortalecer la toma de decisiones con independencia, 
criterio profesional y la rendicion de cuentas por su ejercicio. 

g- El trabajo especifico desarrollado de manera integrada y 
coordinada y apoyado en sistemas tecnologicos adecuados y utilizados 
racionalmente. 

h. Una organizacion donde espontaneamente se da una 
comunicacion entre compaiieros de 10s diferentes equipos y con 10s 
gerentes de /as distintas unidades. A esta dinamica no se le deben poner 
restricciones; por el contrario, debera estimularse, pues es necesaria para 
lograr la madurez que 10s fiscalizadores y 10s equipos requieren. 

1. Establecer, mantener y fortalecer relaciones y coordinacion con 
las instituciones externas que realizan funciones de control, con las 
auditorias internas, con la propia administracion activa y con algunos 
organismos privados, nacionales e internacionales, Contraloria General de 
la Repljblica. " 

I. QUE SE VA A SISTEMA TIZAR? 

El objeto de esta sistematizacion es la experiencia de modernizacion de 

la Contraloria General de la Republica, en lo que se refiere a las 

transformaciones fundamentadas en la implernentacion de 10s principios del 

nuevo gerenciamiento publico, desarrollada entre 1997 y el 2003. 

Para su realizacion se requiere revisar la situacion de partida de la 

institucion, para determinar cuales son las condiciones determinantes o fertiles, 

con un enfoque, de todo lo cual, se consideran conjuntarnente responsables." Tornado de 
Katzencah y Srnitth, 1993: p. 28, citados por CGR.d, 1999: 83. 



que dan lugar a las principales variantes que se producen entre el modelo 

vigente al momento de iniciar la modernizacion y el modelo que se aspiraba 

alcanzar. Es decir, que es necesario analizar el antes del proceso de 

transformacion, durante la ejecucion del proceso y cual es la situacion actual. 

Tambien resulta importante conocer cuales son 10s principios que 

inspiran el NPG y a partir de ahi determinar, cuales y como se implementan en 

la Contraloria General, y como esto influye en el ejercicio de la fiscalizacion, 

cuya principal funcion es la de control externo realizado sobre el resto del 

sector publico. 

Asimismo, es necesario conocer cuales cambios indujo la aplicacion de 

estos principios en la estructura organizativa de la institucion, por cuanto el 

modelo organizativo existente no facilitaba su aplicacion. 

Finalmente, es necesario tener claro cuales son 10s cambios que se dan 

en el modelo de control y fiscalizacion. 

2. L Q U ~  SE ESPERA LOGRAR CON ESTA S~STEMAT~ACIC)N? 

Aparte de documentar la experiencia de un proceso de modernizacion en 

una institucion importante dentro del orden institucional democratic0 del pais, 

se espera conocer con algun nivel de confiabilidad el grado de aplicabilidad de 

10s principios del nuevo gerenciamiento publico en una institucion publica, dado 

que es un modelo respecto al que no se logra un acuerdo sobre su exito. 

"Los fundamentos de la "Nueva Gerencia Publica" contrastan 
marcadamente con 10s principios de la administracion publica 
tradicional, la cual expreso el evolutivo desarrollo del period0 
conocido como "administracion publica progresiva" iniciado a 
principios del siglo XX y la emergencia en la decada de 10s 60s de 
la "Nueva Administration Publicay', la cual agrego el valor de la 
equidad social a 10s tradicionales de economia, eficiencia y 
efectividad. Para apreciar las diferencias entre 10s componentes de 
la tradicional administracion publica (paradigma burocratico) y la 
"Nueva Gerencia Publica" (paradigma pos burocratico) Charid y 
Rouillard (1997), hacen la siguiente comparacion: 
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COMPONENTES " NUEVA GERENCIA PUBLICA" ADMlNlSTRAClON 

Enfoque 
Medios principales 
- 

Caracteristicas de 
10s servidores 
pljblicos 
Valores 

Vocabulario 

Cultura 

Estructuras 

"Nueva gerencia pljblica" 

Clientes 
Gerencia 
Emprendedor (actuando) 

Emprendedores, libertad para 
gerentes, flexibilidad, 
creatividad, entusiasmo, 
tomar riesgos. 
Servicio a clientes, calidad, 
apoderamiento, gerencialismo, 
~rivatizaci6n. 
Sector privado, innovaci6r1, 
gerencia de negocios, 
responsabilidad por resultados, 
dicotomia politica 
administraci6n. 
Servicio Civil como unidades 
organizacionales, gobierno 
simple y frugal, introducci6n al 
mecanismo del cuasimercado, 
descentralizaci6n. 

"Administraci6n pljblica 
tradicional" 
Ciudadanos y comunidades 
Elaboraci6n de politicas 
Analista (pensando) 

Responsabilidad ministerial, 
prudencia, estabilidad, ktica, 
probidad, justicia, 
transparencia. 
Interes pljblico, democracia, 
equidad social, debido 
proceso. 
Burocratico (jerarquico), 
funcionalismo, estabilidad, 
proceso de responsabilidad, 
continuo politica 
administraci6n. 
Servicio Civil como una 
instituci6r1, departamentos 
largos, sistemas amplios de 
gobierno, distribuci6n de 
recursos por la autoridad. 

Fuente: Tabla adaptada de Charid and Rouillard (1997)." (Citado por Vargas 
Hernandez, Jose Gpe, 1999: 1 1-12.) 

En un modelo como el aplicado por la Contraloria General respecto de 

10s planteamientos que se hacen en terminos generales respecto de NGP, es 

especialmente importante conocer cuales fueron las adaptaciones que se 

hicieron a este modelo, siendo esto parte de lo que se espera este trabajo 

recoja, es decir, como se materializo la adaptacion al sistema legal 

costarricense. 

Para realizar este trabajo se utilizaran dos ejes transversales de analisis, 

uno relativo a 10s cambios en la institucionalidad, como un mecanismo para 

legitimar 10s cambios resultantes del proceso de transformacion. En este punto 



interesa, por ejemplo, el cambio en documentos que rigen el trabajo interno 

como: el Estatuto Autonomo de Servicios de la lnstitucion; el Manual de 

Puestos; el Reglamento Organico de la lnstitucion; el Manual General de 

Fiscalizacion y otros cambios normativos y organicos que tienen una 

justificacion importante para el desarrollo del proceso. 

Un segundo elemento tranversal tiene que ver con las lucha de poder y 

recomposicion de 10s esquemas de poder. Se trata de reconstruir cuales son 

10s cambios que se dan y que generan el surgimiento de fuerzas que apoyan o 

adversan el proceso y 10s mecanismos que se usan para aprovechar o 

neutralizar tales fuerzas. 

En relacion con este segundo elemento transversal se utiliza el concept0 

de relaciones de fuerza de Helio Gallardo. 

"Relaciones de fuerza; 10s actores se conectan en el campo de la 
politica mediante relaciones de fuerza; la fuerza de un actor politico 
consiste en su capacidad para alcanzar sus objetivos en una 
coyuntura determinada; la capacidad para alcanzar esos objetivos es 
funcion, inicialmente, del grado de integracion, autoconciencia y 
organizacion alcanzados por el actor politico. " (Gallardo, 1990: 1 10) 

4. HERRA MIENTAS UTILIZA DAS 

a. Registro de observation participante 

Habiendo sido el autor de esta sistematizacion uno de los directores del 

proceso de transformacion de la Contraloria General, se procedio a hacer una 

narracion de como se da este proceso, las razones por las que se da, 10s 

obstaculos que presenta, de donde provienen las ideas que inspiran el proceso, 

quienes contribuyen en su desarrollo, y cuales resultados que se han ido 

logrando. 

Para el desarrollo de este trabajo, se pidio la colaboracion a otra persona 

que conoce bastante de cerca el proceso, para que me realizara una especie 



de entrevista con preguntas tip0 gran tour, es decir, pidiendo la descripcion o 

un esquema de un tema o area que se quiere conocer. 

Entre las preguntas realizadas estan las siguientes: 

Las principales ideas jde donde provienen? 

jDe donde sacaban esas ideas en esos momentos, eran reflexiones 

personales o ya se sabian?. 

La organizacion del trabajo a realizar, jcomo se hace? 

La propuesta de modernizacion: proceso de consults. 

La insercion de 10s principios del nuevo gerenciamiento publico. 

Los principios del gerenciamiento publico puestos a prueba. 

Se crean las areas nuevas, se nombra nueva gente, todo esto 

jcuanto se Ileva? 

Respecto a la cooperacion externa, jcuando se cerro el ciclo de 

cooperacion con 10s canadienses? 

Respecto a 10s cambios legales importantes, jcomo surge la Ley de 

Control Interno? jUstedes participan la iniciativa original de la Ley de 

Administracion Financiera? jComo parte de la Contraloria? 

Sobre la rendicion de cuentas jCual es el enfoque que ustedes le 

dan? jQue papel juega el Banco Mundial y OCCEFS? 

Otros: otras experiencias que influyeron como la colombiana. 

Literatura consultada. 

jQue falta por hacer? 

b. Reconstruction documental 

El proceso de transformacion de la Contraloria General, produjo 

bastantes documentos que lo respaldan, donde se puede encontrar informacion 

para trabajar cada uno de 10s cuatro capitulos que se pretenden desarrollar con 

esta sistematizacion. Entre 10s documentos que se han venido consultando 

estan 10s siguientes: 



1. "Hacia la Contraloria del Siglo XXI: principales lineamientos para su 

modernizacion." Este documento parte de un diagnostic0 de la 

situacion interna y externa en que se desarrolla la labor de 

fiscalizacion que realizaba la Contraloria General, con lo que resulta 

bastante factible para construir el antes. 

2. Igualmente, existen una serie de documentos generados por un 

proceso anterior al de 1999-2003, que recoge bastante inforrnacion 

del antes como el denominado "lnforme sobre 10s resultados del 

estudio de la cultura organizacional: analisis y resultados", 1995. 

3. Resoluciones sobre el proceso de transformacion publicadas en La 

Gaceta. 

4. "Manual General de Fiscalizacion (MAGEFI)", el cual contiene una 

descripcion de 10s procesos que comprende el quehacer de la 

Contraloria General, y cuyo proposito es establecer 10s insumos y las 

actividades principales que conllevan 10s distintos procesos que se 

ejecutan y 10s productos que generan, con el fin de guiar el 

desempeiio de 10s funcionarios y procurar un trabajo sistemico e 

integrado de las distintas unidades que conforman la Contraloria 

General. 

5. "Reglamento Organico de la Contraloria General de la Republican, 

conteniendo la definicion y atribuciones de la nueva estructura 

organizacional que se crea a partir del proceso de modernizacion. 

6. "Manual de Actividades Ocupacionales". Este documento fue 

elaborado conjuntamente con una firma consultora y contiene la 

nueva definicion de puestos agrupados en clases anchas que se 

aplican al nivel gerencial, profesional y secretarial de la Contraloria 

General. 

7. "Proceso de mdernizacion institucional: lnforme de las principales 

acciones desarrolladas y resultados relevantes". Este documento 

corresponde al informe de cierre del proceso de transformacion, que 

recoge el estado de cosas al momento del cierre en marzo del 2003, 

en las principales areas en las que se dieron cambios. 

8. "Propuesta de modelo gerencial para la Contraloria General de la 

Republica", que define este modelo gerencial con base en cuatro 



componentes: estrategia, procesos internos, sistemas humanos y 

sistemas de informacion. 

9. "lnforme de gestion 1996-2004", que es un informe de la gestion del 

anterior contralor general enviado a la Asamblea Legislativa, donde 

se incluye un capitulo sobre el proceso de transformacion, que 

resume 10s saltos que se dan entre la situacion de partida y el ahora. 

Estos documentos se han clasificado segun que contribuyan a definir el 

antes, el durante y el ahora del proceso de transformacion de la Contraloria 

General. La clasificacion de 10s principales documentos que se estan 

consultando, de cara a la reconstruccion historica a partir de 10s tres momentos 

a analizar, es la siguiente: 

Fiscalizacion 
Reglamento Organico 1 

Documento 
Hacia la Contraloria del 
siglo XXI: principales 
linearnientos para su 
rnodernizacion. 
lnforrne sobre 10s 
resultados del estudio 
de la cultura 
organizacional: analisis 
y resultados 
Resoluciones del 
proceso de 
transforrnacion 
Manual General de 

deia CGR 
- 

Manual de actividades 1 

ANTES 

XX 

lo( 

ocupacionales 
Proceso de 
rnodernizacion 
institucional: lnforrne de 
las principales acciones 
desarrolladas Y 
resultados relevantes 
Propuesta de rnodelo 
gerencial para la 
Contraloria General de 
la Republics 
lnforrne de gestion I 

DURANTE a 



c. Bitacora 

Como uno de 10s directores del proceso de transformacion de la 

Contraloria General y funcionario de la Contraloria General, me ha permitido 

ser un observador participante del todo el proceso, por lo que se tiene 

suficiente informacion sobre este proceso, recogida en una bitacora que se 

Ilevo a lo largo de todo el proceso de transformacion, con un registro de todas 

las conversaciones mantenidas en las diferentes reuniones que se realizaron 

con diferentes actores a lo largo del proceso. 



DE UNA ESTRUCTURA JERARQUIZADA A UNA ESTRUCTURA 
ACHATADA 



Un primer aspect0 que se va a sistematizar es el relativo a 10s cambios 

que se dan en la estructura jerarquica de la institucion, a partir de la aplicacion 

de elementos del nuevo gerenciamiento publico, que plantean la necesidad de 

achatar o hacer mas planas las estructuras burocraticas de jefatura y direccion. 

En ese sentido, se plantea que: 

'B) Tambien se ha incorporado la creacion de estructuras 
organizativas planas y ambiguas donde se minimizan 10s niveles 
jehrquicos y la especializacion, "con el proposito explicit0 de 
erradicar aquellos problemas de jerarquias y vinculos de 
subordinacion, que obstaculizan la mayor y mas efectiva movilidad 
organizational" (Medellin, 1 996, 2 1 9). Segiin Crozier (1 99 7,lO) "la 
obediencia que antes constituia la virtud cardinal que hacia funcionar 
el sistema ya no es aceptada por 10s ciudadanos y empleados 
piiblicos, quienes ahora exigen libertad personal y autonomia 
individual en forma incontrolable". Las estructuras planas facilitan la 
consideracion de variables politicas, sociologicas, culturales y 
especialmente politicas que estan en la realidad y que la 
organizacion rigida desconoce, necesarias segiin Kliksberg 
(1989,40) en las actuales condiciones de complejidad. " 

En el caso de la Contraloria General se establecio como uno de 10s 

principios de la transformacion, el ajuste de las estructuras jerarquicas, en 10s 

siguientes terminos: 

'Los niveles jehrquicos se ajustan, redefiniendose las relaciones de 
direccion y de jerarquia a lo largo de toda la Organizacion y dentro 
de las unidades a crear. 
Esta premisa busca ser la respuesta a una preocupacion manifiesta 
en el proceso de planificacion estrategica, fijada como un objetivo 
prioritario, segiin el cual deberia buscarse, "... mantener actualizada la 
organizacibn mediante una pemtanente adecuacibn de procesos, sistemas y 
estructura, para que sea mhs hgil, flexible, coordinada -tanto interna como 
externamente- y facilite la delegacibn efectiva en la toma de decisiones para 
mejorar la capacidad de respuesta institutional". 

Ocho Enriquez, Haydee, Ernergencia del paradigrna de la gerencia pliblica en Venezuela, en 
http//www.clad.ve/fulltext10032012.htrnl Octubre 1997,Segundo Congreso Clad. 



En efecto, una de /as recomendaciones que se emitio con mas 
frecuencia por /as Direcciones Generales en 10s diagnosticos que 
ellas hicieron para alcanzar ese objetivo fue ". .. evaluar, actualizar y 
establecer en 10s casos requeridos, las politicas, procedimientos y 
mecanismos institucionales aJin de promover la unidad de criterios, mejora 
en la toma decisiones, una gerencia participativa, una adecuada 
comunicaci6n y coordinaci6n interna y externa y el fortalecimiento de la 
capacitaci6n." (CGR. d, mayo 1999: 84) 

Este capitulo desarrolla todos 10s cambios administrativos que se dan 

product0 del proceso de modernizacion de la Contraloria, lo que permite, por 

un lado, ver la aplicacion de 10s principios del nuevo gerenciamiento publico en 

10s cambios que se dan y, consecuentemente, 10s cambios en la 

institucionalidad; y, por otro lado, ayuda a lograr una mejor comprension de 10s 

capitulos siguientes. 

Hasta el aiio 1999 la Contraloria General de la Republica contaba con 

diez Direcciones Generales, a cuyo interior se definia una estructura 

organizativa dependiente de la complejidad de la direccion. Las dos 

Direcciones Generales mas grandes eran la de Auditoria y la de Presupuestos 

Publicos, las que a su vez estaban divididas en Departamentos, segun se 

puede observar en el Diagrama NO1, que es un organigrama de la estructura 

existente hasta ese aiio. 

Las direcciones generales tenian una estructura jerarquica con varios 

niveles de jefatura o supervision definida del nivel mas bajo al mas alto, de la 

siguiente manera: supervisor, subjefe de departamento, jefe de departamento, 

subdirector general o director adjunto y director general. Es necesario aclarar 

que esa estructura no era uniforme en todas las direcciones, sino que es 

importante diferenciar entre las que tenian departamentos y las que no. 



Las Direcciones Generales de Presupuestos Publicos, de Auditoria, 

Administrativa y Centro de Capacitacion, estaban organizadas por 

Departamentos. La Direccion General de Presupuestos Pliblicos tenia una 

estructura jerarquica definida asi: supervisores, subjefe de departamento, jefe 

de departamento, director general adjunto y director general. Esta Direccion 

General tenia cuatro departamentos y en cada departamento habian dos 

supervisores, en total se contaba con 18 puestos de supervision o jefatura. 

Diagrama No I 
Contraloria General de la Republics 

Estructura Organica vigente a mayo de 1999 

Phi. Iht y Eval desist 

M'tom 
lhma General R 

Fuente: CGR.d, mayo 1999: 222. 



Por su parte la Direccion General de Auditoria, contaba con 5 

departamentos, sin embargo, debido a su forma de trabajo, existia un cargo de 

supervision, y otro cargo que no estaba contemplado dentro del Manual de 

Puestos que tenia la institucion, y era el encargado de 10s grupos de auditoria. 

En consecuencia, la escala de puestos de naturaleza supervisora o de jefatura 

era la siguiente: encargado, supervisor, subjefe de departamento, jefe de 

departamento, director general adjunto y director general. Esto significa que 

habia asuntos o estudios de auditoria que antes de ser publicados podian 

pasar hasta por 7 u 8 manos, si agregamos a esa estructura el Subcontralor 

General de la Republica y el Contralor General de la Republica. 

La Direccion General Administrativa, contaba con tres departamentos, 

algunos de 10s cuales a su vez, de manera informal, se dividian en unidades; 

entonces, habian cargos de supervisor en el caso de 10s servicios de 

seguridad, o encargados de unidad como en el caso de 10s servicios de 

limpieza, transporte o almacen. Estos cargos eran de naturaleza diferente a 10s 

correspondientes a direcciones que desarrollaban funciones sustantivas. Al 

igual que en 10s otros casos se contaba con un subjefe y jefe de departamento 

y solo un director general. 

La Direccion General del Centro de Capacitacion, contaba con tres 

departamentos. En esta direccion no habian supervisores ni subjefes de 

departamento ni director general adjunto. La estructura era mas sencilla. 

Las demas direcciones generales, contaban con supervisores, 

subdirectores y directores, en estas la estructura jerarquica era menos 

escalonada. 

Como puede verse se contaba con una estructura jerarquica que 

respondia a la complejidad del trabajo realizado por las diez direcciones 

generales, lo que se evidenciaba en una gran cantidad de puestos de 

naturaleza diferente. El cuadro siguiente ilustra la cantidad de cargos 

existentes: 



Cuadro N" I 
Contraloria General de la Republica: Numero de plazas destinadas 

a Direccion o Supervision 

Total I 86 
Fuente: CGR.d, rnayo 1999: 27. 

Puestos 
Directores Generales 
Directores Generales Adjuntos 
Subdirectores Generales 
Jefes de Departamento 
Subjefes de Departamento 
Supervisores 

Dicha informacion revela un elemento importante, respecto a la relacion 

Cantidad de funcionarios 
10 
3 
7 
16 
13 
37 

de cantidad promedio de funcionarios a cargo de un puesto de aquella 

naturaleza, determinandose que, 

"de un total de 624 plazas, un 13,8% corresponde a puestos de 
autoridad formal, que ejercen una funcion de jefatura o supervision, 
lo que significa que, por cada plaza destinada a uno de esos cargos, 
existen 6 de otra categoria. Esta situacion no es exclusiva de la 
Contraloria General de la Republica, sin0 que responde a1 tipo de 
institucion tradicional que se ha venido creando . . . " (CGR.d, mayo 
1999: 27) 

Una estructura jerarquica tan piramidal, tambien reflejaba una institucion 

donde no se dejaba mucho espacio para la toma de decisiones por parte de 10s 

funcionarios de nivel operativo, es decir, de quienes operaban 10s procesos de 

trabajo: 

"Se pone de manifiesto con lo anterior, ademas, una de las 
caracteristicas de la organizacion de la Contraloria General de la 
Republica, que tambien se refleja en la cultura organizacional, 
aspectos estos que fueron seiialados como una debilidad en el 
analisis FODA (tecnica de diagnostic0 organizacional que permite 
analizar /as fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas de 
una organizacion): existe una estructura de autoridad formal muy 
marcada, en la que: a) ejercer algun tipo de supervision es muy 
importante, mas que realizar el trabajo mismo; b) predomina la 
desconfianza en el trabajo del subalterno; c) se diluye la 
responsabilidad porque, a1 existir tantos niveles de direccion, se 
produce una delegacion en cadena; d) el funcionario de nivel 
operativo no asume la responsabilidad con todas sus consecuencias, 
e incluso llega a perder el sentido de pertenencia y orgullo por la 



realizacion de un determinado trabajo; y e) se dificulta la rendicion de 
cuentas. " (CGR. d, mayo 1999: 28) 

Adicionalmente, las direcciones generales, en su mayoria estaban 

compuestas por funcionarios que tenian la misma formacion profesional. Asi 

por ejemplo, la Direccion General de Estudios Economicos solo tenia 

economistas; la Direccion General de Auditoria solo tenia contadores publicos, 

y cuando un funcionario tenia una formacion diferente era indispensable que se 

graduara como contador publico, pues si no las opciones de ascenso eran muy 

limitadas o debia ubicarse en otra dependencia interna que no ocupara de 

contadores publicos, que normalmente era la Direccion General de 

Planificacion lnterna y Estudios Especiales. Por su parte, la Direccion General 

de Asuntos Juridicos solo contaba con abogados, lo mismo que la Direccion 

General de Contratacion Administrativa. La Direccion General de Obras 

Publicas, solo contrataba ingenieros. 

Esa situacion revela otro hecho importante, y es que 10s funcionarios de la 

institucion estaban organizados por profesiones, es decir, que no existia un 

enfoque interdisciplinario en la atencion de 10s asuntos, por lo que cuando ello 

se requeria, era necesario acudir de una Direccion a otra para obtener el 

criterio respectivo, lo que se hacia por escrito, alargando el tiempo de ejecucion 

de un determinado trabajo: 

"En segundo lugar, a pesar de que puede pensarse que se trata de 
procesos independientes, existe una gran interdependencia entre 
ellos [...I que se manifiesta en la generacion de consultas 
interdireccionales. Estas, integradas dentro de un proceso, se 
constituyen en elementos de demora en la gestion del senicio de 
fiscalizacion. Asimismo, existe el riesgo de que se genere 
descoordinacion o atencion inadecuada de la consulta, lo que puede 
obligar a replantearla. Todo esto redunda en forma negativa sobre el 
proceso de fiscalizacion que se desarrolla. Incluso, la oportunidad 
en la atencion de la consulta es otro aspect0 que afecta el trabajo 
pues no siempre se evacuan las dudas, segiin se ha podido 
constatar en las consultas por escrito y verbales que se generan 
sobre respuestas escritas, dadas por las Direcciones Generales 
consultadas, y por el malestar que han manifestado algunos 
funcionarios, en el sentido de que no siempre tienen las respuestas 



a sus interrogantes en el momento en que se requieren." (CGR.dy 
mayo 1999: 7) 

El hecho de que 10s funcionarios que integraban las direcciones generales 

fuera de una formacion academica similar, tenia el inconveniente adicional de 

que no se favorecia la polifuncionalidad, de manera que se tenia funcionarios 

dedicados a tareas muy propias de un area del quehacer de la institucion, lo 

que limitaba la vision global que muchas veces podia requerir la atencion de un 

determinado asunto. 

2. PRlNClPALES PROPUESTAS: PREPARACI~N PARA EL PROCESO 
DE CA MBIO. 

A partir de esa realidad que presentaba la institucion en cuanto a la 

organizacion de su recurso humano, donde destacaba una estructura 

jerarquica piramidal, bastante pronunciada en algunos casos; pocos 

funcionarios asignados por puesto de supervision o jefatura; niveles de 

autodeterminacion de 10s funcionarios bastante limitados; funcionarios 

organizados por profesiones; trabajo poco interdisciplinario y en equipos, a 

pesar de requerirse por la naturaleza de 10s procesos de trabajo; una 

organizacion que no estimulaba la polifuncionalidad; niveles de responsabilidad 

del funcionario muy diluidos, por la gran cantidad de niveles de revision; entre 

otros, llevan a plantear una transformacion en esta forma de trabajo. 

Para impulsar 10s cambios que dichas caracteristicas implicaban, la 

institucion desarrollo al menos cuatro tip0 de actividades: desarrollo de 

proyectos piloto, capacitacion, modificacion en la normativa interna que 

regulaba la clasificacion de puestos y reubicacion de 10s funcionarios. 

a. Proyecfos Pilofo 

La Contraloria General desarrollo algunos proyectos piloto a lo largo de la 

preparacion para hacer la transformacion que finalmente tuvo la institucion a 

partir del aiio 1999. Uno de 10s temas que mas intereso fue el del recurso 

humano: 



". . .establecer una serie de caracteristicas atribuibles a1 recurso 
humano, que deben cumplirse en la ejecucion de 10s procesos de 
trabajo en 10s que estan asignados, tales como empowerment, 
trabajo en equipo, equipos autodirigidos, interdisciplinariedad, etc., 
exigen un analisis concienzudo de /as posibilidades que tiene la 
gente de poder aprehender tales caracteristicas. Por lo anterior, el 
proceso de modernizacion en las etapas preparatorias realizo una 
serie de actividades a manera de planes piloto, capacitacion, 
sensibilizacion, evaluaciones y otros, para determinar si era posible o 
no, confiar en la gente y pedirles desarrollar y aplicar en su elenco 
de competencias tales caracteristicas. " (CGR. h, marzo 2003: 26). 

En esta sistematizacion interesa referirse brevemente a dos proyectos 

piloto que se ejecutaron, uno relativo al trabajo en equipos interdisciplinarios, 

que se desarrollo en el aiio 1997, y otro relacionado con el funcionamiento de 

una unidad tal y como se previo que debian funcionar las que se proponian 

crear como product0 de la propuesta de modernizacion, una vez ejecutados 10s 

ajustes que la transformacion demandaba, las diferentes unidades que se 

ubicarian en lo que luego se Ham6 la Division de Fiscalizacion Operativa y 

Evaluativa. 

La primera actividad se desarrollo, a partir de una capacitacion que se 

impartio a cerca de cuarenta funcionarios, en materia de trabajo en equipo 

interdisciplinario, impartido por una empresa contratada para tales efectos. 

Una vez que 10s funcionarios fueron capacitados, con principios generales de lo 

que es y como opera un equipo interdisciplinario, se procedio a organizar 

equipos de fiscalizacion, que irian al campo a realizar estudios sobre temas 

preesta blecidos. 

Los equipos se organizaron con tres o cuatro funcionarios que tuvieran 

formaciones profesionales diferentes, y consecuentemente provenian de 

direcciones diferentes: 

"...cads equipo debia llevar a la practica 10s elementos o 
conocimientos adquiridos durante la capacitacion, de ahi que se 
inicio la ejecucion, luego de cada taller, de dos estudios patrocinados 
por direcciones de la misma Contraloria, que son 10s que permitieron 
retroalimentar el proceso de implementation de esta metodologia de 
trabajo. Con base en lo observado mientras estos equipos 
funcionaban, se pudieron determinar diferentes situaciones que 



permitiran evitar errores en el futuro e ir previendo 10s 
problemas que se pueden presentar y la forma de 
solucionarlos." (CGR.b, agosto 1997: 4-5) 

En total se ejecutaron cuatro fiscalizaciones en las que se ejercio una 

observacion participante, de manera que el objetivo era observar el desarrollo 

de 10s trabajos desde dos perspectivas, la puramente personal o humana y la 

metodologica. Desde la perspectiva humana se analizaron aspectos como 10s 

siguientes: el desplazamiento fuera de la sede habitual del trabajo, lo que se 

daba por primera vez para funcionarios como 10s abogados; el rompimiento con 

el grupo afectivo, es decir, dejar a 10s compaiieros con igual formacion 

profesional; la "perdida" de las facilidades fisicas que ofrecia la Contraloria a 

quienes laboran en la sede central, como el parqueo o 10s servicios de soda; la 

satisfaccion del trabajo en equipo interdisciplinario; la oportunidad de la 

asesoria recibida por las diferentes formaciones academicas de 10s 

participantes, o sea, no tener que recurrir a hacer una consulta a otra unidad 

por escrito, sin0 que en el sitio se recibia la asesoria requerida; la dependencia 

de la jerarquia existente en ese momento para resolver situaciones cotidianas 

del trabajo, interesando determinar el nivel de autodeterminacion de 10s 

funcionarios; metodologias de trabajo diferentes, por estar compuestos 10s 

equipos interdisciplinariamente. 

Desde la perspectiva metodologica se observo como se hizo la definicion 

y negociacion de objetivos y resultados; la distribucion del trabajo entre 10s 

diferentes integrantes del equipo; la definicion del objeto de estudio; 10s plazos 

para la ejecucion de 10s trabajos; la distribucion interna de cargas y 10s roles a 

asumir; la ejecutoria del trabajo de campo; las relaciones con la jefatura que 

patrocino el estudio; el informe final. 

Producto de ese proyecto piloto se arribo a una serie de conclusiones y 

recomendaciones, que iban a determinar las propuestas que se hicieron en 

materia de reubicacion del funcionario dentro de la nueva estructura 

organizativa que iba a emerger product0 de la transformacion que tuvo lugar a 

partir de 1 999. 



Entre tales conclusiones y recomendaciones estaban las siguientes: 

"El plan piloto genen3 insumos muy valiosos para el proceso de carnbio 
que se impulsa en la Contraloria, desde el punto de vista del lado humano 
de estos procesos. 

La infonnacion obtenida no resulta suficiente para, a parfir de ese plan 
piloto, poder elaborar una propuesta general de trabajo a futuro, en 
aspectos como metodologias de trabajo y alcances de la fiscalizacion. 
Esto significa que a 10s efectos de desarrollar esas dos areas, 10s 
resultados del plan piloto son un insumo importante pero no suficiente. 

La metodologia de equipos de trabajo aplicada, en tenninos generales 
arrojo resultados positivos para la Contraloria y sobre todo para la 
fiscalizacion y quienes la ejecutan, pues constituye una fonna diferente de 
hacer las cosas que incentiva a1 recurso humano a comprometerse mas 
con su trabajo, la cual constituye una fonna de trabajar que resulta 
totalmente aplicable con exito en esta organizacion. 

La capacitacion dada, previo a la realization del plan piloto, resulto 
insuficiente, a pesar de que 10s problemas detectados durante la misma, 
se repitieron a lo largo del desarrollo dicho plan piloto, lo que lleva a 
recomendar que se complemente esta capacitacion con alguna adicional, 
para preparar mejor a1 funcionario que va a hacer trabajo de campo. 

La experiencia vivida obligara a contar durante el proceso de carnbio 
con la asistencia de profesionales en sicologia en desarrollo 
organizacional, para preparar a 10s funcionarios para asumir el carnbio de 
la mejor manera posible, ante las variantes que se enfrentan entre hacer 
un trabajo de escritorio dentro de la organizacion y hacedo afuera, donde 
las condiciones fisicas y ambientales son diferentes. 

Los equipos de trabajo interdisciplinarios deben empezar a adoptarse 
como una fonna de trabajo en la Contraloria, y pueden resultar muy 
valiosos para realizar tareas particulares de apoyo a1 proceso de 
modernizacion. 

Desde el punto de vista de procesos de trabajo, resulto interesante la 
integracion de diferentes disciplinas para hacer un trabajo generic0 que 
llamamos fiscalizacion, lo que permitio tener una primera idea respecto a 
la necesidad de integrar no solo las personas sin0 tambien 10s procesos, 
pues cada uno de ellos constituye una parte esencial en el desarrollo de 
la fiscalizacion, y por eso no deberian verse aisladamente. 

Un aspect0 importante es como se hace el contact0 con la organizacion 
que sera fiscalizada, lo cual plantea la necesidad de desarrollar un carnbio 
cultural en cuanto a la fonna como se acerca la Contraloria a1 fiscalizado, 
donde las auditorias internas deben iuaar un c an el muv im~ortante, de ahi 



que en la propuesta de cambio que se haga deberia considerarse como 
enfrentar ese tip0 de cosas. " (CGR. b, agosto 1997: 25-26) 

Un segundo proyecto piloto importante que se desarrollo es el que tuvo 

lugar con la conformacion de una unidad muy similar a las que se pretendia 

desarrollar a partir del proceso de transformacion institucional para hacer la 

fiscalizacion. Para ello, se recurrio a un grupo de funcionarios que habian 

venido desarrollando un trabajo de investigacion relacionado con el sector 

salud. El objetivo de este proyecto piloto, era probar muchas de las propuestas 

que se venian haciendo en relacion con el proceso de modernizacion, tanto en 

el aspect0 organizativo y metodologico como humano. 

Este proyecto se empezo a gestar en octubre de 1997 per0 inicia 

actividades formalmente en abril 1998, luego de un proceso de negociacion con 

10s directores generales, no pudiendose incorporar a este proyecto lo relativo a 

10s procesos de aprobacion presupuestaria, ante la negativa del Director 

General de Presupuestos de participar en el plan piloto. Para su 

funcionamiento8 se establecio una estructura organizada de la siguiente 

manera: el equipo ejecutor, constituido por todos 10s funcionarios que 

asumieron el desarrollo de las tareas encomendadas al proyecto; el equipo 

evaluador, a cargo de funcionarios de la Unidad Tecnica del Proceso de 

Modernizacion, cuya tarea principal era monitorear permanentemente el 

proyecto emitiendo informes periodicos de su desarrollo y recomendaciones 

para mejorar la propuesta de transformacion que se estaba diseiiando. Por 

ultimo, estaba el Comite de Directores, que tenia como responsabilidad 

proponer al Contralor General ajustes en las propuestas de modernizacion de 

acuerdo con la experiencia del plan piloto. 

El proyecto genero una serie de informacion que permitio tomar 

decisiones respecto a la distribucion de 10s funcionarios de la institucion en la 

nueva estructura organizacional, en lo relacionado con la cantidad de 

Resolucibn del Despacho del Contralor General, de las 10 horas del 1 1  de marzo del 
1998, publicada en La Gaceta No 64 del l o  de abril de 1999. 



funcionarios a asignar por unidad; la definicion de las clases ocupacionales y 

sus roles, es decir, 10s cambios en el Manual de Puestos; las politicas de 

contratacion de nuevos profesionales, respecto a la necesidad de la 

interdisciplinariedad, ya que el proyecto se constituyo con funcionarios de 

diferentes disciplinas; la importancia de la tecnologia en el apoyo al trabajo; la 

especializacion que conlleva la creacion de areas de fiscalizacion, ya que el 

funcionario empieza a hacerse experto en un area del quehacer del sector 

publico; las caracteristicas del nivel gerencial y la cantidad de recurso humano 

que podia dirigir. En fin, fue un proyecto que genero una gran cantidad de 

insumos para el proceso y para tener mayor claridad respecto a las 

caracteristicas que se requerian del recurso humano, elementos que se 

recogen en el Recuadro No 1, Sobre el trabajo en equipo interdisciplinario y el 

empowerment. 

Tambien es importante destacar que el equipo que form6 parte del 

proyecto piloto del sector salud, se vio como una coyuntura que se debia 

aprovechar, para convertir a sus integrantes en propagadores del cambio, por 

ello se definio como elementos criticos para el exito del proyecto, entre otros 

10s siguientes aspectos: 

'2 Que quiero probar con el prototipo? 
i Como voy a medirlo? 
Saber quien es el grupo. 
i Cuales son sus roles? 
i Cuantos? 
i Quien es el coordinador? 
Disciplinas. Relacion tecnico administrativa. Definir el horizonte de 
tiempo de la prueba. Mostrar resultados de que se va probando. 
i Como comunicar el cambio: dentro del sector para su motivation; a1 
resto de la organizacion? 
i Que participation queremos del Contralor y del Subcontralor? 
Posibles focos de resistencia den fro y fuera. "(CGR. a, Bitacora, 8- 1 - 
98) 

El papel de este equipo era importante por cuanto un grupo de Directores 

Generales venian seiialando la existencia de focos de resistencia al proceso de 

transformacion que se venia: 



"Debe buscarse el consenso y convencimiento, el cual se puede 
lograr solo si hay una estrategia debidamente planteada mediante el 
dialogo. 

Se ha menospreciado la resistencia. Debe ponerse cuidado a este 
punto. Se resiente que no se ha tomado en cuenta la experiencia. 
Se dio un modelo iinico. No es transparente. 

No considerar a 10s jefes puede ser peligroso. Recomiendo llamar a 
10s jefes. Hacer una alianza con ellos." (CGR.a, Bitacora, 6-2-98) 

Durante este proceso se da un juego de fuerzas de poder, donde no 

participar en el plan piloto era un mecanismo para oponerse a 10s cambios que 

se estaban proponiendo, y para demostrar que habia exclusion y falta de 

participacion, que es precisamente la postura que asume el director de la 

Direccion de Presupuestos Pljblicos respecto al proyecto piloto del sector 

salud, aunque no tuvo la fuerza suficiente como para parar el proyecto y este 

sigue adelante sin el. Lo que si consiguio fue que el proyecto piloto no 

incorporara la funcion de control presupuestario, ya que se amenazo con 

interponer recursos de amparo, por lo que se toma la decision de "ir haciendo 

lo que se pueda hacer" (CGR.a, Bitacora, 6-2-98). 

Por otro lado, un grupo de directores generales, especificamente quien 

fungia en ese momento como director del area economica, quien era un fuerte 

critic0 del proceso de transformacion aunque no su opositor, plantea la posicion 

de buscar como dar un espacio a 10s jefes dentro del proceso que se venia 

desarrollando, aduciendo no consideracion de la experiencia, la falta de 

transparencia y el menosprecio a la resistencia, como argumentos para lograr 

dicha inclusion. 

Lo anterior es interesante por cuanto quien defiende la necesidad de 

mas integracion formaba parte de un grupo de directores y jefes que 

conformaban un equipo de alto nivel que representaban a 10s niveles 

jerarquicos de la institucion, constituido para retroalimentar las propuestas que 

se iban haciendo y quienes en el fondo no eran opositores acerrimos del 

proceso de cambio que se proponia. 



b. Capacitacion 

Otra area en la que se trabajo, mientras la institucion se preparaba para 

dar el salto que proponia el proceso de transformacion, fue el de la 

capacitacion, que estuvo orientada a realizar una serie de actividades que le 

permitieran a 10s funcionarios a ""prepararse" para el proceso que se venia. 

A la par de la capacitacion se realizaron pasantias de 10s funcionarios en 

otras contralorias, con el objetivo de que observaran como se desarrollaban 10s 

procesos de trabajo en otras latitudes. Para realizar esta parte del proyecto se 

conto con la cooperacion internacional, brindada por la Agencia Canadiense 

para el Desarrollo lnternacional y la Oficina del Auditor General del Canada. 

Igualmente, esas instituciones enviaron funcionarios canadienses para que 

capacitaran y asesoran a 10s funcionarios de la Contraloria General 

costarricense en materias de auditoria y de recursos humanos. 

Por otro lado, tambien se conto con cooperacion internacional del 

gobierno sueco, que facilito recursos para que funcionarios de la Auditoria 

General de Suecia, vinieran a la Contraloria General y capacitaran a 10s 

funcionarios en temas nuevos como lo era la fiscalizacion en temas de medio 

ambiente. Para ello, la Agencia Sueca para el Desarrollo lnternacional financio 

la venida de dichos funcionarios. Ver Recuadro No. 1, Anexo de Recuadros. 

En el cuadro No 2 siguiente, se resumen las principales actividades de 

capacitacion que se desarrollaron. 

Cuadro No 2 
Contraloria General de la Republica: resumen principales actividades de 

capacitacion y otro tipo para preparar 10s funcionarios para asumir el cambio 

Actividad 
Trabajo en equipo 

Sensibilizaci6n al cambio 

Nuevo modelo gerencial 

Fecha 
Setiembre 1997, enero 1998 

Setiem bre 1998 

Octubre 1998- enero 1999 

Descripci6n 
"Taller de desarrollo de trabajo en equipo" 
impartido la mayoria de 10s funcionarios 
recibi6 
Se realizaron tambien actividades de - -  - -  ~- 

sensibilizaci6n, como el "Taller de 
Sensibilizaci6n al Cambio", cuyo objetivo fue 
comprender las respuestas emocionales que 
se derivan de forma natural en todo proceso 
de cambio. Estas actividades se 
desarrollaron con el aDovo de sic6lonos 
organizacionales especiaiisk en el tema- 
Otra actividad de sensibilizaci6n fue el 
"Programa de Capacitaci6n del tema de 



auditoria del valor por el dinero I 

Tecnicas de negociaci6n 

Introducci6n a la Auditoria 

1998 

Agosto 1999 

Fiscalizaci6n en medio ambiente 

Sensibilizaci6n sobre el nuevo Modelo 
Gerencial para la Contraloria General de la 
Repfiblica", cuyo objetivo fundamental era 
sensibilizar a 10s participantes sobre la 
importancia de adoptar nuevos modelos 
mentales que Sean congruentes con 10s retos 
y las exigencias que enfrenta la instituci6n, 
asi como ubicarlos en 10s conceptos en que 
se sustenta el modelo gerencial que 
constituye el eje fundamental del proceso de 

Mayo 1999 

Pasantias 

modernizaci6n de la Contraloria General. 
Esas actividades se desarrollaron de manera 

Setiembre 1998 

que todos 10s funcionarios pudieran participar 
en este programa. Consisti6 en 16 eventos 
con un minimo de 12 horas por grupo. 
Nueve cursos de Fiscalizaci6n apoyada en 
la auditoria de valor por el dinero y la 
auditoria basada en resultados (fases de 
planificaci6n, examen y comunicaci6n de 
resultados), impartido por un funcionario de 
la Oficina del Auditor General de Canada a 
funcionarios de las diferentes direcciones 
existentes en aquel momento. Fueron 
recibidos por 90 funcionarios. 
Como parte de esta actividad se 
desarrollaron tres estudios de fiscalizaci6n 
piloto para poner en practica las tecnicas 
impartidas en 10s cursos desarrollados por 
10s participantes supe~isados por un 
funcionario de la Oficina del Auditor General 
de Canada a funcionarios de las diferentes 
direcciones existentes en aquel momento. 
Tres seminarios sobre trabaio en eauioos . . 
interdisciplinarios, que eran complementarios 
a 10s que se desarrollaron en 1997, 
impartidos por un funcionario de la Oficina 
del Auditor General de Canada a 90 
funcionarios de las diferentes direcciones 
existentes en aquel momento. 
Tres seminarios sobre tecnicas de 
negociaci6n. lmpartidos por una firma 
consultors contratada por la Agencia 
Canadiense para el Desarrollo lnternacional, 
oara 90 funcionarios de las diferentes 
direcciones existentes en aquel momento. 
Se imoarti6 un evento denominado 
"~emina;io Introducci6n a la Auditoria", 
dirigido a funcionarios de las unidades 
administrativas encargadas de la fiscalizaci6n 
de fondos pfiblicos con formaci6n diferente a 
la contaduria pfiblica, impartido con el fin de 
nivelar conocimientos en materia de auditoria 
operativa. 
La Contraloria General suscribi6 un convenio 
de cooperaci6n tecnica con la Agencia Sueca 
de Cooperaci6n lnternacional para el 
Desarrollo (ASDI), que cont6 con el soporte 
tecnico de la Oficina Nacional de Auditoria de 
Suecia (RRV). Por medio de este proyecto 
se determinaron 10s problemas ambientales 
mas importantes del pais y se procedi6 a 
fiscalizar aspectos relevantes en relaci6n 
con 4 temas, que generaron igual cantidad 
de informes de fiscalizaci6n: manejo, de 
desechos dlidos en el Gran Area 
Metropolitana, deforestaci6n, impact0 
ambiental de proyectos de desarrollo y 
contaminaci6n de la Cuenca del Rio Grande 
de Tarcoles. En este proyecto participaron 
funcionarios de diferente formaci6n 
profesional. 
Baio el oroarama de coooeraci6n 

General hicieron una visita a la Oficina del 
Auditor General del Canada, cuyo objetivo 



basico era que 10s funcionarios de la 
Contraloria General de la Repljblica pudieran 
ampliar su visi6n profesional al conocer el 
quehacer de otras organizaciones en el area 
de control y fiscalizaci6n, como lo es la 
Auditoria General del Canada. De la 
experiencia vivida por 10s funcionarios 
seleccionados se realiz6 una serie de charlas 
que se efectuaron a partir del mes de 
setiembre de 1998. 
Asesorias a 10s equipos de trabajo. Por otro 
lado, siempre con el apoyo canadiense se 
cont6 con la presencia de dos consultores 
que realimentaron el proceso de 
modernizaci6n. Asi, entre el 17 y el 26 de 
junio de 1998, se cont6 con la visita de la 
setiora Danielle Le Houlier, que brind6 
asesoria en el tema de administraci6n del 
cambio, en aspectos especificos como: 
proceso de cambio como tal, determinaci6n 
del perfil de competencias para funcionarios 
de esta organizaci6n, medidas de 
desempetio y capacitaci6n Asimismo, se 
recibi6 asesoria en materia de metodologias 
de trabajo y recursos humanos, haciendose 
una serie de recomendaciones en ambos 
temas que ayudaron a comprender mejor el 
tema de las metodologias de la auditoria 
financiera y la operativa. En el campo de 10s 
recursos humanos se analiz6 la propuesta 
del modelo de competencias aportando una 
visi6n mas completa de este tema. 
Igualmente, se imparti6 3 conferencias a 
funcionarios de la instituci6n sobre el modelo 
de competencias: sus beneficios; el rol de 
Recursos Humanos y Capacitaci6n en 
procesos de cambio; y metodologias de 
trabaio. Este asesor estuvo en la Contraloria 
~eneral  del 17 a126 de agosto de 1998. 

La capacitacion desarrollada no solo buscaba preparar animicamente al 

funcionario para el proceso que se venia, y reducir el nivel de resistencia al 

carnbio que existia, sin0 que tambien empezaba a introducir 10s elementos del 

nuevo gerenciamiento publico, que inspiraron el carnbio institucional que se dio 

en la Contraloria General. Todas estas actividades, ademas buscan convencer 

al funcionario de la necesidad del carnbio y de que iba a estar preparado para 

dar el salto. 

Para definir lo que se queria en este aspect0 del proceso de 

transformacion, se conto con la asesoria de la empresa Price Waterhouse 

Coopers, definiendose una estrategia de base cero, es decir, asumiendo que 

todos 10s funcionarios estaban al mismo nivel, suponiendo que todos sabian lo 

mismo, sobre 10s topicos sobre 10s que iba a versar la capacitacion; aunque en 



la realidad unos esten mas avanzados que otros. Buena parte del proceso de 

capacitacion fue: 

"Sensibilizacion general, dirigida a todos sobre lo que se busca per0 
no se llega a decir como se trabaja en equipo, por ejemplo. La 
formacion es muy general: nuevo modelo, nuevos procedimientos, 
nuevos sistemas. 

Capacitacion amarrada a la estrategia de la organizacion. Se 
convierte en una herramienta de vinculacion con 10s objetivos 
estrategicos. 

Manejar las expectativas. 

Despersonalizar todo lo que se pueda. 

Voluntaria versus obligatoria. 

Medios: capacitacion para capacitadores, convenios, tercerizacion 
interna. " (CGR.a, Bitacora, 1 3-7-1 998) 

La capacitacion se utilizo por la direccion del proceso de modernizacion 

como el mecanismo por medio del cual se promovieron las corrientes que 

abordan las nuevas caracteristicas de la organizacion, y sobre todo de 10s 

principios del nuevo gerenciamiento publico. Es decir, es una especie de 

mecanismo ideologizador, ya que, como se observa en el Cuadro No. 2, las 

actividades de capacitacion y asesoria contenian temas vinculados con dichos 

principios. Claro esta, que lo que se busca es generar el surgimiento de 

fuerzas que apoyen el proceso y estas son las opciones que se usan para 

aprovechar o neutralizar fuerzas opositoras y la resistencia. Por ello, la 

asesoria en este tema se centra en amarrar la capacitacion a la estrategia de la 

organizacion, en el manejo de expectativas y formacion en el nuevo modelo, 

nuevos procedimientos y nuevos sistemas. 

c. Normativa 

Los preparativos para introducir a la institucion en un proceso de cambio 

llevo tambien la necesidad de modificar el marco normativo basico que 

regulaba las relaciones de trabajo dentro de la institucion, para contar con 

todos 10s elementos necesarios que dieran el marco de legalidad suficiente y 



las reglas que el proceso requeria para cumplir con las exigencias que la Sala 

Constitucional y la legislacion habia venido estableciendo para este tipo de 

acciones. Este es uno de 10s ejes transversales del proceso de modernizacion, 

ya que 10s cambios en la institucionalidad, como un mecanismo para legitimar 

10s cambios resultantes del proceso de transformacion, se materializan en 

instrumentos juridicos propios de un regimen de derecho y de sujecion al 

principio de legalidad como el costarricense, y alrededor del cual gira toda la 

actividad de la Contraloria General. 

Para asegurar que 10s cambios normativos se ajustaban al regimen de 

derecho, se hicieron consultas al Ministerio de Planificacion Nacional y Politica 

Economica, para determinar la viabilidad de lo que se estaba proponiendo y se 

conto con la asesoria de juristas como el Doctor Ruben Hernandez Valle y el 

Licenciado Carlos Quesada Madrigal, quienes asesoraron a lo largo de todo 

este proceso para evitar errores o abusos con las acciones que se 

emprendieran. 

En este caso se pueden se pueden identificar al menos cinco cambios 

importantes en dicho marco normativo. 

i- Creacion de las condiciones necesarias para movilizar a 10s cargos de 
supervision y jefatura hacia la nueva estructura de puestos que se iba a 
crear. 

Un primer cambio importante se da en el Estatuto Autonomo de 

Servicios de la Contraloria General, que es el marco estatutario que regula las 

relaciones laborales al interior de la institucion. Se creo un capitulo XVll "De la 

reorganizacion y supresion de plazas", dentro de dicho Estatuto, donde se 

establecieron claramente las reglas bajo las cuales se iba a regular la situacion 

de 10s funcionarios que ocupando cargos de jefatura o direccion, podian no 

resultar seleccionados una vez que se procediera a llenar la nueva estructura 

jerarquica de la institucion mediante 10s concursos que se iban a realizar. 

Como parte de esta modificacion se adicionaron a dicho Estatuto varios 

articulos, donde 10s mas importantes establecieron: 



"ArCiculo 123.- La supresion de plazas y la consecuente finalizacion 
de la relacion de servicio de sus titulares, iinicamente procedera por 
reorganizacion y debera ajustarse a1 siguiente procedimiento: 
i.- elaboracion de un estudio tecnico que determine la necesidad de 
la reorganizacion y de la supresion de la plaza como parte de 
aquella; 

ii.- el act0 de traslado de la posible supresion de plaza sera emitido 
mediante resolucion motivada del Contralor General; 

iii.- a1 funcionario potencialmente afectado se le concedera traslado 
por tres dias habiles para que ejerza su derecho de defensa; 
iv.- la supresion de la plaza por reorganizacion sera emitida 
mediante resolucion razonada del Contralor General; 
v.- el funcionario que cese su relacion de servicio por la supresion 
de su plaza, sera indemnizado en 10s terminos que establece el 
Estatuto de Servicio Civil y su Reglamento. 

ArCiculo 124.- Dentro del proceso de reorganizacion, 10s servidores 
de la Contraloria General que asi lo quisieren y acepten 
expresamente, podran ocupar puestos de inferior categoria y 
remuneracion, en cuyo caso seran indemnizados, por una sola vez, 
con un pago iinico y suficiente, calculado de la siguiente forma: se 
multiplicara la diferencia de salarios que existiere entre el puesto que 
tenia a1 momento de la reorganizacion y el nuevo cargo asumido, por 
el niimero de atios laborados o fraccion superior a seis meses.& 

El procedimiento que se establecio trato de ser lo suficientemente claro 

para 10s funcionarios, tanto en lo relativo a como se iba a realizar la 

movilizacion como a la forma de indemnizacion si el estatus desmejoraba u 

optaba por dejar la institucion. En la practica la institucion no enfrento 

demandas por tratos discriminatorios o irregulares por parte de 10s funcionarios 

que voluntariamente, optaron por dejar la institucion. El unico recurso de 

amparo que se present6 y paralizo algunas acciones fue el interpuesto por el 

entonces Director General de la Direccion General Administrativa, alegando 

que no se estaba dando ningun cambio sustancial en las funciones de su cargo 

por lo que no procedia la supresion de su plaza. 

En efecto, este procedimiento lo que establecia era que todas las plazas 

de jefatura o direccion iban a ser suprimidas y 10s funcionarios tenian la opcion 

de concursar por 10s nuevos puestos creados, ubicarse en un puesto diferente 

9 Contraloria General de la Repfiblica, Resoluci6n del Despacho del Contralor General de las diez horas 
del siete de junio de 1999, publicada en La Gaceta, No 119 del21 junio de 1999. 



indemnizandosele parcialmente o salir de la institucion para lo que se 

indemnizo con el equivalente de un mes de salario por aiio trabajado, segun lo 

establece el Estatuto de Servicio Civil. Esto implicaba la renovacion de todos 

10s cargos de jefatura. 

ii. Cambio en /as reglas de nombramiento de 10s cargos de jefatura. 

Un segundo cambio normativo importante, product0 de este proceso de 

tranformacion, fue la introduccion de un nuevo articulo 12 bis, de nuevo 

modificandose el Estatuto Autonomo de Servicios de la Contraloria General de 

la Republics, cambiando las reglas de nombramiento que hasta ese momento, 

1999, existian. Asi, se establecio para 10s cargos gerenciales y de jefatura en 

general, un plazo fijo en su nombramiento, y regulando la situacion presente y 

futura de quienes ocuparan esos cargos. Se fijo para las gerencias de division 

un plazo de nombramiento por 8 aiios y para las gerencias de area y jefes de 

unidad, un plazo de nombramiento por 6 aiios. 

El funcionario que asumiera en adelante un cargo de jefatura lo hacia 

por un plazo, dandosele una especie de permiso sin goce de salario por el 

periodo del nombramiento, reservandosele la plaza de la que provenia. Al final 

de ese plazo, se le ofrecen varias opciones, concursar de nuevo y acceder por 

otro periodo al cargo de jefe o gerente, devolverse al cargo que ostentaba al 

momento del nombramiento o bien salir de la institucion recibiendo una 

indemnizacion. 

Es importante seiialar que se crearon, como se explicara mas adelante, 

dos tipos de puestos gerentes y jefes y se elimino 10s cargos de directores, 

subdirectores, directores adjuntos, subjefes y supervisores. 

Tambien es importante seiialar que no todos 10s cargos de jefe o gerente 

se sujetaron a plazos definidos en su desempeiio, sin0 que para las unidades 

de apoyo al Despacho del Contralor General, 10s cargos de jefe o gerente se si 

hicieron a plazo indefinido, alegando que era necesario conservar algun nivel 

de jefatura que mantuviera la memoria institutional. 



Entre las razones para estos cambios, se citan las siguientes: 

"Este cambio ofrece varias ventajas. En primer lugar, permite valorar 
con alguna periodicidad el rendimiento del equipo gerencial, e 
introducir 10s cambios que se requieran para hacer mas efectiva la 
gestion de la institucion como un todo. En segundo lugar, se 
convierte en un mecanismo que permite la rotacion abriendo 
posibilidades para 10s funcionarios de la clase profesional de acceder 
a cargos gerenciales, lo que se constituye en un incentivo para 
lograr un mejor desempeiio de 10s profesionales y una preocupacion 
permanente por incrementar su maestria personal; es decir, que se 
convierte en un mecanismo de movilidad interna y de desarrollo de 
una carrera administrativa. " ( CGR. i, 2004: 23) 

iii- La nueva estructura organizativa. 

Un tercer carnbio normativo importante es la derogatoria del Reglamento 

Organico, que se encontraba vigente al momento de iniciar el proceso de 

transformacion en mayo de 1999, y la prornulgacion de un nuevo Reglamento 

que contenia toda la nueva estructura administrativa que se definio a partir del 

diagnostic0 que se hizo de la situacion existente, de 10s cambios que se 

consider0 importante introducir y de la facilitation de la aplicacion de 10s 

nuevos principios que se iban a aplicar. 

Como se vera con mas detalle en el capitulo siguiente, la estructura 

organizativa nueva reduce la cantidad de unidades y la cantidad de cargos de 

jefatura. De acuerdo con el articulo 2 de dicho Reglamento: 

"La Contraloria General tiene la siguiente estructura organica: 

a) Despacho del Contralor y Subcontralor Generales. 
b) Unidades de Apoyo y Asesoria del Despacho del Contralor y 

Subcontralor Generales. 
c) Division de Asesoria y Gestion Juridica. 
d) Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa. 
e) Division de Desarrollo Institutional. 
f) Area Administrativa. " 

En el Diagrama No. 2 se muestra el organigrama que se definio 

inicialmente para arrancar el proceso de modernizacion. Con el tiempo ha 



venido teniendo modificaciones, especialmente en lo que a la ubicacion de 

unidades se refiere. Las unidades de Recursos Humanos y Cooperacion 

lnternacional pasaron a ser unidades de staff del Despacho del Contralor 

General. 

Diagrama No 2 

Nueva estructura organizacional a partir del atio 1999 

Contraloria General de la Republica 

1 Contalor General b 

Audtorla lnterna m 

~ ~ % ~ / ~ ~ ~ d ~ ~  Cantml v la Fiacalizaci6 1~ I Auto-say I 
Aombaaones 

Fuente: Contraloria General de la Republica, Mayo 1999, p. 1 19. 

Por su parte el Reglamento vigente en 1999, establecia lo siguiente: 

'Xrticulo 2"- La Contraloria General de la Republica tendra la 
siguiente estructura organica: 
Despacho del Contralor General de la Republica 
Despacho del SubContralor General de la Republica 
Consejo consultivo 
A uditoria lnterna General 
Direccion General de Recursos Humanos 
Direccion General de Auditoria 
Direccion General de Presupuestos Publicos 
Direccion General de Estudios Economicos 
Direccion General de Planificacion lnterna y Evaluacion de Sistemas 



Direccion General de Control de Obras Piiblicas 
Direccion General de Contratacion Administrativa 
Direccion General de Asuntos Juridicos 
Direccion General de Centro de Capacitacion 
Direccion General Administrativa. " 

La modificacion de la estructura jerarquica responde a 10s cambios en la 

estructura organizacional, lo que se convierte en un mecanismo muy efectivo 

para evitar que las relaciones de fuerzas entre 10s diferentes actores que se 

oponen al proceso se vean fortalecidas y les resulte dificil alcanzar la 

integracion, autoconciencia y organizacion necesarias para obstruir o 

redireccionar 10s cambios que se planteaban. Es decir, que 10s cambios en la 

institucionalidad necesariamente se convierten en un medio para fortalecer, 

debilitar o recomponer 10s esquemas de poder al interior de la organizacion, ya 

que el efecto inmediato que se da es que cada uno se preocupa por su 

situacion particular mas que por la de la colectividad, lo que facilita la toma de 

decisiones. 

Consecuente con estas ideas, se definio la estrategia que se seguiria al 

iniciarse la reorganizacion, tratando de proteger la situacion individual de 10s 

posibles afectados, maxime si se tiene en cuenta que la mayoria tenian opcion 

para acogerse a su pension. Asi, se plantearon 10s siguientes politicas: 

1- "Decretada la reorganizacion todo debe ser posible: eliminar, 
refundir, suprimir, reacomodar gente. 

2- Los cambios deben tratar de realizarse con el menor petjuicio 
de las personas. 

3- A pesar de cumplir lo 2" si hay que lesionar 10s derechos, se 
indemniza como la ley indique. 

4- Debido proceso. 

5- Negociacion es la clave. 

6- Pago de prestaciones si hay eliminacion de plazas. 

7- La persona de fuera se puede traer a la plaza vacante, lo cual 
se logra si lo se demuestra que dentro de la organizacion no hay 
quien la ocupe. " (CGR. a, Bitacora, 13- 7- 1998) 



iv- Clasificacion de puestos. 

Un cuarto elemento que se modifica es la derogatoria del Manual de 

Clasificacion de Puestos, dictandose en su lugar un nuevo Manual de 

Actividades Ocupacionales. Se establece en la introduccion a este documento 

que: 

"El Manual de Actividades Ocupacionales de la Contraloria General 
de la Republics, es sin duda alguna el instrumento de cambio mas 
modern0 en su genero, de cuantos se hayan elaborado en el  pais. 
Su mayor merito es que por vez primera, un manual de esta 
naturaleza, erradica el  marco teorico del modelo burocriitico, propio 
de la epoca paleotecnica de la Administracion, sustituyendolo por la 
filoso fia y 10s componentes tecnologicos de las Organizaciones de 
Aprendizaje, que constituyen la propuesta mas viable en la actual 
Era del Conocimiento, ya que conciben a las personas como el  
componente sistemico protagonico en la transfonnacion de 10s 
paradigmas laborales. 

Su adecuado uso, debera necesariamente modificar el  clasico estilo 
gerencial, hasta ahora vigente en las organizaciones, caracterizado 
por la centralizacion de la infonnacion, el  individualismo, la 
impersonalidad, la prepotencia y, en no pocos casos, la indiferencia, 
respecto a la mayor ventaja competitiva de las organizaciones: el  
potencial cognitivo y emocional de las personas. " (CGR. e, 1999: 1) 

Este Manual establece una nueva clasificacion de puestos a partir de lo 

que se llama bandas anchas, que describen 10s puestos de manera generica, y 

sera ya el desempeiio del puesto vinculado con 10s procesos de trabajos, el 

que le ira dando contenido. Esta modalidad se adopta no solo porque facilitara 

la polifuncionalidad y el trabajo interdisciplinario, sino tambien porque se 

constituye en una herramienta que permitira la movilizacion de 10s funcionarios 

hacia cualquiera de las nuevas unidades, en tanto que habian grupos de 

funcionarios que alegaban que habian sido contratados para labor en una 

determinada division y que no podian ser movidos de ahi. Esta tesis se 

reforzaba por el hecho de que el Manual de Puestos, casi que creaba 10s 

puestos por direccion. 

La elaboracion del Manual de Actividades Ocupacionales, llevado a cab0 

por una la consultora IDEAS E.U.M., implico un proceso de investigacion y 

analisis de documentos existentes, y se aplico un instrumento que permitiera 



recolectar la informacion necesaria para definir las nuevas clases de puestos. 

De previo se determino que, a diferencia de 10s tradicionales "cuestionarios de 

clasificacion", en 10s cuales solo se solicitan las tareas que realizan 10s 

ocupantes de 10s cargos, se iban a utilizar diversos predictores, con la finalidad 

de recolectar informacion relativa a capacidad de generar mejoras de procesos, 

actitud hacia el cambio, fortalezas y debilidades individuales, valores y otros. 

Se desarrollo un "Protocolo de Inforrnacion Ocupacional", que reunia varios 

instrumentos especificos, el cual fue llenado por el personal de la Institution. 

Otro instrumento que consistia en una prueba de diagnostico, se aplico por 

separado. 

Del levantamiento de esa informacion, su tabulacion y analisis, se obtuvo 

dos resultados importantes. Lo primer0 que se logro fue conocer la gama de 

funciones que se realizaban, por quienes desempeiiaban 10s puestos de 

trabajo, en cada uno de 10s estratos ocupacionales existentes y, segundo, 

orientar la ubicacion de cada colaborador en las actividades ocupacionales que 

constituyen el Manual respectivo. 

Producto de ese trabajo se obtuvo un Manual de Actividades 

Ocupacionales que incorporo clases anchas de puestos, para el nivel gerencial, 

profesional, secretarial y operativo o administrativo, que se adaptan a la 

organizacion del trabajo por procesos, y debia permitir la operacionalizacion de 

diversos principios de las organizaciones modernas que con las clases 

estrechas es imposible aplicarlos, siendo totalmente compatible con 10s 

principios del nuevo gerenciamiento publico. 

Ahora bien, las demandas que se asociaron con el esquema adoptado 

por el Manual, son las siguientes: 

"5.1.2 Para 10s estratos gerenciales 

Los gerentes se enfrentan a1 reto de desarrollar un enfogue 
diferente con relacion a su rol tradicional. Deben ser 10s lideres 
de organizaciones caracterizadas por ser escenarios donde la gente 
descubre continuamente como elabora su realidad, y como puede 
modificarla. 

Los Manuales Descriptivos de Clases de Puestos, establecian 10s 
limites entre lo que un jefe podria asignar como tarea a un 



subalterno, segiin su clasificacion, y, por exclusion, lo que no podia 
asignarle. 

El Manual de Actividades Ocupacionales es un instrumento en 
manos del gerente para que pueda crear, en compafiia de sus 
colaboradores, esos escenarios en donde la mision de su unidad se 
logra, segiin 10s resultados esperados, en un ambiente en que se 
trabaja en conjunto con miras a conseguir metas comunes y en el 
que el conocimiento, la informacion, expanden la capacidad 
individual y colectiva, la cual se aplica a proveer a 10s clientes de 
10s productos y servicios 9ue reguiere, asi como a1 
aseguramiento y la mejora permanente de la calidad. 

Cada actividad ocupacional le provee a 10s gerentes de 10s diversos 
estratos, 10s roles esenciales para el desarrollo del "modus operandi 
institucional". Ademas de establecer reglas del juego flexibles, 
abiertas, que les sinlen para tener condiciones adaptables 
facilmente a las cambiantes circunstancias del presente. 

5.1.3 Para 10s colaboradores 

El Manual de Actividades Ocupacionales es iitil a 10s colaboradores 
porque en el encuentran el marco de referencia dentro del cual se 
espera 9ue desempeiien su labor. Partiendo del principio 
cardinal de 9ue en la organizacion moderna no existen "tareas 
unicas", "tareas exclusivas", "tareas 9ue me corresponden y 
tareas 9ue no me corresponden", ni fdrmulas preestablecidas 
para el desempeiio de 10s roles, el Manual establece las 
fronteras ocupacionales. 

Y ademas de ese marco de referencia general, 10s colaboradores 
encuentran en su Actividad Ocupacional el elenco de roles basico 
propio de su quehacer y que les permiten insertarse en 10s procesos 
de trabajo institucionales." (IDEAS, mayo 1999: 30) 

Esta declaracion sobre lo que implicaba para 10s funcionarios la puesta 

en vigencia del Manual de Actividades Ocupacionales, se asocia directamente 

con la necesaria consideracion de 10s principios del nuevo gerenciamiento 

publico, lo que convierte a este marco normativo en una herramienta que, 

utilizada adecuadamente, deberia permitir la incorporacion dentro de 10s 

procesos de trabajo y formas de actuacion de 10s funcionarios, aspectos como 

el empoderamiento o "empowerment", el trabajo en equipo, la asuncion de un 

papel mas activo en la toma de decisiones y la polifucionalidad, temas todos 

asociados al NGP. 

A la par de estos cambios se establecio un modelo de gestion 

institucional que busca establecer 10s compromisos anuales de cada jefe, 



plasmados en sus planes de trabajo, junto a un esquema de evaluacion de 

cumplimiento que se recoge en informes que semestralmente se entregan al 

Despacho de 10s Contralores o Contraloras Generales. 

v. Nuevas reglas para la fiscalizacion. 

Un quinto documento que se emite es el llamado Manual General de 

Fiscalizacion (MAGEFI), el cual contiene una descripcion de 10s procesos que 

comprende el quehacer de la Contraloria General, y cuyo proposito es 

establecer 10s insumos y las actividades principales que conllevan 10s distintos 

procesos que se ejecutan y 10s productos que generan, con la finalidad de 

orientar el desempeiio de 10s funcionarios y procurar un trabajo sistemico e 

integrado de las distintas unidades que conforrnan la Contraloria General. 

El mismo documento establece en lo que se refiere a 10s procesos 

internos que trata de regular, como objetivo su estandarizacion y con ello 

lograr que toda la institucion entienda 10s procesos de trabajo de la misma 

manera: 

"2 1 Procesos internos. El diseiio e implementacion de 
estrategias de adrninistracion de 10s procesos, es un aspect0 
fundamental para asegurar y mejorar la calidad de 10s productos y 
sewicios institucionales. Dado lo anterior, es necesario considerar 
en la filosofia del modelo de organizacion, lo siguiente: 

a. Efectuar un cambio de una organization funcional a una por 
procesos, orientada a1 usuario, basada en la ejecucion de proyectos 
llevados a cab0 por equipos interdisciplinarios, cuyos integrantes 
desarrollen una orientacion sistemica. 

b. Mejorar la planificacion y el control de /as operaciones, lo 
cual implica, entre otras cosas, direccionar 10s esfuerzos hacia areas 
estrategicas y fortalecer la evaluacion de la gestion para el logro de 
metas y objetivos, mediante el establecimiento de indicadores de 
desempeiio apropiados 

c. Fijar orientaciones modernas en materia de recursos 
humanos, incentivando el aprendizaje y crecimiento individual y 
grupal, lo cual derive en un impact0 significativo en 10s resultados y 
genere valor agregado para 10s usuarios. 

d. Redefinir el regimen de evaluation y de incentivos a1 
personal. Los incentivos deben estar estrechamente relacionados 



con la evaluacion, a1 promover recompensas en funcion del aporte a 
10s resultados. 

e. La inversion o desinversion en recursos operativos deben 
ser adecuados y suficientes para ejecutar 10s proyectos y responder 
a 10s requerimientos de una mayor capacidad de respuesta en 
ambientes de incertidumbre 

f. Replantear procesos operativos, lo cual conlleva lograr 
mejoras en servicio a1 cliente o usuario, oportunidad, calidad y 
costo de 10s servicios, entre otros aspectos. " (CGR-f, julio 1999: 
2200-6) 

Este documento fue aprobado mediante Resolucion del Despacho del 

Contralor General de las 9 horas del 8 de julio de 1999, existiendo la 

obligacion de ser aplicado por todos 10s funcionarios. 

Es claro que no basta con cambiar la estructura organica, las 

responsabilidades mediante la redefinicion de 10s puestos de trabajo o la forma 

de acceder a 10s puestos de direccion, si se quiere lograr una verdadera 

transformacion de una organizacion, por ello tambien se trata de introducir un 

cambio en la forma en que se organiza el trabajo y el enfoque que se le da. El 

nuevo gerenciamiento pliblico plantea la necesidad de abandonar el trabajo por 

funciones y asumirlo por procesos, lo que en el caso de la Contraloria General 

obligo a unificar tareas y conjuntar personas en un esquema de organizacion y 

conformacion de equipos de trabajo muy diferentes a 10s que se venian 

utilizando hasta 1999, y en esto el cambio de reglas jug6 un papel muy 

importante. 

d. Reubicacion de funcionarios 

Asi como se hace un diagnostic0 interno y externo para determinar hacia 

donde orientar el proceso se transformacion de la Contraloria General, se 

hacen pruebas mediante proyectos pilotos de algunos de 10s cambios mas 

fuertes que se quieren realizar, se capacita a 10s funcionarios para prepararlos 

para el proceso que se viene, y se emite normativa para definir el marco 

juridic0 dentro del cual empiece a caminar el cambio, tambien se consider0 

necesario realizar una serie de tareas para reubicar a todos 10s funcionarios 

dentro de la nueva estructura organizativa que se iba a definir. 



Un primer trabajo que se hace es determinar para cada una de las 

dependencias que se iba a crear, cual es el numero idoneo de funcionarios que 

se requiere de acuerdo con una serie de parametros que se definen y teniendo 

como punto de referencia el Plan Piloto del Sector Salud. Estos parametros 

fueron: la relacion de las funciones que van a realizar con 10s objetivos 

estrategicos, donde se supone que entre mayor relacion mayor cantidad de 

funcionarios se requieren; areas estrategicas para el desarrollo del pais; 

presupuesto ordinario, entre mayor sea la cantidad de recursos a fiscalizar 

mayor cantidad de recurso humano se requiere; dispersion geografica de las 

dependencias a fiscalizar. 

En un documento denominado, "Determinacion de la cantidad y tipo de 

recurso humano requerido en la organizacion propuesta para la Contraloria 

General de la Republica" se asignaron las plazas ocupadas entre las diferentes 

unidades definidas atendiendo a su formacion y experiencia en 10s diferentes 

procesos de trabajo, procurando crear dentro de todas las unidades equipos 

interdisciplinarios, de manera que 10s procesos de trabajo que se iban a 

empezar a desarrollar contaran con funcionarios de diferentes formaciones 

academicas. 

Por otro lado, con la adopcion de un nuevo Manual de Actividades 

Ocupacionales, para clasificar 10s puestos en clases anchas, se debio hacer un 

vaciado de todos 10s puestos existentes en ese momento -1999- al nuevo 

esquema. Para ello se desarrolla un proceso que se denomino homologacion. 

La homologacion se definio a partir de algunos criterios como el puesto 

que la persona tenia al momento de hacerse el proceso, el grado academic0 - 

bachiller, licenciado, otro-, las tareas que desempeiiaba al momento de hacer 

la homologacion. Sin embargo, el nivel del puesto ocupado en la estructura 

anterior era el mas importante, porque se supone que al estar 10s funcionarios 

ubicados en un mismo nivel de puesto, por ejemplo, "Profesional DL" en el 

Manual Descriptivo de Puestos anterior, tenia condiciones muy similares que 

para efectos de ese Manual se diferenciaba unicamente por la profesion que 

tenia. 



En segundo lugar, la homologacion no obvio las caracteristicas 

fundamentales del personal como son sus habilidades y experiencias, para 

ubicar el analisis de la homologacion dentro del context0 en el que se da, es 

decir, considerando las caracteristicas que se requeria del recurso humano la 

institucion a raiz del nuevo modelo de organizacion y fiscalizacion que se iba a 

implementar. Es claro que esta homologacion parte del hecho de que cuando 

se habla de trabajo en equipo interdisciplinario, polifuncionalidad, 

empoderamiento, son aspectos que basan la gestion de 10s procesos de 

trabajo en la riqueza de la diferencia no solo personal de cada funcionario, sin0 

tambien en la diferente formacion profesional que tiene, la diferente experiencia 

que ha acumulado, las habilidades o competencias diferentes que tiene, todo lo 

cual enriquece la perspectiva desde la que un proyecto se desarrolla y 10s 

resultados que de el se obtengan. 

Asi las cosas, ante esas diferencias el mecanismo utilizado para poner 

en "igualdad" de condiciones formales a 10s funcionarios es ubicarlos en el 

mismo nivel ocupacional, de ahi la ubicacion de 10s funcionarios en las 

denominadas clases anchas. 

Este proceso de homologacion respondio a un trabajo de investigacion y 

asesoria desarrollado por la firma consultora IDEAS E.U.M., luego del cual 

recomendo la adopcion de clases anchas en el Manual de Actividades 

Ocupacionales, lo que requeria agrupar las mas de cien clases de puestos que 

existian en la institucion, y este es el instrumento que materializa la 

homologacion. Dicha agrupacion se definio con base en las caracteristicas de 

10s puestos que existian antes de la homologacion, de manera que se unieron 

bajo una misma clase varios puestos de igual denominacion con las diferencias 

que se daban dependiendo, ya ni siquiera de la formacion academica de 10s 

funcionarios, sin0 mas bien de la Direccion General en la que se ubicaban, 

seglin se menciono anteriormente. 

La clasificacion de puestos en la Contraloria General, de acuerdo al 

Manual de Puestos anterior era el de la llamada clase estrecha: 



"Cada clase estrecha era una necesaria division entre las funciones 
de un tipo y las de otro tipo, en una organizacion segmentada hasta 
el mayor grado posible, como consecuencia de que el trabajo se 
dividia en pequetias unidades, 'Tareas", en relacion lineal asistemica. 
Y esto a su vez daba origen a las 'keries de clases", necesarios y 
iitiles mecanismos para constituir las piramides ocupacionales, que a 
mayor cantidad de 'keries de clases", garantizaban mayor distancia y 
mayor diferencia salarial, entre 10s je fes superiores y 10s trabajadores 
de primer nivel. Por otra parte, las tareas de las clases eran en si 
mismas, reflejo de la organizacion burocratica. Los jefes tenian 
'kubordinados", "subalternos", y se dedicaban a "planear, organizar, 
dirigir, coordinar y controlar", el trabajo de sus subordinados, trabajo 
que ellos realizaban mecanicamente, en una dimension individual, 
signada por un 'kada quien hace lo suyo", que es igual a %so no me 
corresponde", o bien "el encargado de recibir esos documentos no 
esta, esperelo, ya que solo el se 10s puede recibir". Porque, 
obviamente, con esta concepcion burocratica, lo privilegiado era la 
perfecta, absoluta e inviolable division de tareas, nunca el interes ni 
la necesidad del cliente, quien era visto como un elemento 
accesorio y hasta perturbador del orden establecido." (IDEAS, mayo 
1999: 6) 

A partir de ese diagnostic0 es que se opt6 por la homologacion de 

puestos, teniendo claro que: 

"La homologacion no es el simple increment0 salarial, como tal vez 
muchos lo han entendido, sin0 que es una herramienta muy 
importante para generar 10s cambios que la Contraloria General 
requiere, de cara a una gestion de calidad y de satisfaccion de las 
demandas que nuestros clientes, usuarios, grupos de interes, o 
como se les quiera Ilamar, plantean constantemente a la institucion. 

Asimismo, la homologacion es la herramienta que le da a1 gerente en 
la gestion del recurso humano la posibilidad de adaptar 10s roles de 
sus colaboradores a las necesidades de 10s procesos y a la calidad 
requerida de sus productos y senicios, aprovechando a1 maximo el 
potencial que cada uno tiene individualmente y en equipo. 

La homologacion no es un mero instrumento para poner a todo el 
mundo en igualdad de condiciones, sin0 que es el medio que permite 
que en tales circunstancias se puedan rotar 10s roles y asignar las 
responsabilidades que 10s procesos demandan." (CGR. h, marzo 
2003: 49-50) 

Con la homologacion un grupo de puestos era absorbido por una clase 

ancha y dentro de ella, dependiendo de la situacion de cada funcionario, se le 



ubicaba en un cargo especifico. El puesto que tenia el salario mas alto 

aplicaba su salario al resto de 10s puestos que integraban la banda. Por ello, 

tambien fue necesario hacer resoluciones de reajustes salariales para que cada 

clase de puesto tuviera 10s mismos roles ocupacionales y la misma 

remuneracion. 

La homologacion junto con el nuevo Manual de Actividades 

Ocupacionales, era un mecanismo que permitia movilizar todos 10s 

funcionarios hacia cualquiera de las nuevas unidades creadas a partir del 

proceso de transformacion, de manera que cualquier resistencia a ser 

trasladado a cumplir funciones de fiscalizacion en condiciones un tanto 

diferentes a las que venia disfrutando, podia ser controlada. Esto se combino 

con otra modificacion al Estatuto Autonomo de Servicios, que establecio lo 

siguiente: 

'Xrticulo 82 bis. Los servidores de la Contraloria General podran 
prestar temporalmente sus servicios fuera de la sede de la Institucion 
cuando /as funciones de fiscalizacion superior de la institution asi lo 
exigieren. 

Cuando tuvieren que trasladarse fuera de la lnstitucion o si debieran 
pernoctar en el sitio donde estan desarrollando su trabajo, esta 
situation se ajustara a1 articulo 21 de este Estatuto. 

Cuando en el ejercicio de un nuevo cargo requiera variar, parcial o 
temporalmente, a un funcionario el lugar de la prestacion de sus 
servicios se debera seguir un procedimiento similar a1 establecido en 
el articulo 123 de este Estatuto, salvo que no procedera el pago de 
indemnizacion alg~na." '~ 

Este es otro caso, donde nuevamente 10s cambios a la institucionalidad 

se convierten en una herramienta que permite controlar las relaciones de 

fuerzas que se generan en procesos como el que se analiza en este trabajo, ya 

que como se indico algunos grupos de profesiones se mostraron en alglh 

momento resistentes a la movilizacion que implicaba la nueva estructura. El 

caso mas evidente fue el de 10s abogados, para quienes fue necesario hacer 

10 Contraloria General de la Reptiblica, Resolucidn del Despacho del Contralor General de las diez 
horas del siete de junio de 1999, publicada en La Gaceta, N" 119 del2l junio de 1999. 



una serie de negociaciones entre 10s nuevos gerentes para determinar en que 

unidad se ubicaria cada uno. 

Con todos 10s aspectos formales y de fondo debidamente definidos la 

institucion estaba preparada para dar el salto hacia el nuevo modelo de 

organizacion y fiscalizacion que se estaba proponiendo. 

Para realizar el paso ordenado de un modelo a otro, sin afectar el normal 

funcionamiento de la institucion, se opt6 por un esquema de construccion de 

"andamios" o estructuras provisionales, que fueron debidamente previstas en la 

resolucion que dicto el nuevo Reglamento Organico, mediante transitorios que 

establecian lo siguiente: 

"TRA NSITORIO I.- El presente Reglamento se pondra 
paulatinamente en vigencia, mediante resolucion emitida por el 
Contralor General, a traves de las diferentes fases o etapas del 
proceso de reorganizacion de la Contraloria General de la Repliblica, 
de conformidad con lo dispuesto por 10s articulos 183 y 192 de la 
Constitucion Politics. 

TRANSITORIO 11.- Una vez iniciado el proceso de reorganizacion de 
la Contraloria General de la Repliblica y mientras se constituyen 
todas las unidades que dispone este Reglamento, las actuales 
Direcciones Generales y todas las unidades en general, seguiran 
operando en la misma forma y con /as mismas funciones con que lo 
ban venido haciendo, con excepcion de /as funciones y servidores 
que Sean trasladados a /as nuevas unidades que se vayan creando 
en la ejecucion de dicho proceso. 

TRANSITORIO 111.- Por razones de conveniencia y economia, una 
vez iniciado el proceso de reorganizacion de la Contraloria General 
de la Repliblica, el Contralor General podra modificar 
transitoriamente la estructura jerarquica, organizacion y 
funcionamiento de /as actuales Direcciones Generales, para facilitar 
la constitucion y funcionamiento de la nueva estructura organizativa, 
la cual podra ser tambien modificada temporalmente para perseguir 
esa misma finalidad. Tales modificaciones transitorias regiran a partir 
de su publi~acion."~' 

I I Contraloria General de la Republica, Reglamento Organico, 1999. 



La estrategia que se siguio fue mantener vigente el Reglamento que 

habia regulado la estructura organizativa de la institucion hasta 1999, y 

conforme se iba poniendo en funcionamiento alguna de las nuevas divisiones, 

areas o unidades, se derogaba el o 10s articulos de aquel Reglamento que 

tenian alguna relacion con las nuevas dependencias en cuanto a sus 

funciones. De seguido, se suprimian 10s puestos de jefatura o direccion y se 

procedia conforme lo pedia el funcionario afectado (concurso, reubicacion o 

salida de la institucion). 

De previo a empezar a desarticular la estructura existente para pasar a 

una nueva estructura organizativa, se realizaron 10s concursos internos 

destinados a contar con 10s candidatos debidamente evaluados para ir 

ocupando 10s puestos de gerencia que se habian creado a partir del nuevo 

Manual de Actividades Ocupacionales. 

El primer paso que se dio, a partir del 1 de setiembre de 1999, fue 

suprimir las Direcciones de Asuntos Juridicos y de Contratacion Administrativa 

y se design6 a quien iba a ser el gerente de la nueva division, llamada Division 

de Asesoria y Gestion Juridica. Esta division absorbe parte de las funciones de 

las dos direcciones anteriores, manteniendo temporalmente funciones 

relacionadas con el refrendo de contratos que se iba a ubicar en otra unidad. 

El segundo paso que se da es la derogatoria de 10s articulos del 

Reglamento Organico anterior que daba sustento a las Direcciones Generales 

de Auditoria y de Presupuestos Publicos. En el caso de la Direccion de Obra 

Publica, se mantuvo con su subdirector. Se suprimio 10s cargos de directores 

generales y directores adjuntos, y se mantuvo la estructura de departamentos 

que tenian las direcciones generales en ese momento, manteniendo a 10s jefes 

de 10s departamentos en sus puestos, per0 suprimiendo 10s cargos de subjefes 

de departamento, asumiendo el gerente de la Division de Fiscalizacion 

Operativa y Evaluativa la conduccion de las tres direcciones. 



Esta segunda division se conform6 asi, a partir de noviembre de 1999, 

por cuanto al tener la Contraloria General que aprobar 10s presupuestos de las 

instituciones autonomas, entre 10s meses de octubre y diciembre de cada aiio, 

haber desarticulado la estructura existente hubiera ocasionado un caos sin 

precedentes en el cumplimiento de esa tarea. Asimismo, se realizo un 

inventario de 10s estudios de auditoria que estaban en ejecucion o por 

comunicar resultados para concluir y comunicar todo lo que estuviera pendiente 

al momento de hacerse el cambio. 

Ya en el aiio 2000, la Division de Fiscalizacion Operativa empieza a 

prepararse para asumir la nueva estructura de 10 Areas de Fiscalizacion que la 

componen y una Secretaria Tecnica. Lo que se hace es definir que 

funcionarios de diferentes formaciones academicas van a laborar en cada area, 

10s estudios de fiscalizacion que se estan ejecutando y que se Ilevan, la 

ubicacion fisica de cada una, 10s equipos que se les asignara. Igualmente, 

inicia el concurso para escoger a 10s gerentes de area, hasta que finalmente, el 

1 de agosto del aiio 2000, se instaura la nueva estructura de esa Division. 

Esta fase de transicion tiene un impact0 importante sobre 10s estudios de 

fiscalizacion, cuya cantidad producida se reduce entre 1999 y el 2000 de 

manera considerable, seglin se muestra en el siguiente cuadro: 

Cuadro No 3 

Cantidad de estudios de fiscalizacion, 1999-2004 

I Atios I cantidad I 

2004 1 94 
Fuente: Mernorias Anuales Contraloria General de la Repliblica 



Tambien en noviembre de 1999 se empieza a constituir la Division de 

Desarrollo lnstitucional, con las cinco unidades que la conforman. Se design6 

a su gerente y se empezo el proceso de escogencia de 10s jefes de unidad. 

Esta division al contrario de la de la Division de Fiscalizacion Operativa y 

Evaluativa no cuenta con areas, sin0 con unidades, que desde el punto de vista 

de estatus es mas simple que un area. En agosto del 2000 se le conforman las 

unidades, per0 solo dos de ellas tendran sus jefes, la de Autorizaciones y 

Aprobaciones y la de Centro de Relaciones para el Fortalecimiento del Control 

y la Fiscalizacion, mientras que al resto se les designa jefe ad interin, hasta que 

finalmente en el aiio 2001 se nombran 10s jefes que faltaban. 

En enero del 2000 arranca la Division de Estrategia lnstitucional, que es 

una dependencia de apoyo al Despacho del Contralor General. Esta division 

en aquel momento era un area y no es sin0 en marzo del2000 que, mediante 

una reforma al Estatuto Autonomo de Servicios, se le da el rango de Division. 

El principal argument0 que se expreso para hacer tal ajuste era que por las 

relevantes tareas y objetivos que perseguia lo conveniente es que tuviera el 

mismo estatus que una division. De lo que se trataba era poner en igualdad de 

condiciones a esta dependencia con las demas divisiones, ya que al tener que 

patrocinar el modelo de estrategia, planificacion y evaluacion y ademas girar 

directrices a las otras divisiones, era contrario a la cultura que lo hiciera una 

dependencia de menor rango. 

La Unidad de Recursos Humanos, no fue objeto de ninguna variacion ya 

que era una unidad que jugaba un papel muy importante en el proceso de 

implementacion de 10s cambios que se venian suscitando con el nuevo modelo 

de fiscalizacion y organizacion que se empezaba a desarrollar. No es sin0 

hasta febrero del aiio 2003, que se da todo el ajuste que la unidad requiere, lo 

que tiene como efecto que se quedara atras en relacion con el resto de la 

organizacion que habia empezado su proceso de transforrnacion desde finales 

de 1999. 



Otra dependencia que no logro avanzar al mismo ritmo que el resto de la 

institucion lo fue el Area Administrativa, en el tanto que cuando se quiso aplicar 

el procedimiento establecido de derogar el capitulo correspondiente a esta en 

el viejo Reglamento Organico, quien fungia como director general de la 

Direccion General Administrativa interpuso un recurso de amparo y mantuvo 

detenido el proceso hasta que finalmente en el aiio 2002 sale de la institucion. 

4. EL SALT0 HAClA UN NUEVO PARADIGMA DE ORGANIZACI~N 

Ya con la nueva estructura organica en funcionamiento, la institucion 

empieza una nueva forma de gestion, que empieza a incorporar 10s principios 

del nuevo gerenciamiento publico. 

El aspect0 mas importante que se da es el achatamiento en la estructura 

jerarquica, al pasarse de 86 puestos de direccion o supervision a 32, segun se 

muestra en 10s siguientes cuadros. 

Cuadro No 4 
Contraloria General de la Republica: Numero de plazas destinadas 

a Direccion o Supervision 

Situacion lnicial - 1999 
- 

Puestos 
Directores Generales 
Directores Generales Adjuntos 
Subdirectores Generales 
Jefes de Departamento 
Subjefes de Departamento 
Supervisores 
Total - 

Situacion final - 2002 

Cantidad de funcionarios 
10 
3 
7 
16 
13 
37 
86 

Puestos 

Gerentes de Division 
Gerentes de ~real~sociados 
Jefes de Unidad 
Total 

Fuente: CGR.g, matzo 2003: 22. 

Cantidad de funcionarios 
Hombres Mujeres 

4 0 
11 5 
7 3 

22 8 
Fuente: CGR.g, matzo 2003: 22. 



La brecha entre la situacion inicial y la situacion final, responde a uno de 

10s cambios establecidos desde el inicio de aquel proceso, al establecerse que 

la institucion haria una transicion de una situacion donde existia "una estructura 

jerarquica funcional de hasta siete niveles entre el funcionario y la jerarquia de 

la institucion", a una que pretendia "establecer unicamente tres niveles entre 

10s funcionarios y la jerarquia superior". 

Ahora bien, este carnbio exige que se den una serie de condiciones que 

aseguren que 10s nuevos jerarcas van a estar en capacidad de dirigir 

adecuadamente la organizacion. 

El carnbio tambien involucre un carnbio en la nomenclatura de las 

dependencias, las que pasan a llamarse divisiones y no direcciones, y se pasa 

de 10 a 4; gerencias de areas o unidades, y no departamentos. Tambien 10s 

cargos de jerarquia cambian sus actividades ocupacionales y su nomenclatura, 

se carnbio de director general a gerente de division, y de jefe de departamento 

a gerente de area o jefe de unidad, segun se el caso. 

i. Hacia la interdisciplinariedad 

El diagnostic0 interno realizado para conocer la situacion de partida 

seiialaba la existencia de niveles operativos que ejecutaban su trabajo "en 

forma aislada con respecto a la organizacion", es decir, que 10s profesionales 

estaban agrupados por formacion academica y la interdisciplinariedad se 

manejaba a partir de consultas escritas entre unidades, de mod0 que era 

necesario buscar una situacion donde "el trabajo fuera desarrollado en la 

metodologia de equipos de trabajo interdisciplinario." (CGR.d, 1 999: 1 55) 

Producto de este esfuerzo a todas las dependencias encargadas de la 

fiscalizacion se les asigno ingenieros, abogados, contadores publicos, 

administradores publicos, administradores de negocios, economistas, y algunas 



empezaron la contratacion de profesionales que tradicionalmente no habia 

contratado la Contraloria General, como politologos, periodistas, sociologos, 

antropologos, economistas agricolas, entre otros. En algunos casos las 

dependencias han contratado temporalmente expertos en temas especiales 

para apoyar alguna fiscalizacion, como por ejemplo en 10s estudios sobre 

medio ambiente. 

La adopcion de un esquema de trabajo con este estilo ofrece varias 

ventajas, per0 sobre todo coadyuva en el achatamiento de la estructura 

jerarquica piramidal en el tanto que: 

a. Los problemas que deben atenderse en el trabajo cotidiano pueden 

resolver no solo mas rapido sin0 tambien de mejor manera, lo que 

redunda en la generacion de productos de mas calidad y mas oportunos. 

Al respecto, en el caso de 10s profesionales en derecho, la evidencia 

mas importante esta en la reduccion de las consultas dirigidas a la 

Division de Asesoria Juridica, pues ahora 10s equipos de fiscalizacion 

cuentan con el apoyo de uno o dos profesionales en derecho que les 

Grafico No 1 

- 

rnodernizacion institucional: Bases para un sisterna de rendition d 
cuentas, rnarzo 2003, p. 18. 

Cantidad de consultas escritas atendidas por el area 
juridica 1997-2002 

acompaiian durante las diferentes fases del estudio de fiscalizacion que 

esten realizando. Asi, por ejemplo, se concluye que: 



'XI integrarse procesos y a1 operarse estos con recursos 
interdisciplinarios, el tema de /as consultas juridicas se ve 
sensiblemente mejorado, lo cual lo podemos observar 
indirectamente en el grafico anterior, donde a partir del atio 2000 se 
da una drastica reduccion de las consultas escritas atendidas por la 
Division de Asesoria Juridica, lo que evidencia que una parte de /as 
consultas externas pasan a las Areas de Fiscalizacion y que /as 
consultas internas relacionadas con 10s procesos de fiscalizacion 
previa y posterior son asumidas directamente por 10s abogados que 
se han incorporado a /as Areas. 

Esta circunstancia apunta a resolver el problema de 10s atrasos 
detectado en la situation de partida del proceso de modernizacion 
en cuanto a las consultas interdireccionales." (CGR-g, marzo 2003: 
18) 

b. "En general, la inteligencia del equipo supera la de sus integrantes, y 

estos desarrollan aptitudes y actitudes extraordinarias para la accion 

coordinada" (CGR.h, marzo 2003: 60). Asimismo, esta forma de trabajo 

interdisciplinaria genera una vision mas holistica para la solucion de las 

situaciones encontradas en una determinada institucion o en una 

determinada materia, lo que permite abordar de forma mas integral 

cualquier tema: 

"Como ejemplos de esto podemos citar el informe DFOE-AM- 
41/2002, denominado 'Xuditoria Operativa sobre el uso, manejo y 
explotacion del recurso hidrico en terminos de cantidad", el cual es 
un ejemplo de un esfuerzo interdisciplinario para abordar 
integralmente el tema del agua, el cual incluso conto con el apoyo 
de expertos externos en estos temas como una hidrogeologa, un 
economista especialista en recursos naturales y desarrollo 
sostenible, crearon criterios y le ensetiaron a 10s funcionarios como 
interpretarlos y usarlos. Otro caso es el lnforme de la Contraloria 
General denominado "El Sistema Tributario Costarricense: 
contribuciones a1 debate nacional", el cual requirio de sociologosy 
economistas, abogados, administradores y politologos para su 
desarrollo. Tambien esta el "Informe sobre la evaluation de la 
gesfion del Sisfema Nacional de Areas de Conservacion en el 
manejo integral del Parque lnternacional La Amistad", proyecto que 
fue desarrollado conjuntamente con la Contraloria General de 
Panama, contando con un equipo de fiscalizadores de caracter 
interdisciplinario, y ha sido reconocido a nivel internacional como 
un esfuerzo que debe repetirse, no solo por la metodologia sin0 
tambien por la calidad de trabajo que se hizo." (CGR-g, marzo 
2003: 25) 



La posibilidad de conjuntar esfuerzos y enfoques a la hora de desarrollar 

interdisciplinariamente el trabajo, no solo se enriquece la discusion, sino 

que tambien es posible alcanzar un producto final de mayor calidad, no 

solo por su contenido sin0 porque posiblemente se logren captar mejor 

10s requerimientos de 10s destinatarios finales de sus productos. Esto 

permite que la Contraloria General aborde su rol fiscalizador 

comprendiendo mas integralmente la parte del negocio publico que debe 

fiscalizar desde las diferentes estructuras organizativas existentes. 

Por otro lado, las acciones que ha emprendido la Contraloria General en 

materia de contratacion de recursos humanos, apunta en la direccion de 

favorecer la pluralidad de profesionales, lo cual se evidencia en las plazas 

llenadas a partir de 1999, segun se observa en el Cuadro No 4. 

Esta politica de la Contraloria General empieza a mostrar una tendencia 

muy similar a Contralorias de primer nivel como la General Accounting Office 

de 10s Estados Unidos, la Oficina del Auditor General de Canada, la Nacional 

Accounting Office de Gran Bretaiia, la Corte de Cuentas de Holanda u otras 

contralorias, en el sentido de que 10s procesos de trabajo se estan haciendo 

cada vez mas interdisciplinarios, ya que el trabajo en equipo y el enfoque 

sistemico de la fiscalizacion son mejor desarrollados si se dan con el concurso 

de diferentes expertos, de manera que se logre un producto o servicio de 

mayor i mpacto. 

"Esta politica impone varios retos, que aun despues de cerrado el 
proceso de modernization debe seguirse trabajando en ellos, en 
diferentes niveles: 

a- Que el gerente tenga claro el aporte que le hace a su gestion la 
interdisciplinariedad. 

b- Que la fiscalizacion es mas que un proceso de auditoria, 
monopolio de una formation universitaria, y que mas bien se 
refiere a un producto o senlicio que debe ir mas alla de 10s 
aspectos meramente financieros, 10s cuales no dejan de ser 
importantes pero ya no resultan suficientes para evaluar la 
gestion de las instancias publicas. 

c- Que la interdisciplinariedad demanda un trabajo en equipo 
donde cada funcionario asume su 1-01 y su responsabilidad en 
funcion de las demandas del trabajo que esta ejecutando, 



requiriendo de una conduccion clara de hacia donde debe 
enfocar su esfuerzo. 

d- lncluso es necesario, a la luz de la realidad existente, 
establecer politicas para empezar a modificar la estructura que 
aiin prevalece, y tender a diversificar mas la 
interdisciplinariedad, lo cual solo se lograra en el largo plazo y 
con politicas de contratacion de recursos humanos aiin mas 
estrictas, lo que se recomienda se defina explicitamente. El 
cuadro siguiente muestra la situacion actual a1 respecto." 
(CGR-g, marzo 2003: 26) 

Cuadro No 5 
Contraloria General de la Repiiblica: 

Contratacion de profesionales segiin formacion academica 
1999-2003 

de Sisternas I I I I I I I 

Forrnacion 
Profesional 

Econorn ia 
Derecho 
Inforrnaticallngenieria 

1999 

6 
1 

lngenieria Industrial I 2 1 I I I I 2 1 6 

NegociosIPublica 
Ciencias Politicas 
lngenieria 

TOTAL 7 1 11 1 15 1 16 1 19 1 68 1 
Fuente: CGR.i, rnayo 2004:.25. 

2000 

1 
8 

CivillArquitectura 
Econornia Agricola 
Antropologia 
Adrnin. Tecnologia 
Inforrnacion 
Produccion industrial 

ii. Hacia la polifuncionalidad 

Adrninistracion de 

1 
2 

Con la emision del Manual de Actividades Ocupacionales y la descripcion de 

200 1 

5 
4 

I I 2 1 2 1 5 

1 

las tareas que se hace de manera generica, se posibilita el achatamiento de la 

1 
1 

estructura jerarquica, por cuanto es posible contar con mas funcionarios que 

2002 

2 
7 
2 

2 
3 

1 
1 

1 

conozcan, aunque sea de manera general, 10s diferentes procesos de trabajo 

1 
1 
1 

1 

que realiza la dependencia para la que labora. Respecto a este tema si bien se 

2003 

1 
5 
6 

ha tratado de ir generando esa competencia en 10s colaboradores, no ha sido 

Total 

9 
30 
9 

posible en algunos casos por la especialidad del trabajo que hace y de las 

cargas de trabajo que tiene. 



Cuadro No 6 
Contraloria General de la Repiiblica 

Cantidad de funcionarios segiin profesion y grado academic0 

lotras profesiones 17 10 1 2,9 1 2 
Fuente: CGR.g, rnarzo 2003:. 27. 

A1 31 de diciembre de 2003 

El Manual de Actividades Ocupacionales, creo en la banda profesional 

tres clases de puestos: Fiscalizador, Fiscalizador Asociado y Fiscalizador 

Asistente. Para el primer caso, que son la mayoria de 10s cargos de la 

institucion, el Manual le define dos aspectos que apuntan necesariamente 

hacia la polifuncionalidad y a facilitar la aplicacion de una estructura jerarquica 

achatada. Veamos: 

Profesion 

TOTAL 

"Marco Referencial de desempetio 

Se ubica en todas las dependencias organizacionales de la 
Contraloria General de la Repiiblica en que se desarrollan 10s 
procesos de trabajo. Es el principal colaborador del Gerente o Jefe 
de Unidad, en cuanto a1 cumplimiento del proposito de la 
dependencia, dentro de un marco referencial propio de una 
Organizacion de Aprendizaje, por lo que esta facultado para tomar 
decisiones y resolver asuntos de trascendencia institutional. 
Requiere de amplias competencias personales para intervenir en 10s 
procesos de trabajo en condiciones de polifuncionalidad. 

Orientacion 

Bachillerato 11 

Disetia y genera 10s productos y servicios de naturaleza profesional 
de mayor complejidad e impacto, necesarios para el cumplimiento de 
la mision de la Division, Area o Unidad en la que colabore. Parte 
importante de su desempetio puede consistir en dirigir proyectos de 
trabajo o liderar equipos. " (CGR. e, junio 1999: 78) 

Cantidad 
276 

% 
100,O 

Licenciatura 
Cantidad 

341 

Maestria 
% 

100,O 
Cantidad 

99 
% 

100,O 



Asi por ejemplo, al inicio del proceso de transformacion se establecio 

que: 

"Ademas, la polifuncionalidad debe partir de un modelo de 
competencias que permitan definir claramente el perfil de funcionario 
que se requiere. Para ello se deben desarrollar las competencias, o 
sea, el conjunto de conocimientos, habilidades y actitudes que el 
recurso humano requiere para desempefiarse exitosamente en 10s 
distintos puestos. " (CGR. e, junio 1999: 78) 

Este modelo de competencias corresponde con la identificacion de las 

aptitudes y comportamientos de 10s funcionarios que les permiten 

desempefiarse exitosamente en su trabajo. A pesar de que se han realizado 

diferentes tareas orientadas a implementar un esquema de gestion por 

competencias, no es mucho lo que se ha avanzado. Asi por ejemplo, la 

capacitacion no se desarrolla por competencias, la evaluation del desempefio 

individual no se hace a partir de las competencias que el funcionario debe 

desempefiar. 

iii- Hacia el empoderamiento 

El empoderamiento de 10s funcionarios profesionales era uno de 10s 

objetivos del proceso de transformacion de la Contraloria General, para romper 

con una de las caracteristicas de la organizacion burocratica tradicional, que 

precisamente el nuevo gerenciamiento pllblico intenta cambiar. El 

empoderamiento implica confiar mas en 10s colaboradores, asignandoles 

niveles mayores de responsabilidad, reduciendo la centralizacion de 

actividades en niveles superiores, lo que se entiende como: 

"Centralizacion de actividades en niveles superiores: el flujo de 
informacion es vertical siguiendo la estructura organica definida, 
razon por la cual no se traslada toda la informacion a1 personal, sino 
aquella que se considera estrictamente necesaria para que 10s 
niveles operativos ejecuten /as labores asignadas; y la toma de 
decisiones se concentra en 10s cuadros jerarquicos superiores. 
Esta situacion incentiva a que 10s mandos medios participen 
activamente en la ejecucion de labores operativas, pero concentra 
demasiados niveles y responsabilidades en ellos, cuando podria 
aplicarse el principio de excepcion, para que la mayoria de las 



decisiones se tomen tan cerca como sea posible del respectivo nivel 
de accion. " (CGR, mayo 1999: 57) 

Con la eliminacion de una serie de cargos de supervision, jefatura y 

direccion, se buscaba precisamente lograr niveles mayores de facultacion o 

empoderamiento para 10s funcionarios, lo que significa a la vez que se tiene 

suficiente confianza en el funcionario. Sin embargo, una vez implementados 

10s ajustes a partir de finales de 1999, no se logro un verdadero 

empoderamiento, lo que se refleja en un informe de la Auditoria lnterna que 

reclama la reimplantacion de la funcion de supervision para 10s procesos de 

fiscalizacion, pues se argument0 que la eliminacion dicha tarea estaba 

afectando la calidad de 10s informes que se producen: 

"La eliminacion del nivel de supervisor, sin valorar 10s riesgos y /as 
serias implicaciones para el control de la calidad que eso conllevaba 
y sin que se establecieran alternativas adecuadas a1 respecto." 
(CGR. k, noviembre 2002: 13) 

Este reclamo de la Auditoria Interna, es el que hacen algunos 

funcionarios, especialmente del nivel gerencial, quienes argumentaron que 

debian revisar absolutamente todos 10s informes o productos generados, pues 

se queria tener certeza de que estaban "bien elaborados". Esto 

indudablemente se convierte en una barrera para que una de las acciones que 

debia acompaiiar al achatamiento de la estructura jerarquica realmente se 

diera. Obviamente, esto genera cargas de trabajo excesivas para 10s gerentes 

y desmotivacion en 10s funcionarios. 

Asociado a este problema, se dio la decision de crear la figura de un 

Asistente Tecnico, en el Manual de Actividades Ocupacionales, al incorporar en 

la banda gerencial la clase de Asistente Tecnico de la FOE, segun resolucion 

suscrita por el Contralor General, de las ocho horas del diecinueve de 

diciembre del dos mil dos. El perfil que se da a este cargo es el siguiente: 



"Marco Referencial de desempefio 

Es el Asistente del lider de uno de 10s subsistemas organizativos de 
la Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa. Depende 
jer3rquicamente del Gerente de la Division, en el marco de 
referencia propio de una Organizacion de Aprendizaje, y en 
particular de /as ideas rectoras, por lo que requiere compromiso con 
/as politicas y directrices emanadas del nivel superior, y demuestra 
lealtad absoluta hacia la Institucion y sus valores. 

orientacion 
Controla la calidad de 10s productos que se generan en un area de 
fiscalizacion y la orienta hacia el logro de la mision del area en que 
labora, en un nivel de intervencion en el que predominan 10s 
componentes de naturaleza tactica y de ejecucion, mediante la 
efectiva adrninistracion y coordinacion de recursos y procesos y la 
asesoria en asuntos que son competencias del Area, y en un ambito 
definido esencialmente por la relacion funcional de su Area. Su 
campo de gestion se caracteriza por centrarse en 10s sistemas de 
prestacion de 10s servicios institucionales, o de apoyo a las funciones 
sustantivas. " 

Varios elementos a rescatar de esta decision. En primer lugar, es un 

cargo que solo operara al interior de una de las divisiones, la de Fiscalizacion 

Operativa y Evaluativa, no asi para el resto de la institucion. 

En segundo lugar, el cargo tiene una orientacion hacia el control de la 

calidad, aspect0 intimamente asociado al tema del empoderamiento, pues se 

debe confiar en que el colaborar es capaz de seguir las instrucciones y 

desarrollar productos de alta calidad, pues la calidad es responsabilidad de 

todos y no de un cargo. 

En tercer lugar, no depende jerarquicamente del gerente del area donde 

presta el servicio, sino del gerente de division, es decir, que se crea como una 

figura de la maxima jerarquia de la division para asegurar calidad en 10s 

productos que se generan; pero, en realidad, la rnotivacion para establecer esa 

relacion de dependencia, es que no se convierta en un funcionario de apoyo 

administrativo del gerente de area, o en una especie de subgerente, lo que en 

la practica nada asegura que no se de. Tambien puede verse como un 

esquema para establecer ciertas estructuras de control al interior de las 



unidades, una forma de mantener poder, sin embargo, esta no fue una 

motivacion explicita. 

iv- Hacia el trabajo en equipo. 

Para poder constituir equipos interdisciplinarios se procedio a distribuir 

10s funcionarios en plaza existentes en el momento de inicio del proceso de 

transformacion, de acuerdo con una definicion que se hiciera previamente. Sin 

embargo al distribuirse 10s recursos no se respeto dicha definicion, sino que un 

acuerdo entre gerentes de division primero, y luego una decision a lo interno de 

cada Division, determino las cantidades de recursos asignados en las 

divisiones de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa y de Desarrollo Institutional. 

Dicha distribucion plantea hasta el dia de hoy reclamos, en el sentido de que 

las unidades de apoyo estan muy cargadas con respecto a las unidades que 

tienen atribuciones sustantivas o relacionadas directamente con la razon de 

ser de la Contraloria. En el cuadro siguiente se muestra dicha situacion. 

Cuadro No 7 
Contraloria General de la Republica: cantidad de plazas, distribuidas por 

dependencia 

Como puede verse un 59% de 10s recursos se ubican en unidades que 

% Dependencia 

FOE 
AGJ 
AyA 

Resto Dl 
El 

Admin. 
RRHH 
Au Int. 
Prensa 
Coop. 

Despacho 
Total 

hacen labores sustantivas; pero, de ese 59% solo un 52,3% cumplen o 

Total 

Fuente: Contraloria General de la Republica, Unidad de Recursos Hurnanos 

266 
29 
26 
83 
11 
102 
10 
6 
2 
3 
11 

549 

48.5 
5.3 
4.7 
15.1 
2.0 
18.6 
1.8 
1 . I  
0.4 
0.5 
2.0 

100,O 



deberian estar cumpliendo funciones sustantivas. Del 41% restante un 33,7% 

de 10s recursos se ubican en la Division de Desarrollo lnstitucional y el Area 

Administrativa, sin considerar Recursos Humanos, de mod0 un 7,8% se ubica 

en unidades dependientes directamente del Despacho del Contralor General. 

5. A MANERA DE RESUMEN 

El cambio en la estructura jerarquica, reduciendo la estructura piramidal 

existente, de mas de 80 cargos de supervision o jefatura a 33 inicialmente, y 

luego devolviendose a 43 con la creacion de 10s asistentes tecnicos como 

instancias de aseguramiento de la calidad dentro de una division, requirio de 

una serie de elementos adicionales que sustentaran el achatamiento y 

horizontalidad de dicha estructura jerarquica. Entre tales aspectos estan el 

trabajo en equipo, la interdisciplinariedad, la polifucionalidad y el 

empoderamiento, el ejercicio de una funcion de jefatura diferente, todos 

vinculados con 10s principios del nuevo gerenciamiento publico. 

En la consecucion de estos cambios, se utilizaron basicamente cuatro 

instrumentos: 10s planes piloto, la capacitacion, 10s cambios normativos y la 

reubicacion de 10s funcionarios. Cada uno de ellos cumple un papel esencial 

para cambiar la institucionalidad interna y para manejar el surgimiento de 

fuerzas que apoyaron o adversaron el proceso y aprovechar o neutralizar tales 

fuerzas. Son herramientas que us6 la alta direccion de la Contraloria General 

para intervenir en 10s pulsos y juegos de poder que se dieron product0 del 

proceso de modernizacion. 

De la misma manera que se hace un diagnostic0 interno y externo para 

determinar hacia donde orientar el proceso se transformacion de la Contraloria 

General, tambien se hacen pruebas mediante proyectos pilotos de algunos de 

10s cambios mas fuertes que se querian realizar, se capacito a 10s funcionarios 

para prepararlos para el proceso que se venia, y se emitio normativa para 

definir el marco juridic0 dentro del cual empezo a caminar el cambio. Tambien 



se consider0 necesario realizar una serie de tareas para reubicar a todos 10s 

funcionarios dentro de la nueva estructura organizativa que se iba a definir. 

Los proyectos pilotos no solo sirvieron para generar informacion util en el 

proceso de toma de decisiones en las etapas de diseiio de la nueva estructura 

organizacional, sin0 que tambien se convirtieron en medios para difundir las 

nuevas ideas que comportaba el modelo que se estaba proponiendo, de 

manera que 10s funcionarios que participaron en ellos cumplieran el papel de 

agentes de cambio al interior de la organizacion. Durante este proceso se did 

un juego de fuerzas de poder, donde no participar en un plan piloto era un 

mecanismo para oponerse a 10s cambios que se estaban proponiendo, y para 

demostrar que habia exclusion y falta de participacion, que es precisamente la 

postura que asumio uno de 10s directores respecto al proyecto piloto del sector 

salud, aunque no tuvo la fuerza suficiente como para parar el proyecto y este 

siguio adelante sin el. Lo que si consiguio fue que el proyecto piloto no 

incorporara la funcion de control presupuestario, ya que se amenazo con 

interponer recursos de amparo, por lo que se toma la decision de "ir haciendo 

lo que se pueda hacer". 

Por su parte, la capacitacion se utilizo por la direccion del proceso de 

modernizacion como el mecanismo por medio del cual se promovieron las 

corrientes que abordan las nuevas caracteristicas de la organizacion, y sobre 

todo de 10s principios del nuevo gerenciamiento publico. Es decir, que se utilizo 

como una especie de mecanismo ideologizador, ya que el contenido de las 

actividades de capacitacion y asesoria era totalmente coincidente con 10s 

principios del nuevo gerenciamiento publico. Claro esta, que lo que se buscaba 

era generar el surgimiento de fuerzas que apoyaran el proceso o bien 

neutralizar las fuerzas opositoras y la resistencia. Por ello, la asesoria en este 

tema se centro en amarrar la capacitacion a la estrategia de la organizacion, en 

el manejo de expectativas y la formacion en el nuevo modelo, nuevos 

procedimientos y nuevos sistemas. 



El cambio mas importante y mas visible es el que se dio en el marco 

normativo que busco crear una nueva institucionalidad interna modificando la 

normativa que regula las relaciones de trabajo al interior de la institucion; 

ademas, persiguio la creacion de las condiciones que permitieran ejecutar el 

proceso de transformacion apegado al Estado de Derecho que rige en el pais, 

por medio de las modificaciones y previsiones que se hacieron en la normativa 

que establece la estructura organica. Tambien se dicto normativa que pus0 en 

claro la situacion de 10s funcionarios que se sentian perdedores con el 

achatamiento en la estructura jerarquica, de manera que la incertidumbre 

dejara de ser una excusa para adversar el cambio. Igualmente, toda la 

normativa que se dicto buscaba constituirse en el medio para asegurar un 

debido proceso a todos 10s funcionarios y de cerrar 10s portillos que podrian 

haber entorpecido la transformacion. 

Los cambios a la institucionalidad se convirtieron tambien en una 

herramienta que permitieron controlar las relaciones de fuerzas que se generan 

en procesos como el que se analiza en este trabajo, ya que como se indico 

algunos grupos de profesiones se mostraron en algun momento resistentes a la 

movilizacion que implicaba la nueva estructura, y otros alegaban no tener 

reglas claras o transparencia sobre como se iba a manejar su situacion. 

Este proceso y las acciones desarrollas tambien evidencian que no 

basta con cambiar la estructura organica, las responsabilidades mediante la 

redefinicion de 10s puestos de trabajo o la forma de acceder a 10s puestos de 

direccion, si se quiere lograr una verdadera transformacion de una 

organizacion, por ello tambien se trato de introducir un cambio en la forma en 

que se organiza el trabajo y el enfoque que se le da. El nuevo gerenciamiento 

publico plantea la necesidad de abandonar el trabajo por funciones y asumirlo 

por procesos, lo que en el caso de la Contraloria General obligo a unificar 

tareas y conjuntar personas en un esquema de organizacion y conformacion de 

equipos de trabajo muy diferentes a 10s que se venian utilizando hasta 1999, y 

en esto el cambio de reglas jugo un papel muy importante; asi como donde se 

ubique a cada de las personas. 



Por ello se cambiaron las definiciones de 10s puestos y se redefinio la 

forma en que se asumiran 10s nuevos puestos, todo asociado directamente con 

la necesaria consideracion de 10s principios del nuevo gerenciamiento publico, 

lo que convierte al marco normativo sobre las tareas que desarrollaran 10s 

funcionarios en una herramienta que, utilizada adecuadamente, permitiera la 

incorporacion dentro de 10s procesos de trabajo y formas de actuacion de 10s 

funcionarios, aspectos como el empoderamiento o "empowerment", el trabajo 

en equipo, la asuncion de un papel mas activo en la toma de decisiones y la 

polifucionalidad, temas todos asociados al NGP. 



EL NUEVO MODEL0 DE TOMA DE DECISIONES: EL 
ACERCAMIENTO CON EL ENTORNO 



Con el proceso de transformacion que sufre la Contraloria General, 

ocurren una serie de ajustes que hacen que no solamente se de una 

recomposicion de 10s esquemas de poder al interior de la institucion, obligada 

por la interconexion de sus procesos de trabajo y la reubicacion de sus 

funcionarios, sin0 que tambien obligada por un entorno mas demandante, lo 

que hace que la toma de decisiones sea muy diferente, donde hay ganadores y 

perdedores, nuevamente, no solo a lo interno sino tambien a lo externo. En 

este capitulo se pretende sistematizar el proceso de reacomodo que se da y la 

correspondiente interpretacion que esto sugiere. 

Como product0 del achatamiento en la estructura jerarquica, surge 

tambien la necesidad de reorganizar la division interna del trabajo, unificando 

procesos, teniendo una mayor vinculacion con el entorno para poder atender 

mejor las demandas ciudadanas, buscando el desarrollo de mecanismos para 

acercarse mejor a su "cliente por excelencia", es decir, la Asamblea 

~e~ is la t i va '~ ,  preocupacion permanente de la Contraloria General. 

Esto es totalmente coincidente con otra de las caras del NGP, y que 

tiene que ver con la simplificacion de las estructuras organizativas y el 

increment0 en la eficiencia de 10s procesos de trabajo. 

"Es conocido que la burocracia suele conllevar una multiplicacion de 
puestos de jefatura que no son estrictamente funcionales. La teoria 
de la eleccion publica es especialmente critica con este asunto 
imputando su responsabilidad a1 afan de las burocracias por 
conseguir mayores costos de poder e influencia. No es ajena a esta 
idea el prejuicio de que 10s niveles administrativos intermedios no 
son productivos ya que sustancialmente su tarea es ccmover 
papeles~. 
. . .. 
La universalidad de fines de /as organizaciones publicas es otra de 
/as fuentes del ensanchamiento de /as jerarquias. El crecimiento de 

12 "Yo creo que el reto que la Contraloria tiene y lo veria yo para el 2006. Prirnero trabajar de 
rnanera coordinada precisarnente con esta Cornision en el terna de las finanzas pllblicas, en 
corno poderrnos hacer realrnene paa que todos 10s objetivos que tiene el pais, cuando nos 
asornarnos a al Plan Nacional de desarrollo en 10s diferentes ternas podarnos llevarlos 
adelante." Declaraciones de la Contralora General, Rocio Aguilar Montoya a la Cornision 
Especial Perrnanente de Control del lngreso y Gasto Publicos. Acta No. 008 del28-7-05. 



/as tareas del estado y la asuncion de nuevas responsabilidades se 
ha efectuado muchas veces sin cambiar 10s modus operandi, por 
acumulacion sobre /as estructuras ya existentes, y eso ha empujado 
la extension de /as jerarquias de /as estructuras administrativas. 

Los problemas de coordinacion de /as distintas unidades son 
tambien un factor conocido de complejidad y de expansion de las 
dimensiones de /as administraciones publicas. A mayor volumen 
organico, mayor necesidad de coordinacion. La coordinacion, como 
10s organos staff de asesoramiento, se convierten en necesidades 
operativas crecientes a medida que /as organizaciones se expanden. 
Aplanar /as organizaciones tiene tambien otros efectos en la mejora 
interna de la gestion: 10s circuitos se acortan y el tiempo necesario 
para completar un proceso se reduce sensiblemente. "I3 

Precisamente, parte de 10s ajustes en el modus operandi de las 

instituciones lo que busca es "la simplificacion de procesos, propuesta de la 

Reingenieria, extensible a la administracion estatal segun algunos autores 

(Chumbita, 1997, 83), es otro aspect0 que se incorpora en las reformas 

administrativas. Segun Crozier (1997, 13) "En lugar de tratar de cumplir 

pasando a una mayor especializacion, debe responder a la complejidad 

desarrollando la sencillez en /as estructuras y en 10s pr~cesos'"''~. 

El NGP plantea la necesidad de introducir ajustes en 10s procesos de 

trabajo de manera que se logre un acercamiento con las demandas ciudadanas 

y se alcance un mejor nivel de satisfaccion del cliente. En el caso de la 

Contraloria General, 10s ajustes se plantearon en 10s siguientes terminos: 

"a. Redisetio de la estructura: pasar de una organizacion funcional a 
una por procesos, orientada a1 usuario, basada en la ejecucion de 
proyectos llevados a cab0 por equipos interdisciplinarios, cuyos 
integrantes hayan desarrollado una orientation sistemica. 

b. Mejoras en la planificacion y control de /as operaciones: la 
implementation del cambio, a1 integrar principalmente la 

l3  La Nueva Gesti6n Pljblica: Innovaci6n y calidad gubernamental 
~ . d i f . m b . m x / i n t r w b / m e d i a / b ~  

l4 Ochoa Enriquez, Haydee, Emergencia del paradigma de la gerencia pljblica en Venezuela, 
en httpllwww.clad.velfulltextl0032012.html Octubre 1997,Segundo Congreso Clad. 

http://www.dif.gob.mx/intragob/media/b.pdf


organizacion por procesos; mejoramiento de la planificacion de las 
operaciones en el corto y mediano plazo, y su direccion hacia areas 
estrategicas; y fortalecer la evaluacion de la gestion para el logro de 
metas y objetivos, mediante indicadores de gestion sobre puntos 
estrategicos de eficiencia operacional, objeto de mejoras mediante 
el aprendizaje. 

...... 
f. Inversion o desinversion en recursos operativos: 10s recursos deben 

ser adecuados y suficientes para ejecutar 10s nuevos proyectos y 
responder a 10s requerimientos de una mayor capacidad de 
respuesta en ambientes de incertidumbre. 

g. Replanteamiento de procesos operativos: 10s procesos de trabajo 
deben definirse en forma diferente, con el proposito de lograr 
mejoras en las medidas de desempetio critico, tales como: costo; 
calidad; servicio a1 usuario o cliente; y oportunidad; y 

h. Desarrollo o eliminacion de servicios: como parte de la 
implernentacion del cambio se hace necesario evaluar 10s servicios 
que ofrece la organizacion, a efecto de determinar si satisfacen las 
necesidades de 10s usuarios; en consecuencia, algunos servicios 
podrian ser eliminados, redisetiados, o sustituidos por otros; 
finalmente 10s servicios que se ofrezcan deben solventar 10s 
requerimientos del cliente. " (CGR. d, mayo 1999: 67-68) 

1. DE UN TRABAJO FUNCIONAL A UNO POR PROCESOS 

El trabajo de diagnostic0 que se realizo en la Contraloria General para 

proponer las reformas que se empezaron a ejecutar a partir del ultimo trimestre 

del aiio 1999, parte, entre otros elementos, de un analisis de la forma en que 

se venia realizando el trabajo, y luego de un analisis de 10s procesos de 

trabajo, se identifico la existencia de una serie de descoordinaciones, 

desagregacion y, consecuentemente, escasa o ninguna vinculacion de 

procesos de trabajo vitales. 

Se tenia, entonces, procesos de trabajo que se justificaban en si  

mismos, y aun cuando era evidente que podian interconectarse se mantenian 

aislados del resto de la institucion, ya que eran operados por funcionarios con 

una misma formacion profesional, resultando un tanto dificil considerar criterios 

ajenos, aunque la dinamica de la funcion consultiva entre las direcciones 

generales era muy comun. Sin embargo, lo que se resolvia finalmente no era 

compartido con el resto de la institucion. Esto planteaba como principal salto a 



dar, la integracion de muchos procesos de trabajo para mover a la organizacion 

caracterizada por una division del trabajo y un ordenamiento jerarquico de las 

tareas y de la gente, a una con procesos integrados, coordinados y completos. 

La definicion que se hace es de un gran proceso de fiscalizacion que 

une el trabajo que anteriormente hacian cuatro direcciones generales: 

presupuesto, auditoria, estudios economicos y obra publica, en un proceso de 

fiscalizacion que se denomino Fiscalizacion Operativa y Evaluativa, entendido 

como algo integral, que perseguiria 10s siguientes objetivos: 

"a. 

b. 

C. 

d. 

e. 

f 

g - 

h. 

i. 

lntegrar /as distintas funciones en procesos, 10s cuales deben 
generar oportunamente resultados intermedios y finalmente un 
resultado unico. 
Revalorizar y darle mayor alcance a una serie de tareas que 
hoy se hacen aisladamente e integrarlas como insumos de un 
mismo proceso. 
Procurar una mejor asignacion de 10s recursos humanos, 
materiales, financieros, informaticos y tecnologicos. 
lntegrar el conocimiento tecnico y las destrezas del recurso 
humano para la solucion de 10s diversos asuntos que 
corresponde resolver a la Contraloria General de la Republics. 
Tener clara conciencia de la funcion social y politica de la 
fiscalizacion, lo que redundara en beneficio de 10s ciudadanos 
y de su organizacion politica 
Disminuir 10s espacios de descoordinacion para que las 
soluciones tengan mayor coherencia, Sean mas agiles y 
oportunas. 
Enriquecer 10s productos de la fiscalizacion para que Sean 
verdaderamente utiles dentro del quehacer del Estado y sus 
instituciones. 
Contribuir con aportes significativos para que la Asamblea 
Legislativa pueda realizar el control politico que le compete. 
lncorporar como herramienta cotidiana de trabajo, la tecnologia 
informatica. " (CGR-d, mayo 1999: 84-85) 

Estos objetivos, indudablemente pretendian generar un cambio en la 

forma en que se venian tomando las decisiones hacia fuera: de manera lenta, 

descoordinada, inoportuna, sin enfoque interdisciplinario, sin considerar que el 

destinatario final de todo lo que decida la institucion es el ciudadano. 

En ese contexto, es de destacar el interes por tener una clara conciencia 

de la funcion social y politica de la fiscalizacion, lo cual es coherente con 



enmarcar las decisiones dentro del Estado Social y Democratic0 de Derecho 

que caracteriza a la sociedad costarricense. Igualmente, se asocia este 

enfoque con la necesidad de apoyar mejor a la Asamblea Legislativa en la 

funcion de control politico que cumple, y de hacer 10s productos mas utiles 

dentro del quehacer del Estado y sus instituciones. 

Es por ello que en la Estrategia lnstitucional 2005-2008 se afirma que: 

"En este sentido es necesario enfatizar que en un Estado democratic0 y social 

de derecho, como el costarricense, no se gobierna para cualquier proposito ni 

de cualquier manera, pues hacerlo es irresponsable y genera corrupcion. Este 

es el principal reto que se plantea para la Contraloria General de la Republics 

en 10s proximos aiios, en las diferentes areas y sectores del quehacer publico, 

desarrollar una fiscalizacion capaz de fortalecer la gestion de las instituciones 

publicas por medio de un ferreo control y fiscalizacion que acabe con la 

impunidad originada en el ma1 gobierno, tanto la administrativa como la civil, ya 

que este es un germen para propagar la corrupcion." (CGR.r, enero 2005: 2) 

La integracion de procesos, recursos, destrezas y profesiones, era quiza 

el principal objetivo del proceso de fiscalizacion integral, sin embargo, el mismo 

proceso mantiene una division en dos grandes componentes, uno operativo y 

otro evaluativo, que aun cuando se dice que se complementan, parecen 

concebirse como dos cosas separadas, al definirlos corno: 

"La fiscalizacion operativa es el proceso de fiscalizacion que se 
desarrolla utilizando una metodologia cuyo proposito fundamental es 
demostrar el buen uso de 10s recursos de la hacienda publica a partir 
del analisis de procesos, programas, actividades o procedimientos 
en 10s que se utilizaron tales recursos. Se denomina "0perativa"por 
cuanto se centra en operaciones (financieras, administrativas) o 
procesos de trabajo, teniendo como parametro de referencia 10s 
resultados que generan; es decir, es una fiscalizacion mas puntual y 
especifica. Se alimenta de la informacion que proporcionan el plan- 
presupuesto y otras fuentes, y de 10s indicios que estas fuentes 
proporcionan sobre areas estrategicas, /as que permiten programar 
la ejecucion de fiscalizaciones utilizando, entre otras, el instrumental 
que proporciona la auditoria operativa y la financiera, asi como 
estudios especiales u otros medios. 



Hay que notar que el concept0 de fiscalizacion operativa es diferente 
a1 de auditoria operativa. Resulta mas amplio pues aquel se aplica 
a 10s sistemas, procesos, actividades y funciones que se han 
desarrollado dentro de cada institution piiblica o conjunto de ellas, 
para proveer un bien o senicio. 

La fiscalizacion evaluativa es el proceso de fiscalizacion que se 
desarrolla utilizando una metodologia cuyo objetivo es evaluar el 
rendimiento de 10s fiscalizados en terminos de 10s resultados 
esperados, del impacto y del costo-beneficio del producto generado 
por 10s programas o procesos de trabajo, y en definitiva de una real y 
efectiva rendicion de cuentas. De esto proviene el nombre de 
"evaluativa". La fiscalizacion evaluativa se alimenta basicamente de 
la informacion que se genera por medio del plan-presupuesto de las 
instituciones sujetas a la fiscalizacion de la Contraloria General de la 
Repiiblica, instrumento que estan obligadas a formular para el uso 
de 10s recursos piiblicos. Igualmente, se apoya en 10s informes de 
ejecucion que deben remitirse a la Contraloria General de la 
Repiiblica y en las liquidaciones que se hagan de ese plan- 
presupuesto. " (CGR. d mayo 1999: 86) 

Es claro que lo que se llamo fiscalizacion operativa es lo que venia 

realizando la Contraloria hasta ese momento, con la novedad de que se le 

agrega como insumo al proceso la informacion que genera el presupuesto, lo 

que pretende que la gestion del Estado y sus instituciones que es objeto de la 

fiscalizacion se vea de manera integral, a partir de la planificacion y la 

presupuestacion, hasta llegar a 10s resultados, que son 10s que seran objeto de 

fiscalizacion, de ahi que se impartiera capacitacion con ayuda canadiense de lo 

que se llama la auditoria del valor por el dinero, que lo que hace es fiscalizar a 

partir de 10s resultados, y no tanto el cumplimiento normativo y 10s 

procedimientos como hasta ese momento se habia hecho. 

Estos dos elementos claves, planificacion-presupuesto y resultados, no 

se logran realmente conectar con el proceso de fiscalizacion operativa y en la 

practica la Contraloria no logra dar el salto, por cuanto ambos elementos no 

estan bien desarrollados a nivel del Estado y sus instituciones. Entonces, se 

tiene una aspiracion que se ve limitada por las posibilidades que el fiscalizado 

tiene de proveer insumos de calidad para generar un producto de calidad. 



Esta limitacion se reconoce en el informe de cierre de su gestion del 

Contralor General que ejercio su cargo desde 1996 y hasta el 2004, cuando 

dice: 

"El enfoque de fiscalizacion integral tiene en el plan presupuesto a 
su principal herramienta de analisis y en el analisis de resultados su 
principal proposito. Se aspira a que el plan presupuesto sinla como 
un verdadero contrato de compromiso entre cada institucion y la 
sociedad. El aspect0 decisivo de ese compromiso son 10s resultados 
sustantivos que la institucion ofrece generar. El analisis de 10s 
resultados permite saber en que medida fue cumplido ese 
compromiso. 

Tener un plan presupuesto de la calidad necesaria para que opere 
como un verdadero contrato de compromisos no es tarea facil. 
lmplica todo un cambio en la capacidad de gestion de la mayoria de 
las instituciones publicas. Si ese cambio no se produce, no podra 
darse un salto en la capacidad de gestion. Para tener un plan 
presupuesto de buena calidad, la institucion debe emprender una 
serie de cambios parciales en una direccion determinada. Debe 
preparar informes distintos, donde se muestre efectivamente lo que 
se propone hacer, 10s resultados que va alcanzando y 10s impactos 
sociales y economicos que va generando. A1 hacer esos cambios, 
forzosamente tendra que modificar sus sistemas de gestion." 
(CG R.i, mayo 2004: 1 7) 

A partir de esa realidad, resulta a la institucion muy dificil aplicar un 

proceso de fiscalizacion integral que realmente genere un cambio en la gestion 

de las instituciones publicas, y que logre 10s objetivos que se planteo. 

Adicionalmente, como la fiscalizacion operativa se concibio de manera muy 

similar a lo que venia haciendo la Contraloria, resulta tambien dificil dar un 

salto cualitativo en materia de metodologia. El hecho de que se pongan las 

diferentes partes del proceso dentro de una misma unidad no asegura su 

integracion, pues tienden a mantenerse las separaciones originadas en la 

funcionalidad y en el tip0 de profesion que la ejecuta. 

Por otro lado, agrego al proceso de fiscalizacion un componente nuevo 

que es lo que se llama la fiscalizacion evaluativa, la que practicamente no se 

ha puesto en practica, ya que de la revision de las programaciones de estudios 

que hechas por la institucion a partir del 2001, no se encontro una cantidad 

importante de este tip0 de fiscalizaciones, no llegando a 5 durante el aiio. Es 



decir, que la Contraloria no ha entrado a evaluar de manera integral muchos de 

10s problemas o situaciones especiales que afectan la administracion publica. 

Esto significa que tampoco se ha logrado una efectiva vinculacion entre 10s 

controles previos y 10s posteriores, por lo que no se encuentran estudios que 

vinculen el presupuesto con 10s resultados, mas de 10s temas que se incluyen 

en la Memoria Anual en el capitulo de dictamen de la liquidacion del 

Presupuesto Nacional y de 10s informes de ejecucion fisica de planes de 

trabajo que hace el Ministerio de Hacienda y el de Planificacion Nacional y 

Politica Economica. 

Lo significa que se creo un proceso de fiscalizacion que opera a medias 

porque no se cuenta con insumos de calidad, y porque un componente de ese 

proceso la institucion no ha logrado implementarlo, y aun se mantienen 

pendientes las aspiraciones de la institucion en cuanto a 10s resultados que ese 

proceso debe generar de cara a la calidad de la democracia, y que se han 

definido en 10s siguientes terminos: 

"Desde el punto de vista de la calidad de la democracia 
costarricense, el nuevo modelo de fiscalizacion tiende a ofrecer tres 
aportes primordiales, 10s cuales deberian crecer en el tiempo. Uno 
de ellos reside en su contribucion a1 aumento de la eficiencia de las 
instituciones publicas, y en esa medida, en el aumento de la 
legitimidad del sector publico ante la ciudadania. Un segundo aporte 
consiste en el fortalecimiento de las practicas de uso correct0 de 10s 
recursos publicos; no se olvide que el nuevo modelo de la 
Contraloria General es en buena medida un modelo mas efectivo 
para prevenir y combatir la corrupcion publica y privada. En tercer 
lugar, esta el aporte a la generacion de informacion clave para 
mejorar la toma de decisiones dentro del Estado y para la incidencia 
ciudadana en /as decisiones publicas. " (CGR.i, mayo 2004: 18) 

Esto tambien implica que la institucion alin est6 en deuda con la 

ciudadania. 

Por otro lado, existe otro gran proceso que es el de contratacion 

administrativa, que es neuralgic0 en la gestion del sector publico, que puede 

decirse que arranca con 10s planes de compra de las instituciones publicas, a 

10s que se les da un contenido presupuestario, se ejecutan utilizando 10s 



diferentes procedimientos de contratacion administrativa (licitacion publica, 

licitacion restringida, licitacion por registro o contratacion directa), que sufren 

constantes solicitudes de revision (de carteles o de adjudicaciones) y 10s 

contratos resultantes tienen que ser refrendados por la Contraloria General. 

Este gran proceso se maneja en la institucion de manera fragmentada ya 

que la parte plan presupuesto la autoriza la Division de Fiscalizacion Operativa 

y Evaluativa; la fase recursiva la atiende la Division de Asesoria y Gestion 

Juridica; y la fase de refrendo la Division de Desarrollo Institutional. Como 

puede verse, aunque se trata de un gran proceso, sus diferentes etapas se han 

separado en cuanto a su atencion al interior de la Contraloria, lo que requiere 

de mucha coordinacion, la cual no siempre es facil de lograr. 

Lo que se ha pretendido en esta materia de contratacion administrativa, 

ha sido transparentar mas esta actividad del Estado, buscandose: 

'Hprovisionamiento de bienes y servicios. Se va a poner via lnternet 
mucha informacion sobre el tema y lo que se busca es transparentar 
/as operaciones. El efecto de esto es disminuir la presion sobre 10s 
controles previos y hacer mas control posterior. Se puede caminar 
mas rapido. " (CGR, Bitacora 16- 1 1-2000) 

Si bien se ha avanzado, poniendo a disposicion de 10s usuarios la 

jurisprudencia sistematizada en materia de resoluciones sobre contratacion 

administrativa, y teniendo acceso via lnternet casi en tiempo real de las 

resoluciones que se emitan en relacion con este tema. Sin embargo, no se ha 

logrado poner en linea informacion mas completa sobre el proceso de compras 

desde que se inicia hasta que finaliza. 

Esta situacion junto a las expuestas en parrafos anteriores, en materia 

de toma de decisiones coordinadas e integradas, le plantean a la institucion un 

reto y es lograr la integracion de 10s procesos de control previo con 10s de 

control posterior, es decir, plan presupuesto y contratacion administrativa con la 

fiscalizacion en el campo. 



La recomposicion de las fuerzas de poder que la vinculacion efectiva de 

10s procesos de trabajo deberia producir, no ha logrado romper con 10s 

problemas de coordinacion utilizados como justificante para reorganizar la 

institucion. Los nuevos liderazgos no han logrado romper con la 

desvinculacion que existia entre unidades. Por ello es que se encuentra la 

Estrategia de la Contraloria para el period0 205-2008, en el tema de la 

fiscalizacion de las compras del Estado una disposicion como la siguiente: 

"La coordinacion entre las diferentes instancias internas que 
participan en /as diferentes etapas del proceso es exigida como 
una forma de trabajo en la fiscalizacion de este tema."(CGR.r, 
enero 2005: 11) 

2. DE LA DESVINCULACI~N CON EL ENTORNO HAClA UNA 
ESTRA TEGlA DE FISCALIZACI~N DE AFUERA HAClA ADENTRO 

De la documentacion revisada para sistematizar este aspecto en la toma 

de decisiones no se encontro referencia al hecho de que en el modelo de 

partida, se incorporaba el analisis del entorno de la Contraloria General como 

un elemento importante para sus acciones y toma de decisiones. Al menos, no 

lo incorporaba de forma explicita ni sistematica. Al respecto puede decirse que 

el funcionamiento de esta institucion era dinamizado por su inercia interna, 

independientemente de 10s cambios que iban ocurriendo en 10s sujetos de la 

fiscalizacion, por cuanto la institucion funcionaba aislada de su entorno y muy 

especialmente de la Asamblea Legislativa, que se constituye en el principal 

agente externo dinamizador de su gestion. Sobre este ultimo aspecto, se tiene 

que: 

"Entre 10s estimulos externos -nacionales y extranacionales- que las 
instituciones publicas reciben, se encuentran las directrices del 
Poder Ejecutivo, la creacion de nuevas leyes, 10s impactos 
economicos externos, 10s desastres naturales, 10s cambios en la 
politica de comercio exterior, y el descubrimiento de casos de 
corrupcion. Ante esos fenomenos, una institucion como la 
Contraloria General tiene dos opciones basicas. Una es la opcion 
"autista", que consiste en seguir aplicando un conjunto de 
procedimientos rutinarios de fiscalizacion, independientemente de 
10s cambios externos del quehacer institucional. La otra es la opcion 
previsora, que consiste a en mantener un monitoreo permanente de 



10s cambios en el entorno institucional, y en usar la informacion que 
obtenga sobre esos cambios como un insumo valioso para definir 
sus prioridades de fiscalizacion. " (CGR-i, mayo 2004: 12) 

En este parrafo se resume bastante bien la encrucijada en que se 

encontraba la Contraloria al iniciar su proceso de transformacion, y su reaccion 

es crear procesos de monitoreo de entorno que le permitan a la institucion 

desarrollar una estrategia de fiscalizacion de afuera hacia adentro, es decir, 

una que responda mas proactivamente a lo que esta pasando a su alrededor. 

Por ello es que cuando se definio cual era la situacion actual, al inicio de dicho 

proceso, y cual era la situacion hacia la que se queria ir, se establecio 

claramente que: 

Cuadro No 8 
Proceso de transformacion de la Contraloria General de la Repiiblica 

Principales cambios 

Relaciones pasivas con la Asamblea 
Legislativa. 

Situacion actual 
Toma de decisiones 
trascendentales, lentas y poco 
coordinadas con la administracion 
activa. 

Una Contraloria General de la 
Repiiblica poco activa en el analisis 
del rumbo del pais hacia un nuevo 
modelo de desarrollo. 

Situacion futura 
Agilidad en la toma de decisiones y 
un nivel mayor de coordinacion con 
la administracion activa 

Fuente: CGR.d, rnayo 1999: 156.. 

lnformacion oportuna y relevante 
para el control politico que debe 
ejercer la Asamblea Legislativa, 
dandole la importancia que tiene. 
Una Contraloria General de la 
Repiiblica proactiva, que tiene 
vision de hacia donde va el pais y 
que intenliene oportunamente para 
externar so opinion a/ respecto. 

Para incorporar el entorno como una variable que suministra insumos a 

10s procesos de fiscalizacion y a la toma de decisiones interna, se desarrollo un 

proceso de monitoreo del entorno, que genera informacion hacia la institucion 

que permite definir el rumbo a tomar en cuanto a donde se concentra la 

fiscalizacion y cuales son 10s principales riesgos que ese entorno plantea y 

como la institucion debe convertirlos en oportunidades. 



En la definicion de ese proceso se recurrio al apoyo externo, contandose 

con la colaboracion del Programa de Estudios de Posgrado de la Universidad 

Estatal a Distancia, la que conjuntamente con funcionarios de la Division de 

Estrategia lnstitucional definio como se iba a desarrollar ese proceso de 

trabajo. El modelo definido opera s e g h  se describe seguidamente. 

Como punto de partida se establecio que el monitoreo no debe ser 

responsabilidad de una sola unidad, sin0 que debe ser parte del trabajo de 

todas. 

Tal y como se resume en el diagrama siguiente este proceso, para 

efectos analiticos, esta compuesto por dos niveles: 

"un entorno inmediato de la institucion y un macro entorno. Como 
entorno inmediato, se entendera las instituciones y el marco legal del 
Estado; aqui se cubre las setiales, acciones y decisiones, que 
emanan de las principales fuentes de intercambio con la Contraloria 
(la Asamblea Legislativa, las instituciones de control y fiscalizacion, 
la Administracion Activa y las Auditorias Internas). Por su parte el 
macro entorno se refiere a todos aquellos factores economicos, 
politicos y sociales que son parte del contexto nacional o 
internacional de la institucion, incluyendo adicionalmente todas 
aquellas nuevas corrientes de pensamiento y de experiencia en 
temas relacionados con la gestion de la institucion y de sus diversas 
dependencias." (CGR.1, agosto, 2001 : 6) 

Asimismo, cuando en el aiio 2001 se definio el alcance del monitoreo del 

entorno, se indico que: 

"ante la necesidad de definir el nivel de profundidad y especificidad 
de dicho analisis, este estara definido segiin el ambito de accion de 
cada unidad, area o division, ya sea un analisis de tipo estrategico o 
de tipo operativo. El analisis con perspectiva estrategica se 
relaciona con la vision de conjunto de toda la institucion o de la 
division institucional respectiva, asi como de la generalidad de 10s 
factores del entorno. Por su parte, el analisis con perspectiva 
operativa se refiere a1 ambito de accion de cada unidad operativa de 
la Contraloria. " (CGR.1, agosto 2001:6) 

Este enfoque se resume en el diagrama No 4, siguiente. 



Diagrama No 3 

~ Q u e  es el entorno? 

Categorias Niveles de analisis 

Micro-entorno Institucional y legal 
Alcance 

~ Q u e  se va a estudiar? Economico, politico y social 

Tipo de analisis 
~ C O ~ O  se va a estudiar? 

Estrategico 

Operativo 

Vision de conjunto 

Sectorial 

Optar por un esquema de respuesta proactiva a las demandas del 

entorno, no solo le da sentido de oportunidad a la toma de decisiones, sino que 

convierte a la institucion en una respuesta a 10s problemas que enfrenta al pais. 

Sin embargo, es importante tener presentes algunos supuestos que dan 

fundamento a esta orientacion estrategica del trabajo. En primer lugar, se debe 

tener claro quien es el destinatario final de 10s productos y servicios que genera 

la institucion, que en el caso de la Contraloria General esta implicando tomar 

conciencia de que la fiscalizacion debe estar al servicio de la Asamblea 

Legislativa, de las instituciones que fiscaliza, y de la ciudadania en general, y 

sera en funcion de estos demandantes que se debera evaluar el entorno, para 

que sea una variable que genere insumos para la fiscalizacion. 



Diagrarna N" 4 

L Q U ~  es el entorno? 

(Nivel estrategico-operativo) I 

En segundo termino, es importante tener presente que el monitoreo del 

entorno permite hacer una adecuada priorizacion de acciones que se deben 

desarrollar desde la fiscalizacion, lo que resulta fundamental si se tiene en 

cuenta que la institucion no cuenta con recursos infinitos y no puede atender la 

totalidad de las demandas que se le plantean. Al responder a diferentes 

seiiales de alerta debera escoger entre las que seran atendidas en el corto 

plazo y las que se postergaran, con el riesgo que ello conlleva de obviar 

seiiales que pueden ser muy importantes; sin embargo, se parte del supuesto 

que se hara con un mayor conocimiento de cada sector del quehacer pliblico 

que se fiscaliza. 

Un tercer elemento a tener en cuenta es que el monitoreo del entorno no 

es suficiente, sino que tambien es necesario conocer que esta pasando al 

interior de la organizacion, porque esta realidad tambien influye en la forma que 

se aborde la fiscalizacion tomando como base este insumo, que es uno entre 

otros mas. 



Y en cuarto lugar, al tener 10s productos y servicios de la Contraloria 

diferentes destinatarios, se parte del reconocimiento de que no todos 10s 

sujetos o materias a ser fiscalizadas interesan por igual a las autoridades 

estatales o tienen el mismo impact0 en el desarrollo national. Ademas, esto 

enfrenta la limitante de que una buena parte de las actividades de la 

Contraloria General responden a demandas externas de sus servicios de 

fiscalizacion, como en el caso de las aprobaciones presupuestarias o la 

atencion de recursos en materia de contratacion administrativa. 

Algunos de 10s criterios que se estan aplicando para identificar 10s 

cambios en el entorno son 10s siguientes: el interes de 10s senores diputados 

en determinados proyectos (el cual se establece a partir del analisis de actas 

de las sesiones legislativas, o de 10s proyectos de ley presentados); las 

prioridades del Gobierno de la Republica; 10s montos de 10s presupuestos 

asignados a 10s programas institucionales; la importancia que le dan 10s medios 

de comunicacion a ciertos temas; y el historial de cada institucion o programa, 

entre otros. 

Este enfoque de la Contraloria General, parte de que uno de 10s 

principios del nuevo gerenciamiento publico, es la necesidad de considerar al 

destinatario final o cliente de 10s productos o servicios que genera una 

institucion, o sea, que de alguna manera dichos productos o servicios 

respondan a demandas de 10s destinatarios finales o usuarios, por ello, parte 

de 10s cambios que se introducen en la forma de trabajar tienen que ver con la 

incorporacion de elementos del entorno en la planificacion y ejecucion del 

trabajo de fiscalizacion. 

Para una institucion tan cerrada como lo era la Contraloria General dar 

este salto no es facil, permaneciendo como reto el que si "la Contraloria 

General desea optimizar el servicio que le brinda a la Asamblea Legislativa, a1 

Estado y a la ciudadania, debe mostrar la flexibilidad y el sentido de 

oportunidad necesarios para que sus acciones de fiscalizacion respondan de la 

mejor manera posible a /as prioridades politicas del pais y a 10s requerimientos 

de la sociedad civif'. (CGR.i, mayo 2004: 12) 



3. DlVORClO CON LA ASAMBLEA LEGISLATIVA: UN ACTOR QUE NO 
SE PUEDE DEJAR DE TOMAR EN CUENTA 

La Constitucion Politica define a la Contraloria General como el organo 

auxiliar de la Asamblea Legislativa en la fiscalizacion superior de la Hacienda 

Publica. Sin embargo, las relaciones entre ambas instituciones eran muy 

distantes, lo que se asociaba con el hecho de que no estaba sujeta a 10s 

vaivenes politicos ni a la influencia politica que se da desde la Asamblea 

Legislativa. 

"Creo que gran parte del esfuerzo historic0 que hay que hacer, 
desde el punto de vista de la construccion institucional, es ver 
cuales son 10s mecanismos del religamiento de la labor de la 
Contraloria con la Asamblea Legislativa, porque cuando uno ve el 
trabajo de la Contraloria mas bien le parece que es un organo 
ajeno y no un organo auxiliar a la Asamblea Legislativa ...". 
(CGR.d, mayo 1999: 16) 

Este comentario que se hizo en el aiio 1996, por parte del Diputado 

Constantino Urcuyo, empezo a ser un reclamo cada vez mas recurrente de 

parte de la Asamblea Legislativa, y se mantiene aun hoy dia: 

"En relacion con la Contraloria y su reforma las siguientes 
acciones: Reformar la Contraloria General de la Republica para 
volverla operativa, eficaz y eficiente, responsable y activa, en donde 
no haya cabida para 10s funcionarios infernos que han sido 
permisivos, pasivos y negligentes en el combate contra 10s males de 
la Administracion Publica. 

Modificar /as relaciones con la Asamblea Legislativa para que la 
Contraloria se vuelva un auxiliar real y eficiente del Poder Legislative 
en la fiscalizacion de la gestion publica. 

Este tema para nosotros resulta especialmente estrategico, en 
algunos casos pareciera que la Contraloria General de la Republica 
le chima, le molesta que 10s diputados seamos oficiosos, acuciosos e 
indaguemos cuestiones y mas bien deberia comprometerse con esa 
labor. 

En algunos casos de investigation es obvio que la Contraloria 
deberia ser una especie de organo instructor de /as investigaciones 
legislativas y no llegar tarde, llegar despues, modificar /as relaciones 



de la Contraloria con 10s auditores infernos, a fin de evitar el actual 
juego mutuo de descargo de responsabilidades que han permitido 
crear el actual clima de impunidad. "5 

Sin embargo, durante bastante tiempo la Contraloria General se dedico 

a atender dos grandes tipos de demanda de parte de 10s seiiores y seiioras 

diputadas, una referida a la consulta de opinion sobre ciertos proyectos de ley 

que pueden incidir en el quehacer de la Contraloria General y la presentacion 

de denuncias solicitando la realizacion de estudios especiales sobre presuntas 

irregularidades de las que tuvieron conocimiento 10s y las seiioras diputadas. 

Ambos elementos normalmente eran y son abordados sin realizar 

ninguna conversacion previa con el o la diputada para asegurarse de cuales 

son 10s objetivos buscados y poder entregar un product0 de mejor calidad, que 

Ilene las expectativas de su demandante. 

Sin embargo, a partir de las legislaturas que se extendieron entre 1998 y 

el 2002, y las que iniciaron en el 2002, se muestra un ritmo acelerado de 

crecimiento de las demandas de 10s y las seiioras diputadas hacia la 

Contraloria, en lo que se llama productos no tradicionales, como por ejemplo 

las comparecencias del Contralor General en diferentes comisiones y de sus 

funcionarios para asesorar a dichas comisiones en asuntos particulares que 

estan investigando. 

Asi por ejemplo, con datos levantados a partir del aiio 1999, con las 

diferentes demandas provenientes de la Asamblea Legislativa, se observa en el 

cuadro siguiente un crecimiento en las solicitudes de informacion, 

comparecencias y asesorias a comisiones. 

Esto evidencia el interes de 10s y las diputadas de tener informacion para 

ejercer un papel mas fuerte en materia de control politico, o de escrutar mas de 

cerca lo que hace la Contraloria General, y de contar con un apoyo mas 

l5 Diputado Federico Malavassi, Plenario Acta de la sesi6n No. 19, Martes 1 de junio de 2004. 



cercano y oportuno que le ayude en el desempeiio de su labor politica en las 

diferentes comisiones donde se desempeiia. 

El increment0 registrado en 10s dos ultimos aiios, en demandas relativas a 

mayor presencia, muestran una Asamblea Legislativa menos volcada hacia la 

produccion de leyes, aspect0 este ultimo que esta costando el logro de 

consensos y le esta resultando bastante dificil frente a un congreso conformado 

por minorias. Asimismo: 

". . .este comportamiento de la demanda legislativa puede encontrar 
explicacion en dos elementos complernentarios. Por un lado, una 
nueva cornposicion del Congreso mas heterogenea y multipartidista. 
Por otro lado, una utilization mas frecuente de las facultades 
reglamentarias de la Asamblea Legislativa en torno a1 control 
politico, lo que se evidencia con el tipo de comisiones en las que hay 
presencia permanente de funcionarios de esta institucion: siete 
comisiones de control politico y /as dos comisiones permanentes 
con facultades expresas en el reglamento legislativo (articulos 89 y 
178) para solicitar apoyo direct0 y permanente de funcionarios en su 
quehacer cotidiano. " (CGR.m, 2004:206) 

Cuadro No 9 

Contraloria General de la Repliblica 
Cuadro comparativo de la demanda generada por la Asamblea Legislativa 

Materia 1 19991 20001 2001 1 2002 1 1 2003 
Otros 
Autorizaciones contrataciones 
administrativas 
Resolucion de a~elacion 

111 

Resolucion recurso de objecion 
Solicitud de contratacion directa 
Consultas sobre proyectos de ley 
Solicitud estudio de fiscalizacion 

11 

43 
35 

Solicitud de informacion 

mente por el Despacho del Contralor 
o sus asesores 
Solicitud atendida en etapa de 
adminisibilidad 
Addendum examinado 
Contrato examinado 
Convenio examinado 

Legislativas 
~o ta l l  1541 192 1 252 1 2431 1 425 

0 

69 54 

Audiencias realizadas 
Asistencia a comparecencias 
Asesorias en Comisiones 

I ]  lncluye solicitudes de criterio 

5 
53 
47 

Otras solicitudes atendidas directa- 

3 

1 

100 

0 

0 
4 

70 
5 1 

7 

1 
5 
2 

0 

75 
50 

1 

0 
5 
0 

14 
4 
0 

2 
1 
1 

64 
13 

4 
0 

74 
4 1 

11 

15 
8 
1 

162 
94 

16 
8 
5 

17 
11 
14 



21 Para el aiio 2003 se reporta solamente lo atendido directamente en el despacho, no 
considera lo trasladado a otras unidades o areas. 
Fuente: CGR.m, 2004: 206. 

En este mismo sentido, se da una forma de trabajo un tanto diferente de 

la misma Asamblea Legislativa, ya que tradicionalmente cuando se hacen las 

solicitudes de informacion, de estudio y criterio se recurre a un mecanismo muy 

formal, que consiste en presentar una mocion en el sen0 de la comision 

solicitando 10s datos que se ocupan; sin embargo, cuando se da la presencia 

de funcionarios dentro de las comisiones el procedimiento es mas informal, lo 

que permite dar una atencion mas expedita y oportuna a 10s requerimientos de 

informacion que se hagan, por ello es que el ritmo de crecimiento no solo de 

mas informacion sin0 de la presencia de funcionarios en comisiones (10 

durante el aiio 2003), muestra un ritmo mas acelerado respecto a lo que han 

sido 10s requerimientos tradicionales, segun se muestra en el grafico siguiente. 

Grafico No 2 

Contraloria General de la Republica: ComparacMn Requerimientos 
de la Asamblea Legislativa 

2001 2002 2003 

Aiios 

Fuente: CGR.m, 2004: 207. 



Entre esas situaciones de reclamo de la Asamblea Legislativa, una es 

que no encuentra en la Contraloria un verdadero organo auxiliar y la mayor 

demanda de requerimientos, se plantea la existencia de una organizacion 

bastante resistente a acercarse proactivamente hacia la Asamblea Legislativa, 

"La Contraloria General de la Republica esta prevista como un 
organo auxiliar de la Asamblea Legislativa y, sobre todo, importante 
y estrategico en la vigilancia de la Hacienda Publica y de la 
Contratacion Administrativa; organo ideal para proyectar el control 
politico de las finanzas publicas, el control presupuestario, el control 
hacendario. 

Cuando vemos como se nos han enredado las cosas con las 
auditorias y lo que esta pasando en buena parte de la Administracion 
Publica, y no sabemos si son islas o es un archipielago cornpleto, 
comenzamos a percatarnos de que, a final de cuentas, no se esta 
haciendo una labor importante en el control de la Hacienda Publica, 
y requerimos muchas otras cosas. 

Solo un cambio radical del rumbo de la Contraloria permitira corregir 
el desastre que nos amenaza y solo una reforma energica de dicha 
institucion y sus politicas le devolvera su categoria como valioso 
auxiliar de la Asamblea Legislativa en combatir 10s males que 
amenazan el futuro de la Patria. "6 

lncluso la misma Contraloria ha reconocido que la relacion entre ambos 

organos ha sido distante, restringida y pasiva: 

"En el campo de las relaciones con la Asamblea Legislativa, se 
puede afirmar que el modelo anterior de la Contraloria General no 
tendia a ubicar a esta institucion en el papel de organo auxiliar del 
Primer Poder de la Republica. En general, el modelo promovia una 
relacion distante, restringida, y pasiva con la Asamblea Legislativa. 
La relacion fue distante, porque la Contraloria General oscilo entre 
concebirse a si misma como un ente independiente de la Asamblea 
Legislativa y asumir su condicion de organo auxiliar. Fue restringida, 
porque las areas de relacion con la Asamblea Legislativa se limitaron 
a la presentacion del informe de labores Anual y a la atencion de 
solicitudes puntuales de inforrnacion de 10s sefiores diputados. Y fue 
pasiva, porque la Contraloria General carecio de una estrategia de 
vinculacion con la Asamblea Legislativa, a partir de la cual se 

l6 Diputado Federico Malavassi, Plenario Acta de la sesi6n No. 19, Martes 1 de junio de 2004. 



pudiera desplegar una oferta de servicios a este Poder de la 
Republica. " (CGR-iy mayo 2004:9) 

Con el proceso de transformacion se plantea que la institucion debe dar 

un salto en su relacion con la Asamblea Legislativa de manera que asuma 

efectivamente, con acciones concretas su papel de organo auxiliar. Asi, por 

ejemplo, se creo dentro de la estructura organizativa una unidad que se 

encargara de "canalizar 10s requerimientos de la Asamblea Legislativa a la 

Contraloria General, asi como velar porque las otras unidades de la 

organizacion respondan adecuadamente a tales req~erimientos"'~, unidad 

denominada Centro de Relaciones para el Fortalecimiento del Control y la 

Fiscalizacion Superior,. 

Sin embargo, en la practica esa unidad no asumio dicha atribucion, por 

cuanto el manejo de las relaciones con la Asamblea Legislativa fue asumido 

por el Despacho del Contralor General, desde donde se definian, por lo menos 

hasta mayo del 2004, como se abordaban 10s diferentes requerimientos de 10s 

y las seiioras diputadas, ya fueran escritos o de presencia en las diferentes 

comisiones. 

Dentro de las acciones emprendidas tambien esta el establecer como 

lineamiento de trabajo que hasta un 50% del tiempo efectivo disponible para 

atender las actividades de fiscalizacion operativa y evaluativa, podia destinarse 

a atender denuncias y 10s requerimientos de la Asamblea Legislativa, con el 

afan de que dentro de la programacion anual del trabajo se consideraran sus 

demandas, y como un mecanismo de lograr una respuesta mas directa de la 

institucion a una Asamblea Legislativa que esta obligando a la Contraloria a 

cumplir con dicho papel de auxiliar, y en la toma de decisiones de hacia donde 

va el trabajo y la institucion ya no se puede ignorar mas a este "cliente" tan 

demandante. 

En este esfuerzo la institucion apenas da sus primeros pasos y se 

mantiene como una de las orientaciones del nuevo modelo de gestion 

17 Contraloria General de la Republica, Reglamento organico, 1999, articulo 30. e). 



institucional, buscando sustituir el estilo de vinculacion tradicional entre ambos 

organos, por uno que se caracterice por una contribucion mas activa, oportuna 

y relevante a la Asamblea Legislativa. 

"La tendencia hacia una mas estrecha relacion entre Asamblea 
Legislativa y Contraloria General es coherente con el esquema de 
fiscalizacion por resultados que ha adoptado esta ultima institucion, 
como parte de su nuevo modelo de gestion. En la medida en que la 
Contraloria sea capaz de generar informacion confiable y sistematica 
sobre 10s resultados producidos por cada una de las instituciones 
que fiscaliza, la Asamblea Legislativa contara con una base de 
informacion de gran importancia para la toma de decisiones." (CGR-i, 
mayo 2004: 13) 

Por otro lado, la institucion no cuenta con una clara intencion de sus 

funcionarios de acercarse a la Asamblea Legislativa, lo que no ayuda al tema 

del mejoramiento de las relaciones entre ambas instituciones, y menos a1 papel 

de auxiliara de la Asamblea Legislativa, por ello es que se planteo como parte 

del proceso de transformacion la necesidad de rescatar y hacer realidad esa 

funcion asignada constitucionalmente y extraiiada por 10s diputados. En ese 

sentido, en un estudio realizado en el aiio 2003, se concluye que es necesario 

modificar las percepciones de 10s funcionarios en 10s siguientes terminos: 

"Como ejemplos de percepciones a modificar, se citan /as dos 
siguientes: 

La Asamblea Legislativa es un ente politico, mientras que la 
Contraloria General es apolitica. En consecuencia, si la Contraloria 
General se vincula estrechamente con la Asamblea Legislativa, corre 
el riesgo de convertirse en un ente politizado. Y si la Contraloria 
General llegara a politizarse, se desnaturalizaria. 

Los funcionarios y /as unidades organizativas de la Contraloria 
General tienen mucho trabajo. Si llegaran a vincularse mas 
intensamente con la Asamblea Legislativa, aumentarian /as 
demandas de trabajo que esta generaria, y ello impediria que /as 
unidades organizativas y 10s funcionarios pudieran cumplir con sus 
planes de trabajo. 

Para avanzar hacia una relacion mas constructiva y provechosa 
entre la Asamblea Legislativa y la Contraloria General, es precis0 
aclarar /as percepciones sobre la Asamblea Legislativa en el 
personal de esta institucion. Esta no es una tarea facil; su 
cumplimiento precisa de la definition explicita y transparente de 



nuevos procedimientos de vinculacion entre ambas entidades, y de 
una intensa discusion y asimilacion de 10s criterios institucionales 
que orienten esos procedimientos. " (Herrero, 2004:59-60) 

En relacion con este tema el proceso de modernizacion fue capaz de 

enfrentar las resistencias internas a 10s ajustes que se iban a dar; sin embargo, 

no ha sido todo lo efectivo para hacer sostenibles las resistencias con respecto 

a temas como el de la Asamblea Legislativa, donde aun hacen falta acciones 

que neutralicen o disminuyan las fuerzas que adversan un mayor acercamiento 

con la Asamblea Legislativa. 

Esta actitud entra en clara contradiccion con el enfoque a cliente o 

usuario que maneja el nuevo gerenciamiento publico, por lo que al ser la 

Contraloria auxiliar de la Asamblea Legislativa, convierte a este organo en su 

"cliente" por excelencia, de manera que si no lo atiende bien puede entrar en 

conflictos mayores. 

En respuesta a esto, la Estrategia de la Institucion para el period0 2005- 

2005, contempla un capitulo completo de fortalecimiento del papel de auxiliar 

de la Asamblea Legislativa que busca, entre otras cosas: 

"Esquema de trabajo conjunto Asamblea-Contraloria 

Atender demandas legislativas 
Modificar percepciones de 10s funcionarios 
Sensibilizar sobre funciones y limitaciones CGR 
Fortalecer funciones de ambas instituciones 

Nuevos productos de informacion para Asamblea Legislativa 

lnventariar necesidades legislativas 
Generar informacion iitil, oportuna y concisa 
Utilizar tecnologias de informacion disponibles" (CGR.r, enero 

2005: 7-8) 

Otro aspect0 importante dentro de la toma de decisiones a nivel 

institucional y que ha generado bastante discusion es para quien se fiscaliza, 



quien es el destinatario final de 10s productos y servicios que genera la 

institucion. Antes del inicio del proceso de transformacion este no era un 

problema ya que se mantenia que el destinatario final de las actuaciones de la 

Contraloria General eran las mismas instituciones fiscalizadas, en 

consecuencia, al tratarse de un "mercado cautivo", no se consideraba 

necesario tener un enfoque al usuario, cliente o destinatario final de sus 

productos o servicios. 

Con el proceso de transformacion se inicio una discusion sobre quien es 

el cliente de la Contraloria, situacion que aun hoy persiste. Para algunos es la 

Asamblea Legislativa, para otros sigue siendo la administracion fiscalizada, 

para otros ambos. lncluso la utilizacion del termino cliente para referirse al 

destinatario de 10s productos y servicios ha sido objeto de discusion. Desde la 

perspectiva del nuevo gerenciamiento publico, se usara aqui el termino cliente. 

Tener claro quien es el cliente resulta vital para la toma de decisiones, 

por cuanto dependiendo de quien sea asi sera el enfoque a dar al trabajo. 

Desde la definicion de las ideas rectoras, es decir, de la mision y la 

vision se hace una declaracion respecto hacia quienes esta orientado el trabajo 

de la Contraloria General, al establecerse que: 

"1 .I. Vision 
Promoveremos una gestion efectiva y transparente en el manejo de 
la hacienda publica, para facilitar el bienestar de la sociedad 
costarricense, por medio de una actuacion en donde la excelencia y 
oportunidad, la agilidad y la tecnica y la justicia y el sentido de 
senicio, constituyan pilares fundamentales en la consecucion de sus 
cometidos superiores de fiscalizacion y control. 
1.2. Mision 
Somos el organo de fiscalizacion superior de la hacienda publica que 
le permite a la sociedad costarricense conocer que hacen 10s 
gobernantes y 10s funcionarios publicos, con el mandato que les ha 
otorgado para el manejo de 10s recursos publicos a1 amparo del 
regimen democratico. " (CGR. d, mayo 1999: 75) 

En esta definicion estrategica aparece el termino sociedad costarricense, 

como el destinatario o cliente de la gestion de la Contraloria General. 



En la definicion que se hace desde el Manual General de Fiscalizacion, 

diseiiado en la fase preparatoria del proceso de modernizacion, se establecio lo 

siguiente: 

".21 Procesos infernos. El diseAo e implementation de 
estrategias de adrninistracion de 10s pmcesos, es un aspect0 
fundamental para asegurar y mejorar la calidad de los pmductos y 
servicios institucionales. Dado lo anterior, es necesario considerar 
en la filosofia del modelo de organizacion, lo siguiente: 
9- Efectuar un cambio de una organizacion funcional a una por 
pmcesos, orientada a1 usuario, basada en la ejecucion de pmyectos 
llevados a cab0 por equipos interdisciplinarios, cuyos integrantes 
desarmllen una orientacion sistemica." (CGR. f. 1999: 2200.6) 

Esto significa que el diseiio organizacional tuvo como una de sus 

orientaciones, el que dicho diseiio respondiera a las demandas de 10s usuarios 

de 10s servicios y productos que genera la institucion, aun cuando no se definio 

quien era ese usuario. Incluso, se establecio una caracteristica (CGR.d, mayo 

1999: 77) de la institucion a la que se aspira, que se denomino servicio al 

usuario, entendido como otorgar un servicio oportuno y de alta calidad para 

generar un product0 de alto valor agregado a la sociedad, lo que implica estar 

cerca de la comunidad. Ya aqui parece definirse, al igual que en las ideas 

rectoras, que el cliente es la sociedad, lo que se rescata como una orientacion 

de trabajo para la Estrategia definida para el period0 2005-2008, que 

esta blece: 

"Enfocaremos nuestm trabajo con miras a brindar un servicio efectivo a 
nuestra sociedad. "(CGR. q, enero 2005: 2 1) 

Lo hasta aqui expuesto evidencia una falta de claridad respecto de quien 

es el cliente de la Contraloria General, lo cual afecta la toma de decisiones, 

pues si no se tiene certeza de quien es el destinatario de 10s productos y 

servicios, es dificil programar 10s resultados en funcion del cliente. 

Si se analiza el articulo 183 constitucional, es claro que la Contraloria 

General fue creada como un organo auxiliar de la Asamblea Legislativa en la 

fiscalizacion superior de la Hacienda Publica, es decir, que se creo como un 



brazo tecnico de la Asamblea, al que se le encargo una serie de tareas 

ejercidas en nombre de esa Asamblea. Siendo asi, el cliente seria la Asamblea 

Legislativa. Un ejemplo claro de esta relacion cliente proveedor, es la 

aprobacion presupuestaria de las instituciones autonomas. Tradicionalmente, 

aquella ha sido una de las funciones por excelencia de la Asamblea Legislativa, 

Congreso o Parlamento, lo que en Costa Rica se delega en parte en la 

Contraloria y esta debe informar periodicamente como esta cumpliendo esta 

labor. 

Sin embargo, tal y como se expuso en el punto anterior, a la Contraloria 

General le ha costado mucho aceptar que la Asamblea Legislativa es su 

principal cliente, tanto es asi que fue necesario que mediante dos reformas 

legales se obligara a la Contraloria a enviar copia de todos 10s informes de 

fiscalizacion que produce la institucion, asi como de tramites presupuestarios. 

La definicion de quien es el cliente tambien planteo a lo largo del 

proceso de modernizacion una lucha de fuerzas, ya que se defendia la posicion 

tradicional de que el principal cliente lo es la institucion fiscalizada, sin 

embargo, se han dado pasos en neutralizar esa posicion, cuando se concluye 

que: 

"Dentro del nuevo modelo, el tema de la informacion para la 
ciudadania -en el sentido expresado en 10s parrafos anteriores- 
tiene una importancia estrategica de primer orden. Se han dado a1 
menos cuatro pasos importantes en esa orientacion: 

Un primer avance en tal sentido se esta logrando con la introduccion 
del enfoque de fiscalizacion por resultados. Tomese en cuenta que 
en la medida en que la informacion resultante de 10s procesos de 
control inferno y externo se centre en 10s resultados sustantivos de 
cada institucion, tambien se estara generando la informacion mas 
relevante para conocer acerca de las acciones institucionales 
sustantivas. 

Ademas, la estructura de 10s planes presupuestos actuales obliga a 
las instituciones a definir con precision sus objetivos generales y sus 
politicas estrategicas. Y, dado el disetio de 10s procesos actuales de 
control inferno y de fiscalizacion operativa, es posible conocer 10s 
grados de cumplimiento de 10s objetivos y las politicas que las 
instituciones formulan cada atio. Por tanto, se esta avanzando en el 



sentido de contar con informacion sistematica y de creciente calidad 
sobre 10s asuntos mas estrategicos de la accion institutional. 

Un segundo avance reside en la mejora de la informacion que la 
Contraloria General prepara para la Asamblea Legislativa. Con su 
nuevo formato, la Memoria Anual de la institucion es actualmente un 
material de importancia significativa para que distintos grupos de 
ciudadanos conozcan y valoren acerca de la marcha de 10s asuntos 
piiblicos en aspectos de especial relevancia. 

En tercer lugar, hay que mencionar el desarrollo reciente de la 
Contraloria General en el campo de las relaciones con 10s medios de 
comunicacion colectiva. Se ha pasado de un estilo de relacion un 
tanto pasivo ante 10s medios de comunicacion, a un estilo de relacion 
mas abierto que pasa por hacer conciencia en el interior de la 
institucion sobre la obligacion de preparar informacion adecuada 
para 10s medios, y por mantener una labor de explicacion 
permanente a 10s profesionales de la comunicacion colectiva acerca 
de 10s temas que trata la Contraloria General. De esta forma, se 
aspira a aprovechar la relacion con 10s medios de comunicacion 
colectiva para informar a la ciudadania sobre asuntos importantes 
para el interes colectivo. 

En cuarto lugar, se ha avanzado en el uso de las tecnologias de la 
informacion para crear un canal de comunicacion directa con la 
ciudadania. De manera gradual, se han estado incorporando 
numerosos informes oficiales de la Contraloria General en el sit0 en 
internet de la institucion. Ahora, esos documentos pueden ser 
consultados por cualquier ciudadano. 

En el futuro, se espera profundizar la estrategia de rendicion de 
cuentas sobre la marcha del Estado en dos sentidos: creando 
condiciones para que la informacion que generan las instituciones 
sea mas apropiada para la rendicion de cuentas sobre sus acciones 
estrategicas ; y mejorando 10s productos de la Contraloria General 
que pueden brindar ese tipo de informacion a la ciudadania de 
manera directa. " (Herrero, 2004: 47-48) 

5. A MANERA DE RESUMEN 

La consideracion del entorno en el proceso de transformacion de la 

Contraloria General, plantea una Iogica dirigida a modificar 10s procesos 

internos de trabajo, simplificando la organizacion interna para prepararla ante 

las demandas de 10s clientes, per0 sobre todo cambiar un enfoque de trabajo 

ensimismado, donde internamente se define lo que va a hacer y el entorno 

deberia adaptarse a ese esquema de trabajo. Es claro, entonces, que romper 



con una forma de trabajo como esa genera una serie de fuerzas internas que 

adversan ese cambio, especialmente, lo que tiene que ver con la Asamblea 

Legislativa. 

Para neutralizar dichas fuerzas se recurre a varios mecanismos, algunos 

propios del enfoque del nuevo gerenciamiento publico. En primer lugar, la 

institucionalidad se afecta, modificando la estructura organizativa e 

implementando un trabajo por procesos, de manera que se tuviera una 

organizacion espejo de la administracion publica, tal y como se expone en el 

capitulo siguiente. 

Sin embargo, la recomposicion de las fuerzas de poder que la 

vinculacion efectiva de 10s procesos de trabajo deberia producir, no ha logrado 

romper con 10s problemas de coordinacion utilizados como justificante para 

reorganizar la institucion. Asimismo, 10s cambios del nivel gerencial no genera 

el liderazgo suficiente para romper con la desvinculacion que existia entre 

unidades y que la organizacion del trabajo por procesos busca eliminar. Por 

eso aun hoy dia se seiiala en las instrucciones de trabajo la coordinacion como 

un requisito exigido a las diferentes instancias internas que operan un macro 

proceso. 

Una segunda accion que se ejecuta es la incorporacion del monitoreo 

del entorno como parte de 10s procesos de trabajo, de mod0 que se pueda dar 

seguimiento a 10s hechos relevantes que impactan la fiscalizacion de manera 

que se pueda generar una respuesta proactiva de la institucion, dejando de ser 

reactiva. 

Por otro lado, se incorpora la necesidad de lograr un acercamiento con 

la Asamblea Legislativa, area en la cual no se han encontrado mecanismos 

claros que permitan crear 10s vinculos suficientes para satisfacer las demandas 

de 10s diputados y 10s organos legislativos, aun cuando se creo una unidad 

dentro de la estructura organica encargada de manejar dicha relacion, la que 

en la practica no ha operado ya que han sido directamente 10s contralores 10s 

que se relacionan con la Asamblea Legislativa. 



En relacion con el apoyo al control politico que debe brindar la 

Contraloria General a la Asamblea Legislativa, se encuentra un obstaculo a lo 

interno, ya que como se seiialo 10s funcionarios no se ven como un organo 

auxiliar sin0 que se maneja la posicion de que 10s diputados no conocen la 

Contraloria y abrirla a ellos es politizar su trabajo, esta una fuerza que no se ha 

logrado neutralizar en toda su dimension. 

En consecuencia, el aislacionismo ha sido la mejor forma de manejar las 

relaciones Asamblea Contraloria, lo que se refleja en el disgust0 del diputado 

con la labor de control y fiscalizacion. 

Se plantea entonces, que no esta claro cual es el papel politico que debe 

cumplir la institucion, como organo esencial dentro del esquema de equilibrio 

de poderes que existe en nuestro regimen politico. Mientras eso no este claro 

se seguira viendo a la Asamblea Legislativa como un "contaminador" de la 

fiscalizacion. Asimismo, no sera posible pensar en que finalmente, el trabajo 

de fiscalizacion lo que busca es asegurar que las politicas pliblicas estan 

satisfaciendo las demandas ciudadanas. 

Finalmente, no teniendose claro quienes son 10s clientes de 10s 

productos y servicios que genera la institucion, resulta dificil lograr una 

satisfaccion de las demandas de esos clientes. 

Con estas insuficiencias la toma de decisiones de impact0 hacia el 

entorno resulta afectada en cuanto hacia quien se dirige. 



DE LA FISCALIZAC~ON DE PRIMER PIS0 A LA FISCALIZAC~ON 
DE SEGUNDO PIS0 



Con la promulgacion de una nueva Ley Organica de la Contraloria 

General en setiembre del aiio 1994, se establecio una nueva competencia para 

la institucion, al asignarle la rectoria del sistema nacional de fiscalizacion. 

Dicha Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, Ley No. 

7428, fija en su articulo primero, que la Contraloria es el rector del sistema de 

fiscalizacion al que se refiere esa Ley. Sin embargo, este es el unico articulo 

de dicha ley que hace referencia al sistema, pues en adelante de lo que se 

habla es de ordenamiento de control y fiscalizacion superior. En consecuencia, 

pareciera que "dicho "sistema de fiscalizacion" se identifica en forma integral 

con el "ordenamiento de control y fiscalizacion superiores de la Hacienda 

Publica", el cual comprende el conjunto de normas que regulan la competencia, 

la estructura, la actividad, las relaciones, 10s procedimientos, las 

responsabilidades y las sanciones derivadas de la fiscalizacion o necesarias 

para ella; asi como las normas que regulan la fiscalizacion sobre entes y 

organos extranjeros y sobre fondos y actividades privados a que se refiere la 

Ley No. 7428. 

Dado que el "ordenamiento de control y fiscalizacion superiores de la 

Hacienda Publica" tiene como fines primordiales 10s de garantizar la legalidad y 

la eficiencia de 10s controles internos y del manejo de 10s fondos publicos en 10s 

entes sobre 10s cuales tiene "jurisdiccion" la Contraloria General de la 

Republica, la ley faculta a esta para dictar disposiciones, normas, politicas y 

directrices, dentro del ambito de su competencia, las cuales son de 

acatamiento obligatorio y prevalecen sobre cualesquiera otras disposiciones de 

10s sujetos pasivos que se le opongan." (CGR.d, mayo 1999: 80) 

Entonces, en estricta teoria no se tiene, desde el punto de vista de esa 

ley un sistema de control y fiscalizacion externo, sin0 mas bien un conjunto de 

elementos que conforman lo que se califica como ordenamiento de control. 

Formalmente, el pais no tiene un sistema estructurado con todos sus 

elementos interactuando de manera estable, permanente o continua, a traves 

de sus fronteras con 10s otros sistemas. 



No obstante, desde el punto de vista informal parece que existe una 

nocion de sistema que tiende a configurarse a partir de la aparicion de una gran 

cantidad de organos reguladores, y que se conjuntan con las potestades de 

control politico que ejerce la Asamblea Legislativa, con el control de 

constitucionalidad que ejerce la Sala Constitucional, e incluso el control 

popular, sobre las actuaciones de todas las instituciones y organos publicos. 

Este fenomeno lo planteo de manera parcial la misma Contraloria 

General de la Republica, cuando seiialo que el pais se ha estado moviendo 

hacia un modelo de control descentralizado (CGR, mayo 1999: 44 y 

siguientes), product0 de una dispersion del control, como resultado del 

surgimiento de un Estado que deja de ser esencialmente ejecutor para 

transformarse en un Estado regulador. Pero no solamente se esta generando 

una gran dispersion del control, sino que ademas el control empieza a 

especializarse: 

"En consonancia con lo anterior, se observa que empiezan a surgir 
diversos tipos de control con diferentes enfoques; cada uno se 
establece en su propio nicho o segment0 especial y propio de 
accion, y busca la satisfaccion de 10s objetivos publicos que el 
ordenamiento juridic0 le asigna de manera particular. Se encuentra 
asi el control sobre las instituciones del sector financiero. que recae 
sobre el Banco Central de Costa Rica, el cual para ello se apoya en 
organos de desconcentracion maxima, como la Superintendencia 
General de Valores (SUGEVAL), la Superintendencia General de 
Entidades Financieras (SUGEF) y la Superintendencia General de 
Pensiones (SUPEN); el control sobre la calidad y el precio en la 
prestacion de 10s servicios publicos, ejercido por la Autoridad 
Reguladora de 10s Servicios Publicos (ARESEP); el control 
ambiental, a cargo del Ministerio del Ambiente y Energia, en la 
persona del Contralor Ambiental; el control sobre la eficiente 
actuacion del sector public0 en relacion con 10s derechos de 10s 
habitantes del pais, encargado a la Defensoria de 10s Habitantes; el 
control de la constitucionalidad de 10s actos de la administration y 
del particular, en manos de la Sala Constitucional de la Corte 
Suprema de Justicia; el control sobre el ejercicio del derecho de 
empresa y libre comercio frente a1 consumidor, encargado a la 
Comision Nacional del Consumidor y a la Comision de Defensa de la 
Competencia, etc. " (CGR. d, mayo 1999: 54) 



Como se puede deducir de la anterior cita se esta visualizando el control 

unicamente desde su perspectiva tecnica, y muy vinculada a la gestion fisica y 

financiero-presupuestaria de las instituciones y organos publicos, obviando en 

ese planteamiento, 10s controles constitucional, politico y popular. Desde esta 

perspectiva el concepto de control externo o extrinseco, es un concepto 

amplio, que puede cobijar 10s controles mas alla del control de tecnica 

financiera, presupuestaria o de evaluacion de cumplimiento de objetivos y 

metas. 

En consecuencia, si se quisiera tener un concepto amplio de control 

externo es necesario tomar en cuenta otros sistemas independientes, es decir, 

que existe mas de un sistema de control externo, pudiendoseles definir de la 

siguiente manera: 

"Por Control Politico entendemos la vigilancia ejercida desde las 
instituciones del Estado, tales como el Congreso de la Republica, las 
Asambleas Departamentales y 10s Concejos Municipales. " 

"Por Control Externo el ejercido por /as instituciones de fiscalizacion 
y apoyo estatales, tales como la Contraloria General de la Republica, 
la Procuraduria General de la Nacion, la Superintendencia de 
Servicios Publicos, la Fiscalia General de la Nacion, las Personerias 
Municipales, etc." 

"Por control social entendemos la capacidad potencial que tiene la 
ciudadania para definir la calidad del servicio estatal y exigir que esta 
se de en todos 10s casos. Pero tambien consideramos la capacidad 
propositiva que en potencia tiene la ciudadania para generar 
cambios fundamentales en la estructura del Estado con el objeto de 
adecuarlo a /as necesidades ciudadanas. " (Contraloria General de la 
Republica de Colombia, 1998: 137) 

De previo a la promulgacion de su nueva Ley Organica, la Contraloria 

empezo a construir el Sistema Nacional de Fiscalizacion de la Hacienda 

Publica, que se establecio estaba integrado por el control jurisdiccional, el 

control legislative, el control popular y el control no jurisdiccional o integral 

(sistema integrado de fiscalizacion y control -SIFC-). Este ultimo se definio 

como: 



"Es el conjunto interactuante de acciones, actuaciones y 
competencias de fiscalizacion y control que ejecutan las entidades y 
organos de la Administracion Piiblica y, en relacion con esta, 10s 
contadores piiblicos autorizados, en su caracter individual u 
organizados en despachos, con sujecion a1 ordenamiento juridic0 y a 
normas y principios de orden etico, tecnico y doctrinario, a fin de 
propiciar el uso eficiente y eficaz de 10s recurso piiblicos. 
El organo rector de este sistema es la Contraloria General de la 
Repiiblica, en cuya condicion podra dictar disposiciones, normas, 
politicas, directrices, y procedimientos en el ambito de su 
competencia, con caracter de aplicacion obligatoria. 
Por su parte, el SlFC lo componen dos elementos. 
El control inferno y 
El control externo" (CGR-n, diciembre 1992: 8) 

Sin embargo, al entrar en vigencia la ley en setiembre de 1994, el trabajo 

se concentro en el sistema de control interno, visibilizado en las auditorias 

internas. No se desarrollo el sistema en su componente de control externo, por 

cuanto, la promulgacion de la nueva ley de la Contraloria General, forma parte 

de un carnbio en el papel del Estado que toma auge a partir de 10s aiios 

noventa. 

La rectoria que esa ley viene a establecer no se habia previsto y no se 

logra desarrollar aun diez aiios despues de emitida la ley, mas alla de lo que se 

ha hecho con la regulacion del control interno y de las auditorias internas. Por 

ello, el control de segundo piso no habia sido parte de la discusion previa al 

inicio del proceso de transformacion, aunque si se pueden encontrar algunos 

antecedentes, per0 no de discusion general. lncluso en el documento que rige 

el proceso de transformacion se plantea el tema per0 no se habla 

expresamente de control de segundo piso, solo se hace referencia a lo que se 

llama control de segundo orden, por lo que sera en el desarrollo del proceso 

donde se empiece a hablar de control de segundo piso. 

En este caso, el nuevo gerenciamiento publico influye en el accionar de 

la Contraloria indirectamente, ya que el carnbio que empieza a darse en el 

papel del Estado obliga a la Contraloria a revisar como hace su fiscalizacion 

sobre ese mismo Estado que empezo a ser mas regulador. Pero, el nuevo 



enfoque tambien debe responder a un cambio que el NGP le plantea a la 

Contraloria General en el ejercicio de sus competencias de control y 

fiscalizacion, que de alguna forma responden a un postulado de ese NGP, y 

que se resume en lo siguiente: 

"A las ventajas obtenidas por la reduccion del tamatio que implica 
la propuesta de la NGP hay que atiadir un aspecto no menos 
crucial. La burocracia tradicional esta inmersa en una concepcion 
del estado como entidad del exterior y ajena a la sociedad. De lo 
que se trata ahora es devolverlo a reintegrar en su medio 
societario. Acercar las organizaciones a 10s ciudadanos y 
aproximarlas a sus necesidades y aspiraciones. La proximidad a 
10s ciudadanos significa tambien llevar 10s centros decisionales a 
10s lugares donde 10s problemas se plantean. Se obtiene una 
mejora de la relacion entre el problema y la respuesta en un 
aspecto significafivo. La decision puede ajustarse mas a 10s 
contornos de cada situacion y tomar en consideracion sus 
peculiaridades. "18 

Este enfoque es totalmente aplicable tambien al tema del control y 

fiscalizacion, que con la funcion de rectoria del sistema nacional de 

fiscalizacion que se da a la Contraloria General, permite pensar en que las 

decisiones y acciones sobre el control recaigan en buena medida y 

directamente sobre la Administracion. 

1. EL DILEMA DE LAS SOMBRILLAS'~ 

En el aiio 1995, cuando se estaba realizando el proceso de 

planeamiento estrategico, que fue el proceso previo al proceso de 

transformacion que inicio en el aiio 1997, en el documento citado se dijo que a 

partir de 10s cambios en el sistema economico, que influyen sobremanera en el 

sujeto sobre el que recae la accion de la Contraloria General, o sea, el sector 

publico, tambien afecta al control en general, y obliga a redefinir el papel de la 

Contraloria, en el sentido de que el control sera lo que se denomina un "control 

l 8  La Nueva Gesti6n Publica: Innovaci6n y calidad gubernamental 
http://www. dif. gob.mxlintragob/mediaJb.pdf 
19 Este apartado se basa en un trabajo realizado por el autor de esta sistematizacion, escrito 
en el aiio 1995, donde se analizd el tema del control sobre 10s drganos que ejercer algun otro 
tipo de control. Matamoros, Guillerrno, El dilema de las sombrillas, marzo 1995. 

http://www.dif.gob.mx/intragob/media/b.pdf


de reguladores". Por ello, en este capitulo se introduce el concept0 de control 

de segundo piso, lo que incide necesariamente en la forma en que se venia 

haciendo la fiscalizacion. 

Se habla de la existencia de un dilema, porque el nuevo orden 

economico y el nuevo marco juridic0 dentro del cual se desenvuelve la 

Contraloria, planteaba una serie de interrogantes y de decisiones que debian 

tomarse en relacion con lo que se esperaba de la Contraloria en 10s aiios 

siguientes a 1995, abriendose y cerrandose posibilidades en el control, en 

forma semejante a como se abre o se cierra una sombrilla. 

En ese documento se planteo que en 1949, cuando se dio rango 

constitucional a la Contraloria, se le creo como un organo auxiliar de la 

Asamblea Legislativa, encargado de la vigilancia de la Hacienda Publica, 

abriendose una sombrilla con la etiqueta de control que cobija a todo el sector 

publico, centrandose el control que esta debe ejercer en uno de legalidad, o 

sea, la funcion de la Contraloria fuel por muchos aiios y aun hoy lo es, vigilar el 

correct0 apego de 10s actos financieros del sector publico al bloque de 

legalidad, garantizado por el articulo 11 constitucional. Esta sombrilla del 

control recaia sobre todo act0 del sector publico que se relacione con el uso de 

10s fondos publicos. Esa sombrilla del control, se dijo en 1995, que ha sido 

muy amplia y ha cubierto bastante bien, y en forma muy directa y vertical, todo 

el quehacer de 10s entes y organos publicos, pudiendose decir que la 

Contraloria estaba casi omnipresente en dicho accionar. 

Es importante seiialar que durante bastante tiempo, el control sobre 10s 

actos del sector publico, y especificamente 10s financieros, era ejercido de 

manera exclusiva por la Contraloria, de ahi que se pueda hablar de una unica 

sombrilla de control. Las otras formas de control creadas estaban orientadas a 

regular a 10s particulares y no necesariamente al mismo sector publico. 

Tambien, se seiialo en dicho documento de 1995, que a raiz de la crisis 

que Ilevo a cuestionar el verdadero papel del Estado en una economia social 

de mercado, a inicios de la decada de 10s ochenta, se planteo la necesidad de 



redefinir y redimensionar el Estado y sus actividades dentro de la sociedad, 

iniciandose ese proceso en el pais con 10s llamados Prestamos de Ajuste 

Estructural, donde se empieza a cambiar el modelo de desarrollo hacia adentro 

por un modelo de crecimiento hacia fuera, que implico la liberacion de tres 

grandes areas de la economia, el sector externo, la Iiberalizacion del sistema 

financier0 y la Iiberalizacion interna. 

A este proceso se atribuyo la existencia de una modificacion en el sujeto 

sobre el cual la Contraloria ejercia su control tradicional, con una caracteristica 

relevante, y es que el control empieza a especializarse y a dispersarse, o sea, 

que comienzan a surgir otras sombrillas de regulacion bajo la sombrilla del 

control realizado por la Contraloria, lo que hace que este ultimo no llegue en 

forma directa al regulado, sino que su cobijo se filtra a traves de las sombrillas 

de control creadas, entre las que se seiialaba en ese momento la Auditoria 

General de Entidades Financieras, la Comision Nacional de Valores, el Servicio 

Nacional de Electricidad, entre otras, todas las cuales hoy son instituciones 

diferentes con funciones mas claras de supervision y regulacion, cuyo campo 

de accion permite concluir que: 

"El cambio de modelo hacia el control descentralizado, 
indudablemente afecta el ejercicio del control superior, en tanto el 
nuevo modelo se ensancha, se dispersa y se especializa. 

La aplicacion de un modelo de control descentralizado, requiere que 
opere en forma coordinada y sistemica, aun cuando cada institucion 
u organo de control o de regulacion trabaje con relativa 
independencia de 10s demas. Sobre este particular debe recordarse 
que bajo el enfoque sistemico, se definen las fronteras de cada 
subsistema y operan entre ellos por osmosis, cumpliendo asi 10s 
principios de homeostasis, pewasividad, holismo, etc. 

Todo lo anterior apunta a que no solo se estan dando cambios en el 
sujeto pasivo de la fiscalizacion, sin0 que, ademas, la funcion de 
control tambien esta cambiando, lo que obliga a revisar lo actuado 
en cuanto se refiere a1 modelo de fiscalizacion aplicado, para 
determinar como 10s cambios seiialados impactan las actividades de 
la Contraloria General de la Republics y si es necesario redefinir su 
papel dentro del nuevo modelo de fiscalizacion superior que se 
vislumbra, en tanto este se ensancha, se dispersa y se especializa." 
(CGR. d, mayo 1999: 47) 



Se indico tambien, en el documento que sirve de base a este punto, que 

el control realizado por 10s reguladores llega incluso al sector privado, lo cual es 

congruente con el nuevo papel del Estado, el cual estaba pasando de ejecutor 

a controlador del quehacer del sector publico en la provision de servicios 

estrategicos para el desarrollo economico y social del pais, lo que no puede 

hacer la Contraloria, a menos que este de por medio el uso de recursos 

publicos. 

En resumen, la cobertura de la sombrilla del control tradicional a cargo 

de la Contraloria, se encuentra con una serie de sombrillas de control que han 

surgido o se han reforzado en 10s ultimos aiios, product0 del cambio de papel 

del Estado de va de hacer mas a hacer menos y a regular mas, creandose una 

serie de instancias de control, regulacion, supervision y rectoria, que 

"interfieren" entre la Contraloria y el resto del sector publico, lo que 

indudablemente afecta la regulacion ejercida por la Contraloria, lo cual se 

prueba, si es valido, analizando la disminucion, por lo menos aparente, de la 

presencia del organo contralor en la denuncia de actos de corrupcion y son hoy 

otros organos 10s que llevan la batuta en esta materia. 

Al irse dispersando y especializando el control, y al darse la interferencia 

de las sombrillas que se han ido creando para lograr una buena cobertura en 

relacion con el control, la actuacion inmediata de la Contraloria debe darse 

sobre 10s reguladores creados, para exigir que cumplan con su papel en el 

manejo de 10s fondos publicos utilizados por sus regulados, lo cual implica que 

debe crearse una nueva forma de control, el control de 10s reguladores, 

surgiendo entonces el dilema de las sombrillas, que de alguna manera se 

enfrenta con el desarrollo del llamado control de segundo piso. 

Este dilema consiste en modificar el control que se realiza, o bien, dejar 

en manos de 10s nuevos organos de control especializados una serie de 

campos de regulacion, hasta hace pocos aiios en manos de la Contraloria, lo 

cual la obliga a cambiar la forma en que hace el control, lo que justifica el 



proceso de transformacion que se inicio en 1997, como un mecanismo para 

mantener su prestigio, presencia y confianza ante la sociedad costarricense. 

Con la promulgacion de la nueva Ley Organica de la Contraloria, se 

abrio la sombrilla del control de 10s reguladores, al constituirla en su articulo 

primer0 en rectora del sistema de fiscalizacion, de manera que el control 

tradicional debe cerrar su sombrilla en aras de una nueva, que sera la de 

rectoria o coordinacion, per0 no necesariamente de ejecucion directa. En 

apoyo a esto se encuentra elementos tales corno: el fortalecimiento expreso de 

las auditorias internas (articulo 59 y siguientes), la potestad sancionadora que 

se le da a la Contraloria (articulo 69), el control de eficiencia (articulo 17), la 

potestad de control presupuestario (articulo 18), la contratacion de auditorias 

externas (articulo 27) y otra serie de posibilidades que vienen a fortalecer el 

control de controles que impone el nuevo enfoque que se le esta dando al 

papel del Estado dentro de la sociedad costarricense. 

Ahora bien, se seiialo tambien en ese momento que este enfoque no 

significa que la Contraloria debe renunciar en forma definitiva a controlar 

directamente a 10s sujetos pasivos ultimos, sin0 que en cualquier momento 

podria hacerlo, como un mecanismo de verificacion de que 10s reguladores 

estan cumpliendo a cabalidad su funcion, o cuando se considere que es 

conveniente realizar algun tip0 de intervencion. Este se da actualmente, en el 

caso de la fiscalizacion presupuestaria, al responsabilizarse al transferente de 

recursos de su presupuesto del seguimiento del uso que se haga de la 

transferencia y la Contraloria fiscalizando el ejercicio de esa competencia, lo 

que se denomina en 10s planes de trabajo del organo fiscalizador, la 

verificacion de la aplicacion del articulo 18 de la Ley Organica de la Contraloria 

General. 

De acuerdo con este enfoque la Contraloria debe apoyarse en forma 

expresa en 10s diferentes organos de control que se han venido fortaleciendo o 

creando en 10s ultimos aiios, lo cual no sera facil, pues puede interpretarse por 

10s responsables de cada una de esas sombrillas como una intromision directa 

en su ambito de accion, per0 la Ley No 7428, ya le ha dado la potestad de 



hacerlo al encargarsele la rectoria del sistema de fiscalizacion y control 

superior. Mas adelante se analiza como se ha asumido este tema. 

El documento citado en este apartado es el unico antecedente que se 

encontr6 sobre el tratamiento del tema del control de segundo piso, concebido 

como un control sobre 10s reguladores o un control de controles, entendiendose 

como tal al plantearse que el control primario la Contraloria puede y debe 

seguir haciendolo directamente sobre 10s fiscalizados, per0 tiene una nueva 

tarea en la rectoria del sistema nacional de fiscalizacion que puede hacerse por 

medio del control de segundo piso. 

Este tema no genera una verdadera lucha de fuerzas a favor o en contra 

de asumir esta nueva tarea, sino mas bien la discusion que se gener6 fue como 

asumirla, discusion que aun hoy se mantiene, ya que es poco lo que se ha 

avanzado en este tema. 

2. HA CIA UNA FISCA LIZA C I ~ N  SECTORIA LlZA DA 

Un primer intento que se hace para empezar a ejercer un control de 

segundo piso es introducir un carnbio en la institucionalidad, organizando la 

fiscalizacion de manera diferente a como se habia venido haciendo. En efecto 

tal y como se puede ver en el primer capitulo, la fiscalizacion no solo era un 

proceso fragmentado sino que tambien se hacia por materia: auditoria, 

presupuesto, obra publica, asuntos economicos; y dentro de ella se agrupaban 

10s fiscalizados segun su naturaleza, es decir, dependiendo si se trataba de 

una empresa publica, un organismo descentralizado, un organo del gobierno 

central o del area municipal. 

Con el carnbio que se empieza a implementar a partir del aflo 2000, se 

agrupan 10s entes publicos segun el quehacer que cada uno de ellos cubre, de 

manera que por ejemplo, anteriormente a ese aflo las instituciones de 

educacion o de salud estaban diseminadas en dos unidades diferentes: 

gobierno y organismos descentralizados, lo que impedia que la fiscalizacion se 



hiciera sobre un grupo de politicas publicas o grandes objetivos del Estado 

como lo puede ser la educacion, la salud o la pobreza. 

Asi, como product0 del proceso de transformacion se agruparon las 

instituciones publicas en catorce areas de fiscalizacion, a saber: 

"Asi /as cosas, es necesario desarrollar la definicion del perfil 
institutional de cada una de /as catorce areas que sehn objeto de la 
fiscalizacion operativa y evaluativa, de acuerdo con la siguiente lista: 

1) lngresos Publicos 
2) Servicios Gubernamentales 
3) Servicios Agropecuarios 
4) Servicios Culturales y Deportivos 
5) Servicios de Economia y Comercio 
6) Servicios de Education 
7) Servicios de Medio Ambiente 
8) Servicios de Obra Publica y Transporte 
9) Servicios de Salud 

10) Servicios Sociales 
1 1) Servicios Financieros 
12) Servicios Publicos Remunerados 
13) Servicios Municipales 
14) Servicios Privados de Interes Publico." (CGR-d, mayo 1999: 89) 

Se previo que esta forma de agrupar 10s fiscalizados permitiria 

desarrollar una fiscalizacion mas integral sobre las grandes areas del quehacer 

publico, de mod0 que esta agrupacion a espejo de como se organiza el Estado 

realmente iba a permitir la aplicacion del modelo de fiscalizacion que se habia 

definido, y ademas, se iba a dejar de fiscalizar con criterios diferentes a 

instituciones que contribuyen al logro de una misma politica publica. 

En esa clasificacion interesa resaltar el sector de servicios privados de 

interes publico, donde se incluian las organizaciones no gubernamentales en 

las que se apoyan el Estado y sus instituciones para prestar sus servicios, para 

lo cual se hacen transferencias de fondos publicos que deben ser fiscalizados 

por la Contraloria General, las cuales son muy numerosas, y ante las criticas 

que se han dado al Estado paralelo como se le llama a este tipo de 

organizaciones, era necesario hacer una fiscalizacion exclusiva para ellas. 

Estas son importantes por cuanto es sobre este grupo de organismos donde 



despues de la implementacion del proceso de rnodernizacion se han dado 

cambios importantes de cara al control de segundo piso. 

Los criterios utilizados para efectuar la distribucion de 10s diferentes 

organismos publicos entre tales areas de fiscalizacion, que fueron diez y no 

catorce, se establecieron 10s siguientes: 

"Existencia de un omano de control. Se refiere a las instituciones que 
tienen el proposito de asegurar el cumplimiento de 10s cometidos 
asignados por el ordenamiento juridico, por parte de instituciones y 
organos que conforman el sector publico, y de 10s sujetos privados, 
custodios o administradores de actividades y fondos publicos. Asi, 
10s sujetos de fiscalizacion se agrupan junto con la institucion u 
organo que ejerce sobre ellos algun grado de supen~igilancia y a1 
que se encuentran sujetos en cuanto a direccion, coordinacion, 
control, fiscalizacion y regulacion en la materia especifica que el 
ordenamiento juridico le atribuye a estos. 

Este criterio es aplicable cuando la competencia de la institucion u 
organo de control se ejerce sobre la totalidad o la mayoria de las 
funciones que derivan de 10s objetivos fundamentales del sujeto de 
fiscalizacion. 

A finidad de obietivos fundamen tales. Agrupa sistemicamente las 
instituciones cuyos objetivos fundamentales tienen concordancia con 
la naturaleza de un area de fiscalizacion en particular. 

Similitudes iuridicas institucionales. Se refiere a1 conjunto de normas 
juridicas reguladoras del funcionamiento de las instituciones y 
organos que conforman el ambito de fiscalizacion de la Contraloria 
General de la Republics, y que, por su similitud es posible agruparlas 
a 10s efectos de interes. Ademas, conviene utilizar este criterio 
cuando tales instituciones y organos realicen funciones sustantivas 
de diversa indole que no pueden relacionarse en forma contundente 
con otra area de fiscalizacion, o cuando, por conveniencia, se debe 
utilizar un criterio diferente a 10s anteriores. " (CGR. d, mayo 1999: 89) 

Para 10s efectos de este punto, interesa destacar el primer criterio, por 

cuanto se procuro que en cada una de las diez areas de fiscalizacion que se 

definieron, existiera al menos una institucion de regulacion, de supervision o 

de rectoria, lo cual no busca otra cosa que contar en cada area con una o mas 

organos de control externo que pueden realizar fiscalizacion sobre sus 

regulados o supervisados, de manera que la Contraloria pueda ir estructurando 

el sistema de fiscalizacion y sentando las bases del control de segundo piso. 



Sin embargo, cuando se analizaron las ventajas de esta forma de 

organizar las instituciones a fiscalizar, no se seiiala ninguna relacionada con el 

fortalecimiento del control de segundo piso, y la unica que se establece esta 

vinculada con la coordinacion del sistema nacional de fiscalizacion al que hace 

referencia la Ley Organica de la Contraloria, al decirse que una ventaja es que 

"pueden coordinarse mas facilmente aspectos que son afines a las areas de 

fiscalizacion, en razon de que sobre ellas hay una institucion que ejerce algun 

tip0 de control o regulacion, son mas facilmente objeto de coordinacion" 

(CGR.d, mayo 1999: 112), que es solo una de las facetas del control de 

segundo piso. 

La sectorializacion era la cara visible del cambio organic0 y de ubicacion 

de funcionarios que el proceso de modernizacion implicaba, lo que genero 

resistencias que ya se comentaron en 10s capitulos anteriores; por lo que, 

desde el punto de vista de 10s funcionarios se plantea esta opcion como una 

gran ventaja para ellos, ya que al irse especializando en un area especifica del 

quehacer publico apoyados por la ejecucion de un proceso de fiscalizacion 

integral, se le abria grandes oportunidades a 10s funcionarios que quisieran 

encontrar una mejor posicion en otras organizaciones. 

3. EL CONTROL DE SEGUNDO PIS0 EN LA ESTRUCTURA ORGANICA 

Si bien es cierto que el control de segundo piso es realizado por las 

gerencias encargadas de la fiscalizacion, internamente se creo una unidad 

llamada "Centro de Relaciones para el Fortalecimiento del Control y la 

Fiscalizacion Superior", para que, entre otras cosas, facilitara el funcionamiento 

del sistema nacional de fiscalizacion y el ejercicio de la funcion de rectoria, que 

involucra entre otras cosas el control de segundo piso. 

El objetivo central de esta unidad, de acuerdo con el Reglamento 

Organico, es: 



"Velar por hacer efectivo el papel que le corresponde a la 
Contraloria General de la Repiiblica como organo rector del 
ordenamiento de control y fiscalizacion superiores. A esos 
efectos dispondra la coordinacion, asesoria y alianzas 
estrategicas con las instituciones y organos piiblicos y privados 
que se requiera, particularmente en lo que hace a la legalidad y 
eficiencia del control inferno. Emitira la normativa necesaria para 
la responsable operacion de 10s sistemas del indicado control. ) 

Con base en esta linea de trabajo, esa unidad llamada CENREL ha 

concentrado buena parte de su esfuerzo en reformular las relaciones con las 

auditorias internas del sector publico, para lo cual se establecio un mecanismo 

de coordinacion denominado foros, donde se han agrupado a las auditorias 

segun la afinidad que tienen por area de interes, de manera que compartiendo 

experiencias, limitaciones, problemas, exitos en negocios similares se logre un 

trabajo coordinado y respaldado. Sin embargo, tambien se ha avanzado en el 

tema del control de segundo piso: 

"Siempre en el ambito inferno se ha logrado delimitar bien cual es el 
alcance del rol de rector de la Contraloria General del sistema de 
fiscalizacion, y su vinculacion con el control de segundo piso que en 
muchas areas puede realizar la Contraloria General apoyandose en 
10s organos de supervision y regulacion. Esta tarea no resulta facil y 
requiere de una madurez y coordinacion de muy alto nivel. " (CGR-g, 
marzo 2003: 15) 

En este sentido se ha tratado de implementar una serie de actividades 

relacionadas con el desarrollo de un proyecto de control de segundo piso en el 

sector financiero, donde segun el gerente de la Division de Fiscalizacion 

Operativa y Evaluativa, se ha definido con la participacion del CENREL, una 

estrategia para realizar un proyecto conjunto con las Superintendencias 

Generales de Entidades Financieras (SUGEF), de Pensiones (SUPEN) y de 

Valores (SUGEVAL), con la idea de fiscalizar la labor sustantiva que realizan 

estas superintendencias y que ellas a su vez se encarguen de hacer control de 

primer piso sobre 10s organos publicos que supervisan, con un programa de 

trabajo debidamente coordinado con la Contraloria General. 

20 Contraloria General de la Republics, Reglamento Organico, articulo 31. 



Debido a que este proyecto se encuentra en su fase de negociacion con 

las superintendencias involucradas y el Consejo Nacional del Sistema 

Financiero, no se suministro mucha informacion sobre sus alcances, objetivos y 

resultados esperados. Lo que se inform6 tiene que ver con el proposito del 

proyecto, que lo que pretende es poner en funcionamiento el marco de 

actuacion de Sistema de Fiscalizacion Superior, estableciendo las relaciones y 

delimitando el ambito de accion no solo de la Contraloria General de la 

Republica, sin0 tambien de 10s organos de control (entidades reguladoras y 

supervisoras) del Sector Financiero Publico Costarricense en relacion con 10s 

sujetos pasivos que conforman dicho sector (entidades financieras), de manera 

tal, que se pueda lograr cada vez con mayor eficacia, eficiencia y oportunidad 

una mejor orientacion de 10s esfuerzos que debe realizar la Contraloria en el 

ejercicio de sus atribuciones y sobre todo, de 10s resultados que la Institucion 

debe lograr. El cambio de jerarcas en todas estas instituciones ha atrasado el 

desarrollo de este proyecto. 

En relacion con el sector financier0 no debe perderse de vista la 

fiscalizacion que debe hacerse sobre 10s recursos que tienen origen publico, 

como 10s de 10s fideicomisos, donde el control de segundo piso es importante 

desde el punto de vista de la institucion que aporta 10s recursos al fideicomiso, 

y sera sobre ella donde la Contraloria ejerza ese control de segundo piso. De 

todos modos la institucion, con la promulgacion de la ley de Administracion 

Financiera y Presupuestos Publicos, la No. 81 31, habia definido una estrategia 

de fiscalizacion que se resume en lo siguiente: 

"Una vez realizado el analisis sobre la figura del fideicomiso 
constituido con fondos publicos, sus generalidades, 10s procesos 
de fiscalizacion con respecto a ellos y las implicaciones que 
resultan de la vigencia del articulo 14 de la LAFRPP, se han 
planteado las siguientes orientaciones estrategicas que permitiran 
guiar la fiscalizacion que la Contraloria General de la Republica 
debe ejercer sobre 10s fideicomisos constituidos con fondos 
publicos: 

La Contraloria General de la Republics ejercera un control 
presupuestario ajustado a la naturaleza de 10s fideicomisos. 



a Se exigira el respeto a 10s procedimientos de contratacion 
administrativa para seleccionar a1 fiduciario. 

a Se exigira la aplicacion de 10s principios de contratacion 
administrativa en la operacion del fideicomiso. 

a A1 refrendar el contrato constitutivo del fideicomiso se 
verificaran las condiciones que garanticen el adecuado uso de 10s 
recursos fideicometidos. 

a La Contraloria General de la Repiiblica promovera la 
fiscalizacion de segundo piso. " (CGR. ty octubre 2002: 44) 

La definicion de este proyecto en el sector financiero ha implicado la 

realizacion de una serie de actividades que van desde la busqueda de 

informacion sobre 10s antecedentes, obligaciones legales de 10s organismos 

que participarian del proyecto y las relaciones con 10s organos de control 

correspondientes; la definicion de una metodologia que permita evaluar y 

determinar 10s niveles de riesgo aceptables de 10s organos de supervision; el 

desarrollo de una metodologia para entender y evaluar la estructura de control 

interno de las superintendencias y el consejo; culminando con un plan de 

fiscalizacion de 10s organos que integran al sector financiero. 

En consecuencia, dentro de la estructura organica se encuentran dos 

niveles de ejecucion con respecto al desarrollo del esquema de control de 

segundo piso, en el tanto que una unidad define la parte estrategica y las areas 

que integran la Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa son las que 

ejecutan 10s proyectos de control de segundo piso que se definan. Entonces, 

existe un nivel estrategico y otro de ejecucion, ubicados en divisiones 

diferentes, per0 que deben trabajar muy coordinadamente. 

4. EL CONTROL DE SEGUNDO PIS0 EN MATERIA PRESUPUESTARIA 

Una de las areas que se habia definido para agrupar 10s organismos que 

manejan fondos publicos y sobre ellos ejercer una adecuada fiscalizacion, fue 

la relativa a las organizaciones no gubernamentales; sin embargo, fue una de 



las primeras areas que se disolvio y se distribuyo sus componentes entre las 

demas areas de fiscalizacion. 

En efecto, al crearse la nueva estructura organica, en el Area de 

Servicios Municipales de la Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa, se 

pusieron bajo una misma jerarquia dos areas de fiscalizacion, la municipal 

propiamente, y la que se Ham6 "Privados de Interes Publico", que dirigia su 

fiscalizacion hacia aquellos organismos no publicos que reciben fondos 

publicos. Conforme esta Area de fiscalizacion empieza a realizar su trabajo, 

las cargas son muy elevadas, lo que lleva a proponer la distribucion de las 

organizaciones no gubernamentales entre todas las areas de fiscalizacion y 

eliminar la agrupacion en una sola area. 

Esta decision se materializo en la Resolucion del Despacho del Contralor 

General de las 8 horas del 12 de diciembre del 2001, publicada en La Gaceta 

No 7 del 10 de enero del 2002, solamente un aiio y cuatro meses despues de 

haberse creado dicha area de fiscalizacion. 

Ademas, era claro en ese momento que todas estas organizaciones 

reciben recursos de 10s presupuestos de las instituciones u organos publicos, 

donde podia intentarse establecer tambien un control de segundo piso ejercido 

sobre 10s entes publicos que transfieren 10s recursos, siendo responsabilidad 

primaria de estos fiscalizar que 10s fondos transferidos se destinen a cubrir 10s 

objetivos para 10s que se hizo la transferencia. 

Esto Ilevo a desarrollar un esquema de control de segundo piso muy 

fuerte desde la formulacion presupuestaria hasta la utilizacion de 10s recursos, 

toda vez que se ha venido desconcentrando en la institucion que hace una 

transferencia su obligacion de fiscalizar el adecuado uso de 10s recursos 

transferidos, de manera que la Contraloria lo que fiscaliza es el cumplimiento 

de esa obligacion. Esto se fundamenta en la obligacion que tienen las 

auditorias internas de fiscalizar el uso de 10s recursos transferidos a terceros. 



Para llevar adelante este proyecto, se emitieron circulares con 

regulaciones sobre fiscalizacion y control de beneficios patrimoniales, gratuitos 

o sin contraprestacion alguna, otorgados a sujetos privados, en el caso de 10s 

ministerios y de las demas instituciones publicas de naturaleza descentralizada 

o desconcentrada, estas son la 14298 y 14299 del 18 de diciembre del 2001. 

Asimismo se emitio una circular, dirigidas a las organizaciones privadas con 

regulaciones aplicables en el caso que reciben partidas especificas y 

transferencias del Presupuesto Nacional asi como transferencias por beneficios 

patrimoniales, gratuitos o sin contraprestacion alguna, de entidades u organos 

publicos; o que por disposicion de ley, deben presentar su presupuesto para la 

aprobacion de la Contraloria General de la Republica, o sea, las que reciben 

transferencias por encima de 10s 50 millones de colones. 

En el caso de 10s ministerios y demas entes publicos, 10s argumentos 

que se definieron para fundamentar la decision de desconcentrar la 

responsabilidad primaria en la fiscalizacion sobre el uso de esos recursos, 

fueron 10s siguientes: 

"la Administracion tiene la obligacion de establecer, mantener y 
perfeccionar sus sistemas de control inferno, para la asignacion, giro 
y verificacion del uso de 10s beneficios antes citados, para lo cual 
debe disponer de mecanismos de control idoneos. A1 respecto, el 
ultimo parrafo del articulo 7", el segundo parrafo del articulo 25 y el 
articulo 60 r) de la Ley Organica de la Contraloria General de la 
Republica, establecen lo siguiente: 

Articulo 7". " ... /Los servidores de 10s sujetos pasivos concedentes 
de 10s beneficios, a que se refiere este articulo, seran responsables 
por conducta indebida, dolosa o gravemente culposa, en el ejercicio 
de 10s controles tendientes a garantizar el cumplimiento del fin 
asignado a1 beneficio concedido". 

Articulo 25 " ... /La Contraloria, de conformidad con la disponibilidad 
de sus recursos, fiscalizara que las dependencias de la 
administracion activa encargadas de otorgar a sujetos 
privados, bene ficios patrimoniales, gratuitos o sin 
contraprestacion alguna, ajusten su accion a1 ordenamiento y 
realicen, en forma eficiente, el control sobre el uso y el destino de 
esos bene ficios.. . " 



Articulo 60 "El jerarca del ente, empresa u organo piiblicos, 
primordialmente, y el titular subordinado de cada organo 
componente seran responsables de establecer, mantener y 
perfeccionar sus sistemas de control interno/. . . 121 

r )El  articulo 60 fue derogado por el articulo 46 de la Ley General de 
Control Interno, Nro.8292 del 18 de julio de 2002, en su lugar debe 
verse el articulo 10 de este ultimo cuerpo normativo, aunque existen 
otros articulos relacionados. " (CGR. o, 2001) 

En estas circulares se definieron una serie de obligaciones que deben 

cumplir tanto el que transfiere 10s recursos y quien 10s recibe, asi como las 

responsabilidades de la administracion en lo que se refiere al control de 

segundo piso, al establecerse un capitulo referido a la "Responsabilidades del 

Ministerio concedente de beneficios patrimoniales incluidos como 

transferencias de su programa presupuestario en el Presupuesto de la 

Republica:", el que indica lo siguiente: 

"I. Los servidores del Ministerio concedente de beneficios 
patrimoniales a sujetos privados, deberan cumplir a1 menos, 
con lo siguiente: 

b) Verificar el cumplimiento de 10s requisitos indicados en 10s 
puntos I, I1 y la presentacion de informes indicada en el 
punto 111 de esta circular. 

c) Someter a refrendo de la Contraloria General de la 
Republica 10s contratos o convenios con sujetos privados 
que reciben beneficios patrimoniales, de conformidad con 
el "Reglamento sobre el refrendo de /as contrataciones de 
la Administracion Piiblica", publicado en La Gaceta N"28 
del9 de febrero del2000. 

d) lmplementar 10s mecanismos de control necesarios y 
suficientes para verificar la correcta utilizacion y destino 
de todos 10s beneficios que otorga. (Parrafos final y 
segundo de 10s articulos 7 y 25, respectivamente, de la 
Ley Organica de la Contraloria General de la Repiiblica). 

La responsabilidad de establecer, mantener y 
perfeccionar dichos mecanismos de control tambien se 
indica en el articulo 60 r) de la Ley Organica de la 
Contraloria General de la Republica y en el articulo 18 de 

'' El Articulo 18 de la Ley de Administracion Financiera y Presupuestos Publicos tambien 
establece que el control intemo de la entidad o dependencia corresponde a1 respective jerarca. 



la Ley de la Administracion Financiera y Presupuestos 
Piiblicos. 

Suspender o revocar las transferencias, cuando 
compruebe que 10s sujetos privados se han apartado de 
10s fines asignados, asi como aplicar la sancion prevista. 
(Parrafos primer0 y segundo del articulo 7 de la Ley 
Organica de la Ley Organica de la Contraloria General de 
la Repiiblica). 

Comprobar por 10s medios que considere idoneos, que 10s 
beneficios concedidos a1 sujeto privado se programen, 
ejecuten y liquiden de acuerdo con la finalidad para la 
cual se otorgaron. (Parrafo tercero y segundo de 10s 
articulos 7 y 25, respectivamente, de la Ley Organica de 
la Contraloria General de la Repiiblica). 

Comprobar que el sujeto privado ejerza actividades de 
control, para el mejor cumplimiento de sus funciones, 
respetando su libertad de iniciativa. (Parrafo tercero del 
articulo 6 de la Ley Organica de la Contraloria General de 
la Repiiblica). 

Cerciorarse que el sujeto privado administre 10s beneficios 
otorgados mediante transferencias de las entidades u 
organos piiblicos, en una cuenta corriente separada, en 
un banco estatal, y lleve registros de su empleo, 
independientes de 10s que correspondan a otros fondos 
de su propiedad o administracion (Parrafo segundo del 
articulo 5 de la Ley Organica de la Contraloria General de 
la Repiiblica). 

Constatar, cuando el sujeto privado utilice parcial o 
totalmente recursos piiblicos para la adquisicion de 
bienes y servicios, que se cumpla con 10s principios 
indicados en el Capitulo I, Seccion Segunda de la Ley de 
la Contratacion ~dministrat iva~~, y sus reformas, y en el 
Capitulo I1 del Reglamento General de la Contratacion 
~dministrat iva~~, y demas principios indicados por la Sala 
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, en el voto 
N0998-98. 

Verificar que 10s sujetos privados agreguen a1 principal y 
con el mismo destino, 10s intereses que genere la 
inversion de fondos de origen piiblico, en aquellos casos 
que realicen inversiones con dichos fondos. (Numeral 34 
del articulo 7 de la Ley N08050). 

No 7494, publicada en el Alcance No 20 a La Gaceta No 110 del8 de junio de 1995. 

Decreto Ejecutivo No 25038-H, publicado en La Gaceta No 62 del 28 de marzo de 1996. 



k) Verificar que se cumpla lo setialado en la Ley 6106 del27 
de enero de enero de 1978, si el aporte es en especie. 

2. Estas regulaciones deberan ser cumplidas, sin petjuicio de 
otros medios de control setialados por otras leyes y 
reglamentos y otros procedimientos establecidos por el 
Ministerio; sin petjuicio de la fiscalizacion superior que 
corresponde a esta Contraloria General, de conformidad con el 
ordenamiento juridico. 

r) El articulo 60 fue derogado por el articulo 46 de la Ley 
General de Control Inferno, Nro. 8292 del 18 de julio de 2002, 
en su lugar debe verse el articulo 10 de este ultimo cuerpo 
normativo, aunque existen otros articulos relacionados. " 

Este es otro caso donde se implementa el control de segundo piso y se 

pone a operar, al obligar a las dependencias publicas que hacen transferencias 

a privados a empezar a ejercer un control adecuado de como se estan 

utilizando 10s recursos para 10s fines para 10s cuales se transfirieron. Tambien 

se mantiene la posibilidad de la Contraloria General de ejercer la fiscalizacion 

de primer piso que le confiere como potestativa su Ley Organica. 

En materia presupuestaria, segun explicara el Gerente de la Division de 

Fiscalizacion Operativa y Evaluativa, el mecanismo opera asi: la institucion 

que hace la transferencia incluye dentro de su presupuesto, debidamente 

identificadas cada una de las organizaciones que van recibir recursos via 

transferencia, las que a su vez han debido enviar un plan de trabajo para 

justificar 10s recursos que se les va a girar y su respectivo presupuesto y una 

vez ejecutados 10s recursos realizan un informe sobre 10s resultados logrados, 

para que el transferente tenga suficiente informacion sobre como se estan 

utilizando 10s recursos transferidos. 

Con este ejemplo, se ilustra la materializacion de uno de 10s postulados 

del nuevo gerenciamiento publico que tiene que ver con acercar las acciones y 

las decisiones a las unidades decisionales, como una opcion para acercar 

tambien la solucion de 10s problemas de control y fiscalizacion -en este caso- a 

10s ciudadanos. Este enfoque no encuentra resistencia interna, en el tanto que 

significa en primera instancia una carga menor de trabajo para el funcionario, 



que se traslada a las instituciones; sin embargo, externamente si se ha 

manifestado un nivel importante de resistencia a la desconcentracion del 

control, lo que no solo es compatible con el NGP, sin0 tambien con el marco 

juridic0 que regula las competencias contraloras: 

"Por tal razon, la Comision enfaticamente manifiesta que es un 
error de la Contraloria General de la Repiiblica dejar sin control las 
transferencias menores de cincuenta millones de colones, pues 
ello da base para que 10s eventuales receptores burlen la intention 
del legislador y se apropien indebidamente de fondos piiblicos." 
(Comision de Control y Ordenamiento del Gasto Piiblico y de la 
Rendicion de Cuentas de 10s Funcionarios y Empleados Piiblicos, 
junio 2003: 67) 

En el aiio 2003 se emitio un "Reglamento de aprobacion de 10s 

documentos presupuestarios de 10s organos, unidades ejecutoras, fondos, 

programas y cuentas que administran recursos de manera independiente", 

donde se traslado la aprobacion presupuestaria a 10s jerarcas de las 

instituciones o ministerios que tienen ese tip0 de instancias, fiscalizando la 

Contraloria como cumplen con esa funcion, es decir, que se ejerce un control 

de segundo piso sobre la aprobacion presupuestaria en estos casos. Sin 

embargo, la funcion de control de primer piso no se ve afectada al preverse en 

dicho reglamento que la Contraloria le puede solicitar a 10s organos, unidades 

ejecutoras, fondos, programas y cuentas que administran recursos de manera 

independiente, que le remitan el presupuesto para su tramite de aprobacion, 

cuando por razones de interes publico y en resguardo de la Hacienda Publica 

asi lo determine. Este reglamento se publico en La Gaceta No 177 del 16 de 

setiembre del 2003. 

5. CONTROL DE SEGUNDO PIS0 Y CONTROL INTERNO 

En el modelo de organizacion y fiscalizacion del que se parte, al iniciar el 

proceso de transformacion de la Contraloria, en relacion con el control interno 

tiene algunas caracteristicas que conviene seiialar: 



a- En el punto de partida del proceso de modernizacion, se establecio que 

existia en el pais una concepcion de la Contraloria y el control externo que 

ejerce, que habia propiciado el surgimiento de una cultura de estorbo a la 

gestion publica y, por ende, de justificante de 10s problemas que enfrentaban 

en su gestion 10s entes publicos 

"Por un lado, se Cree que el control de la Hacienda Publica es 
responsabilidad exclusiva de la Contraloria General de la Republica. 
Por otro lado, algunas veces se considera a1 control que ejerce la 
Contraloria General de la Republica como un estorbo e incluso un 
entrabador del proceso de cumplimiento de 10s objetivos y metas de 
la Administracion, o en el mejor de 10s casos, se le considera como 
una especie de ma1 necesario que da tranquilidad a quien recurre a 
el para obtener de la Contraloria General de la Republica una 
autorizacion para realizar determinado act0 o contrato, o, a1 menos, 
una opinion favorable para actuar de una u otra forma." (CGR-d, 
mayo 1999: 4) 

b. Una segunda caracteristica tiene que ver con el surgimiento de una 

cultura de exclusividad en materia de control, y que incidia en la forma en que 

10s jerarcas publicos venian asumiendo su responsabilidad respecto del control 

interno, lo que se describio de la siguiente forma: 

"Este fenomeno cultural se relaciona de manera importante con el 
hecho de que no existe en nuestra Administracion Publica (y en el 
pais en general), la suficiente claridad en cuanto a que el ejercicio 
del control es una responsabilidad primaria de todo funcionario 
public0 que administra recursos publicos, particularmente de 10s 
jerarcas institucionales, que estan obligados a contar con sistemas 
de control eficientes para el cumplimiento de sus objetivos y metas, 
asi como de 10s recursos que empleen para lograrlos. En tal sentido 
el control de 10s recursos de la Hacienda Publica es, primaria e 
insoslayablemente, una responsabilidad de 10s jerarcas de la 
administracion activa. El control que ejerce la Contraloria General de 
la Republica debe ser, por definicion, esencialmente posterior y 
selectivo, aunque el ordenamiento juridic0 dispone de controles 
previos sobre determinados contratos y actos administrativos." 
(CGR-d, mayo 1999: 4) 

c- Una tercera caracteristica que se ha seiialado, y que puede ser corolario 

de las anteriores, es la que tiene que ver con 10s limites de hasta donde debe 

llegar la Contraloria en cuanto al ejercicio de su funcion de fiscalizacion, lo que 

se atribuye al menos a tres tipos de causas: 



"En primer lugar, prevalecia una subvaloracion de las funciones de 
fiscalizacion que son propias de las instituciones publicas que deben 
ser atendidas por la Contraloria General, a la cual contribuian ciertas 
insuficiencias en el fundamento legal de ese campo. En segundo 
lugar, en la Contraloria General habia venido prevaleciendo la 
funcion de "YFscalizaci6n p r e ~ i a " , ~ ~  en una direction que tendia 
muchas veces a sustituir las funciones de control inherentes a las 
instituciones fiscalizadas por ella. Tales situaciones se presentan, 
por ejemplo, cuando una decision de un organo de la administracion 
se condiciona a una consulta a la Contraloria General acerca de si 
tal decision es procedente. Y en tercer lugar, la mencionada 
confusion sobre roles institucionales en materia de fiscalizacion freno 
el desarrollo del rol estrategico de la Contraloria General. Como 
resultado de las causas citadas, se fue conformando un tipo de 
fiscalizacion superior que por una parte inhibia las capacidades de 
control inferno -y en ese tanto, el conjunto de las capacidades de 
gestion- de las instituciones publicas, y por otra parte refrenaba el 
aporte de la Contraloria General a la sociedad costarricense en su 
calidad de organo rector del sistema de fiscalizacion superior del 
Estado y sus instituciones. " (CGR-i, mayo 2004: 8) 

Estas caracteristicas llevan a la Contraloria a buscar el desarrollo de 

mecanismos que aseguren que en materia de control interno no se le imputen a 

la institucion competencias que son propias de 10s jerarcas publicos. Una de 

esas acciones tiene que ver con la promocion de un proyecto de Ley General 

de Control Interno, que se present6 en marzo del 2001 ante la Asamblea 

Legislativa, y que perseguia varios objetivos, y uno de ellos tenia que ver con el 

control de segundo piso. Asi, en la exposicion de motivos de dicho proyecto se 

establecio la necesidad de orientar el control externo como un control de 

segundo piso, segun se explica en el Recuadro No 2, del Anexo de Recuadros. 

Hay dos ideas importantes a rescatar en el planteamiento que se hace 

en ese proyecto que genero la Contraloria General y que busca hacer frente a 

aquella cultura que se determino en el diagnostic0 que sirvio de base para el 

proceso de transformacion. 

24 Por fiscalizacion previa se entiende aquella que se realiza sobre las fases de la gestion 
institucional que son anteriores a la fase de ejecucion. 



Una primera idea tiene que ver con la rectoria del Sistema de Control y 

Fiscalizacion Superiores que creo la Ley Organica de la Contraloria en 1994, 

de tal manera que hablar control de segundo piso necesariamente involucra 

hablar de la funcion de rectoria que ese organo contralor tiene de dicho 

sistema, entonces, pensar en el control de segundo piso esta necesariamente 

vinculado con la rectoria, razon por la cual, como product0 de 10s cambios en la 

institucionalidad, se creo una instancia interna que tiene como mision hacer 

efectiva esa tarea de rector. 

Una segunda idea esta relacionada con el control interno, y es que se 

concibe que el control de segundo piso tiene como otro de sus ejes la 

existencia de adecuados mecanismos de control dentro de las instituciones, 

que le aseguren a la Contraloria General algunas condiciones minimas para 

realizar menos control de primer piso y mas control de segundo piso. En 

primer lugar, esta la concepcion de un esquema de obligaciones para 10s 

jerarcas y titulares subordinados en materia de control al interior de las 

instituciones que gerencian; en segundo lugar, la existencia de auditorias 

internas fuertes que Sean capaces de ejercer una fiscalizacion in situ muy 

fuerte y denunciante para evitar malos manejos de fondos publicos y; en tercer 

termino, un esquema de responsabilidades y sanciones que aseguren un nivel 

minimo de impunidad en caso de malos manejos de fondos. 

En consecuencia, el control de segundo piso parece tener dos pilares 

fundamentales uno en la funcion de rectoria del sistema de control y 

fiscalizacion y, otro, adecuados sistemas de control interno, aspect0 este ultimo 

que tambien esta vinculado con la rendicion de cuentas segun se vera en el 

siguiente capitulo. 

Hasta ahora, la gestion de la Contraloria se ha volcado hacia ese 

segundo pilar, es decir, el control interno y las auditorias internas, sin que se 

hayan realizado grandes esfuerzos en materia de rectoria, por lo menos en lo 

que se refiere a 10s organos de regulacion, supervision y rectoria que se 

identificaron cuando se crearon las areas de fiscalizacion. 



6. FINALMENTE ... ~ Q U E  ES EL CONTROL DE SEGUNDO PISO? 

A lo largo de este capitulo se ha venido hablando del control de segundo 

piso, sin embargo, la Contraloria no ha construido un concepto que defina 

este termino. Tal y como se ha visto, no es un tema que tenga un tratamiento 

direct0 antes de iniciar el proceso de transformacion institutional y en el 

diagnostic0 que se hace para respaldar 10s cambios que dicho proceso 

conlleva. Es en el camino de la implementacion que se le empieza a dar forma 

a este concepto. 

A manera de conclusion de este capitulo, y para llenar el vacio que 

existe en la institucion respecto a que se entiende realmente por control de 

segundo piso, se intentara construir un concepto, o por lo menos delimitar sus 

principales caracteristicas. 

Otro aspect0 importante a rescatar es que desde el punto de vista de la 

institucionalidad lo que se hace es crear una unidad encargada de poner a 

funcionar el papel de rectora del sistema nacional de fiscalizacion que tiene la 

Contraloria General, y a partir de aqui el denominado control de segundo piso. 

Sin embargo, desde la perspectiva de la relacion de fuerzas, al no existir una 

claridad meridiana sobre como abordar este tema, contrario a lo que podria 

pensarse, no se ha generado mayor discusion y tampoco se han dado grupos a 

favor o en contra de la implementacion del control de segundo piso, y mas bien 

se ve como un mecanismo para lograr una mejor cobertura de fiscalizacion. 

El concepto de control de segundo piso se toma de un planteamiento 

que venia desarrollando la Contraloria General de ~ o l o r n b i a ~ ~ .  En efecto, en el 

aiio 1998 el Sub Contralor General de Colombia, Dr. German Bula, visit6 la 

Contraloria de Costa Rica, y diserto respecto del control interno, mencionando 

algunos aspectos relacionados con el control de segundo orden como le llaman 

10s colombianos. 

25 Matamoros, Guillermo, Diario de Campo, Registro Observacidn participante del proceso de 
modernizacidn de la Contraloria General de la Republica, octubre 2003. 



Al respecto, plantea la Contraloria General de Colombia que: 

"el deseo del constituyente de propiciar el desarrollo de sistemas de 
autocontrol efectivos en las entidades publicas Ilevo a cuestionar el 
papel tradicional de la Contraloria General de la Republica [de 
Colombia] (...)En efecto, la mision de la Contraloria no podia ser ya 
detectar el mayor numero posible de irregularidades en el empleo de 
10s recursos del Estado, sin0 asegurar que las entidades del Estado 
hicieran un uso efectivo de esos recursos(. ..) Visto desde esta 
perspectiva, el papel primordial de la Contraloria se concentraria en 
asegurar la calidad de 10s sistemas de control inferno de cada 
entidad publica, es decir, en ejercer un control del control de estas 
entidades. En pocas palabras, ejercer un control de segundo orden. " 
(Contraloria General de la Republica de Colombia, 1998: 36) 

De esta definicion se entiende el control de segundo piso como un control 

del controles tal y como se habia definido desde 1995, segun lo seiialado en el 

punto 2 de este capitulo. Sin embargo, en el caso colombiano no se trata de 

cualquier control de controles, sin0 que se refiere al control del control interno, 

lo que en el caso de Costa Rica resulta incompleto, ya que la rectoria que se le 

da al organo controlar sobre el sistema de fiscalizacion superior, comprende 

ademas el control externo, per0 no en sentido tan amplio como se penso en 

algun momento, sin0 referido a aquellos organos que cumplen una funcion de 

regulacion, supervision o rectoria, sobre otro ente de la administracion o del 

sector privado. 

En consecuencia, en Costa Rica el control de segundo piso se aplica tanto 

al control interno como al control externo, per0 ique es el control de segundo 

piso? 

El control de segundo piso se entiende como aquella actividad de 

fiscalizacion desplegada por la Contraloria General sobre 10s organos de 

control interno o externo, en lo que se refiere a su funcion sustantiva, o sea, el 

control, que le permite a la Contraloria tener un nivel razonable de certeza de 

que 10s organos sujetos al control externo, estan cumpliendo con sus objetivos, 

de manera que se este dando un buen uso de 10s recursos publicos. 



El control de segundo piso se caracteriza por aspectos como 10s 

siguientes: 

a- Se ejerce sobre organos de la administracion que cumplen una 

funcion de control, interno o externo, sobre una o varias instituciones del sector 

publico. 

b- El control que estos organos ejercen es bastante especializado, por 

ejemplo en materia financiera, de valores, de pensiones, de fijacion de precios 

y est6ndares de calidad de 10s servicios publicos, de rectoria sobre el sector 

salud, de control interno sobre una universidad, de fiscalizacion del 

cumplimiento de 10s objetivos para 10s que se transfirieron recursos a una 

organizacion no gubernamental, etc. 

c- No obstante que, normalmente se ejerce sobre organos de control, 

supervision o regulacion, puede ser que tambien se ejerza control de segundo 

piso sobre instituciones u organos cuyo negocio principal no es el control, como 

s i  ocurre con las auditorias internas y 10s organos de control, supervision o 

regulacion, sino que por la transferencia de fondos publicos a privados, est6n 

obligados a fiscalizar su utilization para garantizar de manera razonable que se 

ha cumplido con 10s objetivos por 10s que se hizo la transferencia. 

d- No se trata de una fiscalizacion como cualquier otra, sin0 que se 

requiere de una metodologia propia del control de segundo piso, que permita 

medir el nivel de certeza con que se est6 ejecutando el control sobre el organo 

publico, es decir, es una fiscalizacion que se hace sobre la funcion sustantiva 

del organo que hace el control -interno o externo-. 

e- No se contrapone con el control de primer piso que ejerce la 

Contraloria General sobre 10s regulados, supervisados o regidos por 10s 

organos de control primario, es decir, su existencia no es excluyente de aquel 

control, no perdiendo la Contraloria las competencias que el ordenamiento le 

da en cuanto a la fiscalizacion directa de cualquier organism0 que integre a la 

Hacienda Publica. 



f- Es un control que se complernenta con el control que desarrolla la 

Contraloria, permitiendole a esta concentrar sus esfuerzos de fiscalizacion en 

una cantidad menor de instituciones y asegurandole una fiscalizacion mas 

estrategica y de mayor impacto, es decir, mejora 10s niveles de cobertura del 

control sobre la Hacienda Publica, sin que se llegue a una excesiva duplicacion 

de controles. Desde esta perspectiva, puede concluirse que el control de 

segundo piso responde a uno de 10s principios del nuevo gerenciamiento 

publico, cual la desconcentracion de ciertas actividades para llevarlas cerca de 

las unidades de toma de decisiones. 



CA PIITULO IV 

HA CIA LA RENDICION DE CUENTAS 



La rendicion de cuentas se puede entender de diferentes maneras, sin 

embargo para efectos de este trabajo, se seguira la definicion dada por 10s 

canadienses a este concepto, lo que resulta importante a la luz de la influencia 

que la Oficina del Auditor General de Canada y de una fundacion que ha 

trabajado estos temas y tambien apoyo el trabajo que se ha hecho desde la 

Contraloria General, siendo esta la Fundacion Canadiense para la Auditoria 

Comprehensiva. 

Se entiende por rendicion de cuentas: 

"Una obligacion de responder por una responsabilidad que le ha sido 
asignada a un individuo o a un grupo, donde 10s alcances de dicha 
obligacion implican revelar, explicar y justificar las responsabilidades 
conferidas cuyos origenes pueden ser politicos, constitucionales, 
estatutarios, o contractuales ". (Leclerc, 1996: 48) 

La rendicion de cuentas tiene una estructura Iogica, que se da en 

terminos del momento en que debe hacerse, el lugar, ante quien se rinde 

cuentas y las consecuencias de dicha rendicion; esto liltimo por cuanto no se 

trata de informar por informar sin0 que debe haber asociada a la rendicion unas 

consecuencias logicas por el cumplimiento o incumplimiento de la 

responsabilidad que se le ha conferido al individuo o al grupo. 

Adicionalmente a esas consideraciones, debe tenerse claro que la 

rendicion de cuentas tambien implica considerar cual es el tipo de rendicion 

que debe darse, es decir, si es interna o externa al organo al que se pertenece; 

politics; gerencial, asociado al origen y uso de 10s recursos que han sido 

utilizados para cumplir con determinado encargo; juridica, es decir, la que se da 

por medio de la revision judicial de 10s actos de la administracion o de sus 

funcionarios. Ademas, del tip0 interesan 10s mecanismos a traves de 10s 

cuales se rinde cuentas, ya Sean, informes, comparencias ante el congreso o la 

comunidad, etc; claro esta que este punto es influenciado fuertemente por el 

tip0 de rendicion de cuentas que se utilice. 



El nuevo gerenciamiento publico plantea la necesidad de que 10s 

funcionarios publicos rindan verdaderas cuentas de su gestion, "la idea es que 

el discurso del NPM, se mueva desde la rendicion de cuentas por insumos 

(obedeciendo a las reglas sobre gasto y planilla) hacia la rendicion de cuentas 

por productos (desempeiio)." (Polidano, 1999: 7), lo cual es coincidente con un 

enfoque de NGP, que busca: 

". . .transformar la administracion piiblica tradicional en una nueva 
especie de gerenciamiento piiblico, caracterizado por: 
a) Una separacion politica estrategica del gerenciamiento 
operativo. Una mayor concentracion en 10s resultados mas que en 
10s procesos y procedimientos. b) Una orientacion a /as 
necesidades de 10s ciudadanos mas que hacia 10s intereses de la 
organizacion y 10s burocratas" (Minogue, 2000: p. 5). 

El objetivo de este capitulo es evidenciar y registrar las acciones que ha 

venido desarrollando la Contraloria General en relacion con este tema, el cual 

reviste especial importancia dado que el pais ha entrado en una discusion 

respecto de la necesidad de la rendicion de cuentas, hablandose mucho per0 

concretandose muy poco. Ademas, este tema se puede convertir en la 

herramienta para que la Contraloria General de un salto cualitativo en cuanto a 

la fiscalizacion que ha venido realizando. 

La rendicion de cuentas resulta especialmente importante dentro de las 

transformaciones que han venido sufriendo las democracias, por cuanto el 

ciudadano no solo le interesa incidir en la definicion de las politicas publicas, 

sin0 que ademas le interesa incidir en la forma en que se gestionan dichas 

politicas, por lo que contar con informacion accesible, oportuna, comprensible y 

de calidad se convierte en una necesidad que el Estado y sus instituciones 

deben llenar informando sobre su desempeiio y sobre el uso que hace de 10s 

recursos que se le asignan. 



1. iPOR QUE LA CONTRA LOR^ GENERAL CON LA RENDICI~N DE 
CUENTAS? 

Cuando se constituyo el equipo que dirigiria el proceso de 

transformacion, se incorporo la funcionaria doiia Marta Acosta Zuiiiga, 

actualmente Subcontralora General de la Republica, quien habia realizado una 

pasantia en la Oficina del Auditor General de Canada aiios atras, y es quien 

plantea el tema de la rendicion de cuentas como uno de 10s elementos a 

considerar como parte del cambio a dar en la Contraloria General. 

Por ello, en el documento que orienta el proceso de transformacion se 

incluye un apartado dedicado a la rendicion de cuentas, y se concibe como una 

de 10s elementos del entorno internacional que afecta la fiscalizacion, 

precisamente porque se esta considerando como parte de una experiencia 

vivida por una funcionaria de la institucion en otra institucion, sin embargo, es 

muy vaga la referencia que se hace a este tema. 

En dicho documento se seiialaron algunos elementos que vale la pena 

destacar: 

"En nuestro medio, el costarricense promedio no tiene una idea clara 
e integrada de la forma en que el Gobierno se desempeiia. A 
menudo, la informacion que reciben 10s ciudadanos por medio de la 
prensa es insuficiente en razon de que esta no necesariamente tiene 
la preparacion e imparcialidad para evaluar el desempeiio 
gubernamental. Este es un concepto fundamental en la rendicion de 
cuentas. El desempeiio es un concepto que, bien entendido, 
involucra valores como la justicia, la etica y la equidad; es, en 
cualquier caso, un concepto importante en toda democracia. 

Por ello 10s costarricenses deben tener la posibilidad de acceder a 
informacion confiable sobre el desempeiio de /as instituciones 
publicas, sus programas e incluso de 10s gobernantes, 
administradores y empleados publicos en general. 

En este sentido, la Contraloria General de la Republica debe orientar 
sus esfuerzos a promover una rendicion de cuentas transparente, 
como parte de lo que se denomina mas adelante la fiscalizacion 
evaluativa, dentro del modelo de fiscalizacion a que se refiere este 
documento. (CGR. d, mayo l999:48 ) 



De este texto es importante rescatar tres aspectos. Uno es que la 

rendicion de cuentas, se asocia con el desempeiio y otro que la rendicion de 

cuentas tiene que ver con el acceso a informacion sobre ese desempeiio y que 

la Contraloria General la iba a apoyar a partir de la llamada fiscalizacion 

evaluativa. Sobre ninguno de esos tres aspectos la Contraloria venia 

trabajando en profundidad con miras a favorecer o apoyar la rendicion de 

cuentas a nivel del sector publico, a pesar de que como se vera mas adelante 

se ha avanzado mucho en la generacion de conocimiento y entendimiento 

sobre este tema, y se han venido desarrollando acciones para favorecer la 

rendicion de cuentas. 

2. LA INFLUENCIA CANADIENSE SOBRE ESTE TEMA 

Para abordar el tema de la rendicion de cuentas la Contraloria General 

empezo una serie de conversaciones con la Fundacion Canadiense para la 

Auditoria Comprehensiva cuyas caracteristicas se resumen en el Recuadro No. 

3 del Anexo de Recuadros (CCAF por sus siglas en ingles, o FCVI, por sus 

siglas en frances). Esta fundacion venia impulsando una serie de acciones 

conjuntamente con la Oficina del Auditor General de Canada ye1 resto del 

sector publico un proyecto orientado a favorecer la rendicion de cuentas en ese 

pais. 

La Contraloria General de Costa Rica inicia conversaciones con esta 

fundacion para desarrollar un proyecto conjunto, muy similar al que se venia 

gestando en Canada para promover la rendicion de cuentas en el pais. Las 

conversaciones se iniciaron desde el aiio 1998 con la intervention directa de 

doiia Marta Acosta, y aun cuando ella deja la institucion en ese mismo aiio, la 

relacion se mantiene siempre con el apoyo de ella. 

Durante ese tiempo se elaboro un macro proyecto a desarrollar con el 

apoyo canadiense, partiendo de que el abordaje de la rendicion de cuentas 

tiene basicamente tres grandes componentes: uno juridico, otro tecnico- 

instrumental y otro de control. 



En efecto, desde el punto de vista juridic0 la rendicion de cuentas puede 

tener un triple origen, constitucional, legal o contractual. Es decir, que la 

obligacion de responsabilizarse por 10s resultados alcanzados deviene de la 

Constitucion Politics, tal y como lo establece de manera generica su articulo 

11; de una ley que establece obligaciones para el administrador publico de 

generar determinados reportes o tener comparencias ante un tercero para 

informar sobre su gestion; o de un compromiso de resultados sobre el cual 

debe informar periodicamente, y sobre 10s cuales sera evaluado. 

Por otro lado, y como un segundo componente la rendicion de cuentas 

debe materializarse en instrumentos idoneos que permitan al que rinde cuentas 

informar adecuadamente de su gestion y al que las recibe contar con medios 

objetivos para evaluar la conformidad de dicha rendicion con lo esperado. 

Normalmente, la rendicion de cuentas se materializa en informes que revelan el 

detalle de una determinada gestion. Al respecto, en Costa Rica de informes 

que deben generarse esta llena la Administracion Publica, sin embargo, no 

existe un sistema de consecuencias asociados a una gestion deficiente o 

excelente, reflejada en dichos informes, por lo que como instrumentos idoneos 

son muy limitados. 

Por ultimo, la rendicion de cuentas tiene un fuerte componente de 

control, en dos dimensiones. Una es la del control interno, con el que debe 

contar cualquier administrador publico para manejar una institucion, pues este 

se convierte en un seguro de garantia para el de que el riesgo de que las cosas 

se hagan ma1 o se utilicen inadecuadamente 10s recursos de que disponen es 

minimo y va a poder salir airoso de la rendicion de cuentas que haga. Asi las 

cosas, ma1 haria un administrador publico en aceptar tal cargo si la institucion 

que va a gerenciar no cuenta con un buen sistema de control interno. Por otro 

lado, esta el control externo, que es el tercero que da valor a la informacion 

contenida en el instrumento utilizado para rendir cuentas, pues de lo contrario 

se puede quedar en una autoevaluacion que no conduce a ningun resultado. 

A partir de esos tres elementos y de la necesidad de establecer un plan 

de investigacion y desarrollo, se planteo un proyecto de cooperacion a la 



Fundacion Canadiense para la Auditoria Comprehensiva, y se arranco el 

proyecto con la realizacion de un seminario denominado Gobernabilidad y 

Rendicion de cuentas, cuyo contenido se incluye en el Recuadro No 4 del 

Anexo de Recuadros. 

Para este aiio 2001, la Contraloria General consideraba urgente realizar 

en el pais una serie de actividades de diagnostico, diseiio y propuesta de 

implernentacion en el tema de la rendicion de cuentas, de cuya participacion la 

Contraloria General de la Republics no estaria exenta, sin0 que mas bien se 

constituiria en uno de 10s garantes del buen funcionamiento de ese sistema, 

por su funcion de rector del Sistema de Control y Fiscalizacion de este pais y 

de tercero en capacidad de evaluar la gestion reportada en un informe u otro 

instrumento para realizar la rendicion de cuentas. 

Para darle contenido a estas inquietudes se definio un proyecto de 

mediano plazo, cuyos objetivos eran 10s siguientes: 

1- Determinar la situacion real de Costa Rica en cuanto a la existencia de 

suficientes elementos para hablar del funcionamiento de un sistema de 

rendicion de cuentas. 

2- Promover el establecimiento de un sistema de rendicion de cuentas 

sustentado en instrumentos idoneos para rendirla y para exigir las 

responsabilidades y sanciones que esta conlleva. 

3- Fortalecer 10s sistemas de control interno de las instituciones publicas, 

como elemento basico para el buen funcionamiento de un sistema de rendicion 

de cuentas. 

4- Generar un conocimiento o "expertisse" que pueda ser llevado al pais 

para contar con base de discusion comun. 

El cumplimiento de esos objetivos involucro el desarrollo de una serie de 

actividades que se han venido ejecutando desde el aiio 2001entre las que 



destaco aquel seminario; la presentacion de un proyecto de ley ante la 

Asamblea Legislativa para fortalecer el control interno a nivel de las diferentes 

dependencias del sector public0 -como requisito esencial para poder empezar 

a hablar de rendicion de cuentas-, hasta la realizacion de investigaciones en 

cuanto al estado de cosas a nivel juridic0 y administrativo en el pais. 

Finalmente, el proyecto con 10s canadienses no se logro concretar por 

cuanto la Fundacion no le dio contenido presupuestario, y el enlace entre la 

Contraloria y esa organizacion dejo la Fundacion y el proyecto no se pudo 

concretar. Esto ocurre por cuanto el interes de la Fundacion cambia y la 

rendicion de cuentas deja de ser un eje transversal de su gestion, lo que lleva a 

cambiar personal incluido su director, quien era la persona que respaldaba el 

proyecto con Costa Rica. 

3. LA R E N D ~ C ~ ~ N  DE CUENTAS DENTRO DE LA ORGANIZACI~N 
CENTROAMERICANA Y DEL CARIBE DE ENTIDADES DE 
FISCA LIZACI~N SUPERIOR (OCCEFS) 

Las contralorias, cortes de cuentas o tribunales de cuentas o como se 

les Ilame, han venido conformando organizaciones que las agrupan a nivel 

regional para el desarrollo de actividades conjuntas que les permitan mejorar 

su desempeiio, contando con el apoyo de sus similares de otros paises. A 

nivel centroamericano en el aiio 1995 se constituyo un organism0 regional del 

que forma parte Costa Rica. 

Desde el aiio 1999 10s senores contralores generales de la OCCEFS 

empezaron a gestionar la cooperacion del Banco Mundial, para obtener 

recursos para desarrollar un proyecto de fortalecimiento de la OCCEFS, ya que 

era una organizacion de muy reciente constitucion. Los objetivos originalmente 

planteados en el proyecto eran 10s siguientes: 

Construir la capacidad de liderazgo en las Entidades de Fiscalizacion 

Superior (EFS) como instituciones fiscalizadoras en Centro America y el 

Caribe. 



Promover el conocimiento para compartir informacion entre las EFS para 

fortalecer sus roles para alcanzar la transparencia, la rendicion de cuentas y la 

integridad en sus paises. 

Desarrollar vinculos de cooperacion tecnica entre las EFS para fortalecer su 

modernizacion con las mejores practicas. 

Fortalecer la capacidad institutional de OCCEFS como la organizacion 

regional que r e h e  a todas las EFS para la creacion de una red regional de 

cooperacion tecnica, la cual fortaleceria areas particulares en que cada una de 

las EFS tiene una ventaja comparativa y desarrollaria vinculos de cooperacion 

tecnica entre las instituciones en esas areas particulares. 

Aparte de 10s objetivos regionales, cada Contraloria podia desarrollar un 

proyecto nacional, que sirviera tambien para que cada institucion pueda hacer 

una contribucion al desarrollo de las demas. Cada pais ejecutaria un 

componente que considerara de gran impact0 y que sirviera a la vez para 

apoyar el desarrollo de las otras instituciones. En el caso de Costa Rica el 

proyecto que se establecio estaba relacionado con la rendicion de cuentas. 

El proyecto tenia un plazo de ejecucion de 12 meses, a partir del 1 de 

julio del aiio 2002 -momento en que se logra finalmente firmar el convenio de 

donacion-, sin embargo, posteriormente se renegocio una ampliacion del plazo 

por 12 meses mas, debiendo quedar terminado en el mes de julio del2004. 

En el mes de diciembre del aiio 2003, se presentaron 10s resultados de 

10s proyectos nacionales, y en ese momento se negocio con el Banco Mundial, 

destinar algunos recursos que habian sobrado para desarrollar diagnosticos 

nacionales sobre el tema de la rendicion de cuentas a nivel de pais, en el resto 

de 10s paises centroamericanos, algo muy similar a lo que habia hecho Costa 

Rica, para elaborar un proyecto regional cuyo eje seria, precisamente, el 

desarrollo de un sistema de rendicion en cada uno de 10s paises. Por ello, su 

objetivo se definio como "Desarrollar en las Entidades de Fiscalizacion Superior 

que pertenecen a OCCEFS el grado de conocimiento necesario para asumir el 

papel que les corresponde en la irnplantacion en cada pais de la region de un 



sistema de rendicion de cuentas como un elemento basico para el buen 

gobiernoJJ. 

El proyecto que se desarrollo en la Contraloria General, tenia como 

objetivo continuar con el plan que se habia negociado con 10s canadienses y 

que no se pudo concretar. Por ello, con 10s recursos del Banco Mundial, se 

desarrollo un diagnostic0 del marco juridic0 national, para determinar si 

existian suficientes elementos que permitieran ir delineando a nivel de pais la 

existencia de un sistema de rendicion de cuentas y 10s posibles faltantes de 

legislacion para hacer una propuesta a la Asamblea Legislativa. Asimismo, se 

hizo un benchmarking o una comparacion con otras contralorias del mundo con 

el fin de tener claro cual es el papel que juegan dentro de 10s sistemas de 

rendicion de cuentas y se analizo la relacion con otros sistemas como el de 

presupue~tacion~ planificacion y otros. 

Entre 10s resultados a destacar de este proyecto se determino que: 

1. Suficiencia del marco normativo basico. Se considera oportuno 
destacar que el proceso de sistematizacion de la rendicion de 
cuentas en Costa Rica estuviera fundamentado en una Regulation 
constitucional y normativa apropiada, en concordancia con la 
Reforma Constitutional a1 articulo 11 que introdujo en forma expresa 
y vinculante la evaluation de resultados, la rendicion de cuentas, la 
obligacion de ser eficiente y la responsabilidad personal de 10s 
funcionarios publicos en el cumplimiento de sus competencias. 

El marco normativo vigente en materia de gestion publica brinda /as 
herramientas necesarias para implementar la presupuestacion por 
resultados y la introduction de 10s criterios de eficiencia, eficacia y 
economia. Sin embargo, aun resulta urgente propiciar mecanismos 
que permitan depurar esa informacion, con mayores niveles de 
calidad y en terminos estrategicos, de tal manera que el suministro 
de la informacion sobre la gestion administrativa sea canalizado en 
forma oportuna a1 ciudadano para que tenga un control real del 
ejercicio del poder que el delego en las autoridades. 

2. Base institucional solida. Pese a la ausencia de canales 
organicos de colaboracion entre 10s diferenfes sujetos acfivos de la 
rendicion de cuentas, en el pais existe la base institucional suficiente 
para construir formas de coordinacion mas elaboradas que le 
garanticen a1 ciudadano una atencion adecuada de sus 



requerimientos de informacion sobre /as acciones seguidas por 10s 
gobernantes para la consecucion de 10s objetivos y metas publicos. 

Para lograr la articulation institucional necesaria, la participation que 
le corresponde a la Asamblea Legislativa, en forma conjunta con la 
Contraloria General de la Republica y la Defensoria de 10s 
Habitantes, debe ser abordada de una manera mas sistematica, para 
lo cual se cuenta con una experiencia acumulada y una estructura 
institucional que pennite realizar ese esfuerzo de sistematizacion. 

3. Colaboracion y coordinacion inferinsfifucional. Los 
encargados de poner en practica un Sistema Nacional de Rendition 
de Cuentas, debefin comprender la necesidad de efectuar a corto 
plazo /as modificaciones organizativas y nonnativas que hagan 
posible maximizar 10s resultados de sus respectivas actividades, 
introduciendo elementos de coordinacion y colaboracion que 
conduzcan a1 cumplimiento del mandato derivado del articulo 1 1 de 
la Constitution Politica. "(Saborio, 2003: 55 y siguientes) 

Por otro lado, se diseiio un esquema sobre como opera el sistema de 

rendicion de cuentas en Costa Rica y cual es la ubicacion de la Contraloria 

General dentro de ese sistema y cual es su papel. Al respecto se determino 

que la Contraloria juega un papel primordial en la generacion de informacion 

estrategica sobre el quehacer del sector public0 pues todas sus funciones son 

de rendicion de cuentas politica y contribuyen a la transparencia de la gestion 

publica, sin embargo, la generacion de dicha informacion no es toda 

responsabilidad de la Contraloria: 

"Todas /as funciones sustantivas de la Contraloria General son a la 
vez funciones de rendicion de cuentas politica. Pero la institution no 
participa en todas /as funciones de rendicion de cuentas politica que 
tienen lugar dentro del Estado Costarricense. 

Dentm del sistema nacional de rendicion de cuentas, la 
Contraloria General ocupa un lugar fundamental, pues le 
corresponde dirigir y coordinar las actividades que constituyen la 
columna vertebral de cualquier sistema de rendicion de cuentas: las 
de control y fiscalizacion. Alrededor de esas actividades se articulan 
todas las demas. 

Cualquier estrategia que tienda a ampliar la contribution de la 
Contraloria General a1 desarmllo del sistema nacional de rendicion 
de cuentas debe estar centrada en el desarmllo y el 



perfeccionamiento de su condicion de organo rector del sistema 
nacional de fiscalizacion de la hacienda piiblica. 

La institucion debe evitar cualquier incursion en campos del 
quehacer estatal que, si bien corresponden a la funcion de rendicion 
de cuentas, son ajenos a su mision y a sus atribuciones legales. 

La mayor contribucion que la Contraloria General puede aportar 
para ampliar la oferta de informacion a 10s ciudadanos sobre la 
marcha de 10s asuntos piiblicos, reside en la mejora de la calidad de 
la informacion que resulta de 10s procesos de control inferno y 
fiscalizacion superior. Esa informacion es el insumo principal de 
cualquier sistema de informacion ciudadana sobre el desempeiio 
institucional. Por tanto, si esa informacion es deficiente, 10s 
informes que se brinden a la ciudadania tambien lo seriin. 

La Contraloria General tiene una participacion importante pero 
limitada en el procesamiento de informacion para el uso directo de 
10s ciudadanos. En este ambito, 10s mayores aportes que puede dar 
se encuentran en la preparation de informes a la Asamblea 
Legislativa que Sean cada vez mas adecuados para el control 
politico y la toma de decisiones por parte de ese Poder de la 
Repiiblica. Por su naturaleza, estos informes pueden cumplir la 
doble funcion de apoyar a la Asamblea Legislativa y brindar 
informacion relevante a 10s ciudadanos. 

Dadas sus atribuciones legales, no parece que a la Contraloria 
General le corresponda la rectoria ni el procesamiento final ni la 
distribution de informes sobre el desempeiio institucional que esten 
diseiiados para el uso de grupos amplios de ciudadanos. Este tipo 
de actividades, propias de un sistema nacional de informacion sobre 
el desempeiio institucional, deberian ser asumidas por otras 
instituciones. 

Desde su posicion como organo rector del sistema de fiscalizacion 
de la hacienda piiblica, la Contraloria General puede contribuir a 
mejorar el marco juridic0 que norma la funcion de rendicion de 
cuentas politica en el Estado costarricense. 

Cualquier estrategia de la Contraloria General que apunte hacia la 
realizacion de cambios organizacionales en el campo de la rendicion 
de cuentas o en cualquier o h ,  deberia ser concebida en el marco 
del proceso de modernizacion institucional por el que esta 
transitando la institucion desde el aiio 1997. Por medio de este 
proceso, la institucion ha venido experimentando un cambio radical 
en su modelo de gestion. 

Dificilmente se podria imaginar un proceso de transformacion 
institucional en materia de rendicion de cuentas mas comprensivo y 
profundo que el mismo proceso de modernizacion institucional en el 



que se encuentra involucrada la Contraloria General. Aunque este 
proceso se encuentra en una etapa avanzada, es precis0 que 
continue y se consolide. De otra forma, su sostenibilidad y su 
impact0 estarian comprometidos. "(Herrero, 2004: 22 y siguientes). 

Igualmente, se genero una propuesta de sistema de rendicion de 

cuentas, que se presenta en el diagrama No 5. Producto de este trabajo se 

generaron algunos documentos que no han tenido mayor divulgacion ni se 

utilizan internamente. Esto ha obedecido, en parte a que el apogeo del 

proyecto se da al cierre de la gestion del Contralor Vargas Benavides y a partir 

de ello la institucion entro en una serie de cambios, que indudablemente afecto 

su desarrollo normal y mas alin el de proyectos especiales como este. 

En el ambito interno se han definido algunas directrices para que trabaje 

el tema de la rendicion de cuentas. Asi, por ejemplo en la definicion de la 

Estrategia lnstitucional 2003-2006, se establecio que: 

"Un tema que es imperativo abordar con toda la magnitud del caso 
es el de la rendicion de cuentas, como una herramienta que permitira 
tender un puente entre la fiscalizacion que realiza la Contraloria con 
el ciudadano, que demanda cada vez mas participacion en la 
definicion de politicas publicas, o por lo menos mas informacion de lo 
que esta pasando con el manejo de la Hacienda Publica. Por ello, 
herramientas como la denuncia ciudadana, la disponibilidad de 
informacion, la publicidad de lo que 
hacemos, la atencion oportuna de las solicitudes ciudadanas, se 
convierten en medios que debemos incorporar mas fuertemente en 
nuestro trabajo diario."(CGR.s, 2002: 2) 

En este documento no se profundiza en como la institucion va a abordar 

el tema, aunque en este parrafo se plantean algunos medios que no 

necesariamente forman parte de la rendicion de cuentas tal y como se le 

definio al inicio de este capitulo, per0 que de alguna forma coadyuva en la 

orientacion que debe darse al trabajo. Se definen este apartado cuatro 

aspectos que pueden ayudar a hacer efectiva la rendicion de cuentas. 



Diagrama No 5. 
Esquema del sistema de rendici6n de cuentas de Costa Rica 
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Fuente: tornado de Herrero, 2004: 20. 



Un primer elemento tiene que ver con la apertura de la institucion a 

recibir denuncias de 10s ciudadanos sobre hechos irregulares generadores de 

informacion. Este aspect0 ayuda a la transparencia y a la participacion 

ciudadana y desde ahi se proyecta a favorecer la rendicion de cuentas. 

Internamente, opera un equipo de recepcion y tramitacion de denuncias, donde 

se revisan todas las irregularidades que por diferentes medios se le comunican 

a la Contraloria General, y se determina que hacer con ellas, si entran a 10s 

procesos normales de fiscalizacion, si se envian a otra instancia fuera de la 

institucion para que Sean atendidas o si se archivan. El trabajo que este equipo 

ha tenido desde su creacion en el aiio 2001 ha venido en crecimiento ya que 

cada vez es mayor la cantidad de irregularidades que se denuncian. 

Este trabajo culmina con la creacion en julio del 2005 de una nueva 

Unidad denominada de Denuncias y Declaraciones Juradas, que busca dar una 

mayor y mejor atencion a las denuncias como insumo importante para la 

fiscalizacion, lo que se ha visto respaldado con la promulgation de la Ley de 

lucha contra la corrupcion y de enriquecimiento ilicito en la funcion publica, la 

No. 8422, que establece especiales protecciones para quienes denuncien 

irregularidades en el uso de 10s fondos publicos, en la misma linea que lo habia 

establecido la Ley General de Control Intemo, la No. 8292. Incluso, se seiialo 

en la resolucion de creacion de esta Unidad, que la atencion de denuncias 

responde a una politica institutional de participacion ciudadana. Esta 

resolucion se public6 en La Gaceta No 135 del 13 de julio del 2005. 

Un segundo elemento es el relativo a la disponibilidad de informacion. 

En este sentido la Contraloria General ha venido haciendo un esfuerzo por 

transparentar toda la informacion que genera la institucion, la que tiene que ver 

no solo con su trabajo sustantivo sino tambien con el trabajo de las diferentes 

instituciones que fiscaliza. Asi, se desarrollo una pagina en Internet que recoge 

una gran cantidad de informacion sobre la jurisprudencia dictada por la 

Contraloria, asegurando con ello acceso a la misma informacion por parte de 

todos 10s usuarios de este sitio en Internet. Tambien se recoge informacion 

sobre las fiscalizaciones realizadas y 10s resultados alcanzados; informacion 



sobre normativa emitida por la Contraloria o legislacion de interes para el 

manejo de la hacienda publica; informacion presupuestaria sobre las 

instituciones publicas. Toda esta informacion apoya a la rendicion de cuentas 

en el tanto que hace mas visible las irregularidades dentro de las instituciones, 

lo que le permite al ciudadano convertirse en un fiscalizador de como las 

instituciones estan enfrentando la atencion de las recomendaciones y 

disposiciones giradas con respecto a tales irregularidades; asimismo, el acceso 

a informacion le da nuevos elementos para tomar decisiones sobre la forma en 

que se estan financiando, regulando, ejecutando las politicas publicas de su 

interes. 

Como tercer elemento se ve a la Contraloria como un ente publico mas, 

que debe informar al ciudadano lo que hace, como lo hace, que resultados esta 

logrando, es decir, que la institucion tambien es sujeto de la rendicion de 

cuentas, por lo que esta obligada a informar transparente sobre su desempeiio. 

En este sentido se ha venido haciendo un esfuerzo para que en la Memoria 

Anual que se envia a la Asamblea Legislativa el primer0 de mayo, se incluya 

mas informacion en el capitulo de informe de labores, que de una vision mas 

completa de cual fue el desempeiio institucional durante el aiio anterior. 

El cuarto elemento que se menciona es la atencion oportuna de las 

demandas ciudadanas. En relacion con este aspect0 es poco o nada lo que ha 

venido haciendo, porque en realidad el ciudadano comun y corriente es muy 

poco lo que le demanda a la Contraloria, aunque con la crisis de 10s partidos 

politicos, que han perdido su capacidad para canalizar las demandas 

ciudadanas, el ciudadano se acerca cada vez a la institucion para plantear 

directamente su preocupacion por la autorizacion de un determinado act0 de la 

administracion, sin embargo, la institucion no esta preparada para ser una 

verdadera respuesta ante la accion directa del ciudadano. 

Por otra parte, con el ingreso de nuevas autoridades a la institucion a 

partir del mes de junio del 2004, se ha tratado de darle seguimiento al tema de 

la rendicion de cuentas, e incluso se ha empezado a trabajar en un proyecto de 

ley de rendicion de cuentas, como una respuesta alternativa al tema de 



rendicion de cuentas que contiene el proyecto de ley denominado Pacto Fiscal. 

Esto significo un viraje en la posicion que habia asumido la trasanterior 

administracion del Contralor Vargas Benavides, en el sentido de no promover 

ninguna gestion atinente a la creacion de nueva legislacion en materia de 

rendicion de cuentas, y asi se manifesto en diversas oportunidades a la 

Asam blea Legislativa. 

"Respecto a la creacion de este Sistema debe recordarse que 
mediante el oficio No 13.548 (FOE-ST-136) del24 de noviembre del 
2003 dirigido a la Comision Mixta de Pacto Fiscal de la Asamblea 
Legislativa, esta Contraloria General indico que la articulation de un 
sistema de rendicion de cuentas en nuestro pais se ha visto 
fortalecida con la incorporacion en el marco normativo de varias 
disposiciones de caracter constitucional y legal, orientadas a 
fortalecer la gestion publica. 

En particular, se han promulgado la Ley Organica de la Contraloria 
General de la Republica (LOCGR), la Ley de Administracion 
Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos (LAFRPP) y la 
Ley General de Control Inferno (LGCI), que interpretadas bajo la 
vision de rendicion de cuentas que destaca el articulo 11 de la 
Constitucion Politica y junto a 10s derechos fundamentales 
reconocidos a /as personas en nuestro Estado Social de Derecho, se 
completa todo el andamiaje requerido para que un sistema nacional 
de transparencia y rendicion de cuentas se instaure en Costa Rica. 

A partir de esfe marco normafivo, se puede Iograr que el Estado 
costarricense se vaya ordenando bajo 10s parametros definidos en 
una planificacion de caracter nacional, que garantice la eficiencia en 
la administracion financiera de las instituciones publicas y mejorando 
el origen y uso de sus recursos, todo dentro del ordenamiento de 
control y fiscalizacion superior de la Hacienda Publica y bajo el 
Sistema de Control Inferno, de manera que 10s jerarcas y titulares 
subordinados se responsabilicen de ese accionar en sus 
instituciones. 

Esta nueva vision del ejercicio de la funcion publica ha sido orientada 
por el legislador bajo la direccion de distintos rectores responsables 
de que 10s sistemas a su cargo funcionen de acuerdo con 10s 
principios y normas definidas en el ordenamiento juridico. Asi, el 
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica es el 
encargado de la rectoria del Sistema de Planificacion Nacional, el 
Ministerio de Hacienda es el rector del Sistema de Administracion 
Financiera y la Contraloria General de la Republica es el rector del 



Ordenamiento de Fiscalizacion y Control Superior de la Hacienda 
Piiblica y del Sistema de Control Inferno. 

Con este esquema de gestion piiblica, tanto la Administracion en 
general como 10s rectores de 10s sistemas descritos, producen 
suficiente informacion respecto a1 cumplimiento efectivo de las metas 
y objetivos estatales, lo cual resulta de interes para la ciudadania y 
sus distintas agrupaciones, sirviendoles de insumo para exigir 
cuentas a 10s gobernantes y a 10s distintos funcionarios piiblicos. 

Ante este panorama del accionar piiblico costarricense, existen 
varias observaciones que la Contraloria General de la Repiiblica 
debe realizar nuevamente a la Asamblea Legislativa sobre la forma 
en que el proyecto de ley concibe un sistema de rendicion de 
cuentas. 

En primer lugar preocupa el hecho que la Administracion tenga que 
reorientar sus recursos a desarrollar un sistema nuevo de gestion 
piiblica, cuando en 10s iiltimos atios ha realizado un gran esfuerzo 
por adoptar e implementar sistemas de administracion financiera y 
de control inferno que en iiltima instancia, buscan una gestion de 
recursos ordenada y eficiente y que a su vez facilitan el suministro 
de informacion de la administracion piiblica a partir de la 
presentacion de diversos informes de gestion. 

Lo anterior resulta de mayor relevancia si se considera que de 
acuerdo con lo dispuesto en la exposicion de motivos del proyecto 
de ley bajo estudio, la idea de crear un sistema de rendicion de 
cuentas era la de integrar la informacion que emiten ?as instituciones 
especializadas en el seguimiento de la gestion piiblica", aspect0 que 
no queda reflejado en el esquema propuesto en el proyecto, el cual 
parte de una cornposicion del sistema a nivel funcional y a nivel 
organico. 

Dentro del componente funcional se considera la creacion de una 
red nacional de informacion de la gestion piiblica y el desempetio 
piiblico, junto con otros mecanismos de rendicion de cuentas, pero 
mediante el componente organico, se crea un organo adscrito a la 
Contraloria General de la Repiiblica y una Secretaria Ejecutiva, para 
que esas dos instancias se encarguen de implementar el sistema de 
rendicion de cuentas. 

Como se indico anteriormente, actualmente la informacion 
relacionada con la gestion piiblica se ha canalizando a traves de 10s 
rectores de 10s distintos sistemas que interactiian en la gestion 



piiblica. Es por ello que se considera que el esquema de Rendicion 
de Cuentas propuesto debe potenciar que la informacion de dichos 
rectores se analice e informe adecuadamente a la ciudadania. Sin 
embargo, a1 promover el proyecto en estudio un esquema basado en 
la constitucion de nuevos organos, se fomenta la duplicidad de 
funciones en esta materia, que es precisamente lo que se buscaba 
evitar y que sirvio de justification para que se promoviera la creacion 
de una Comision de Evaluacion de las lnstituciones y Programas del 
Sector Piiblico. 

Por otra parte, dentro del sistema que se propone se desconoce la 
participacion preponderante que deberia tener la Asamblea 
Legislativa como representante de 10s ciudadanos y como el poder 
estatal encargado de efectuar el control politico, delegando la 
creacion y coordinacion de este sistema de transparencia y rendicion 
de cuentas en sus organos auxiliares y en un Ministerio. 

De igual forma se deja de lado la participacion de otras instituciones 
piiblicas titulares de competencias que les permiten exigir a otros 
organos o entes que rindan cuentas por su desempetio, la 
incorporacion de las instituciones que rinden cuentas, asi como la de 
otros grupos de interes, como sindicatos, organizaciones 
empresariales, organismos no gubernamentales, 10s medios de 
comunicacion y el ciudadano en general. "(CGR. q, 2004 ) 

Entonces, la Contraloria General tuvo una posicion sobre el tema de la 

emision de mas legislacion para regular el tema y se ha externado ese criterio 

a la Asamblea Legislativa, pues se considera que lo que se requiere es ordenar 

el marco normativo vigente y poner a cada organo involucrado a cumplir con 

sus competencias en lo que se refiere a la rendicion de cuentas horizontal, mas 

que nueva legislacion. 

Ahora bien, con el anterior Contralor Solis Fallas, se dio un viraje para 

mas bien proponer un proyecto de ley. Esto responde al hecho de que existe 

una intencion fuerte de la Asamblea Legislativa de regular el tema, y el capitulo 

contenido en el Proyecto de Ley de Pacto Fiscal no es precisamente la 

propuesta mas feliz, por lo que no se trata solo de combatir ese capitulo, sin0 

tambien de hacer una propuesta constructiva en esa linea a fin de que si se va 

a regular mas el tema se haga de manera mas concreta, clara y completa. Sin 



embargo, con la salida de este contralor, la iniciativa no fue mas alla de una 

simple propuesta a algunos diputados sin que el proyecto se concretara. 

5. RETOS 

En realidad la rendicion de cuentas es un tema en el que queda mucho 

por hacer, ya que donde mas se ha avanzado es en el campo del diagnostic0 y 

muy poco en el area de las acciones concretas que permitan hablar de que se 

ha empezado realmente a funcionar un sistema de rendicion de cuentas en el 

pais. 

Las acciones hasta ahora realizadas estan en el campo de la creacion 

de las condiciones facilitadoras para que el Estado y sus instituciones puedan 

empezar a rendir verdaderas cuentas. Pareciera que existe un sistema de 

rendicion de cuentas horizonta~~~, o sea, dentro del aparato pliblico, bastante 

desarrollado per0 que necesita articulation; adicionalmente no existe realmente 

un sistema de rendicion de cuentas vertical27, es decir, un sistema que se 

vincule con el ciudadano, que requiere desarrollo. 

26 Guillermo O'Donnell define la rendicion de cuentas horizontal como "la existencia de 
agencias estatales que tienen autoridad legal y estan facticamente dispuestas y capacitadas 
para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sanciones legales o incluso 
impeachment [revocatoria del cargo], en relacion con actos u omisiones de otros agentes o 
agencias del estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como ilicitas." 
(O'DonnelL, 1998: p. 18.) 

27 Esto significa que el interes del ciudadano porque se mejore el funcionamiento del sistema 
democratic0 y sus instituciones le lleva a buscar mecanismos de control complernentarios a 10s 
que establece la rendicion de cuentas horizontal, para asegurarse que estara informado de lo 
que hacen 10s gobernantes y 10s funcionarios publicos con el mandato que recibieron al 
acceder un cargo publico, sin importar la forma en que lo han hecho. 

Al igual que con la rendicion de cuentas horizontal, se distingue dos mecanismos por medio de 
10s cuales opera la rendicion de cuentas vertical: la electoral y la societal. La primera es la que 
practican cada cierto period0 10s ciudadanos cuando deben elegir en procesos eleccionarios a 
quienes ocuparan diversos puestos publicos. Sin embargo, el desencanto que en algunas 
oportunidades han sufrido 10s ciudadanos con quienes han llegado a ocupar 10s cargos 
publicos, y no han llenado las expectativas que generaron han llevado a una utilizacion cada 
vez menos participativa en este tip0 de mecanismos y, consecuentemente, lleva a cuestionar la 
efectividad de este tip0 de rendicion de cuentas. (O'donnell, 1998, p. 25) 



Desde el punto de vista de la rendicion de cuentas horizontal se requiere 

que todas las instancias que operan al interior del aparato publico trabajen de 

manera armonica, lo que requiere contar con sistemas de planificacion 

claramente definidos desde el nivel mas operativo hasta el mas estrategico, 

representado este ultimo por el Plan Nacional de Desarrollo, lograr esto 

requiere de mas claridad en cuales son las responsabilidades de 10s gerentes 

publicos en cuanto a la buena planificacion, es decir, una clara definicion que 

se va a hacer, cuanto, cuando, para que, para quien y cuanto va a costar. En 

segundo termino, se requiere de adecuados sistemas de informacion cuyas 

bases de registro Sean uniformes o estandarizadas para poder consolidar la 

informacion sobre el desempeiio institucional y poder medir el impact0 de la 

gestion de cada ente publico y su contribucion a la consecucion de las grandes 

politicas publicas, mientras esto no exista sera muy dificil tener informacion que 

permita exigir resultados y cuentas claras a 10s funcionarios publicos por su 

desempeiio, y mucho menos se podra tener informacion a nivel agregado. 

Ademas, es necesario que 10s sistemas de control interno operen 

adecuadamente, por cuanto, siguiendo el modelo canadiense de rendicion de 

cuentas, si un organo publico no cuenta con buenos sistemas de control interno 

que le aseguren al gerente publico que va a poder alcanzar 10s objetivos para 

10s que fueron creadas sus instituciones, es muy probable que ninguno de ellos 

salga bien librado, y el objetivo de la rendicion de cuentas no solo debe ser 

sentar responsabilidades y castigar por su incumplimiento, sin0 tambien 

mejorar la gestion y solo persiguiendo funcionarios ello no se logra y, 

precisamente, para ello estan 10s sistemas de control interno. Si bien se emitio 

una Ley General de Control lnterno que fija claramente las obligaciones y 

responsabilidades de 10s gerentes publicos en materia de control interno, 

cambiar la cultura para que esto realmente se vea como parte de la gestion que 

debe hacer un jerarca o titular subordinado, como indica la ley, no es un 

proceso facil y aun queda bastante terreno que recorrer en materia de 

implernentacion de dicha ley. 

Por otro lado, resulta necesario contar con instrumentos idoneos para 

hacer rendicion de cuentas, que normalmente seran informes que deben reunir 



algunos requisitos minimos para que realmente Sean utiles, donde destaca la 

sencillez y la inclusion unicamente de lo relevante, por cuanto la evaluacion 

debe ser completa y suficiente, es decir, incluir lo estrictamente necesario, para 

que no se convierta en una carga de trabajo pesada y costosa, que atenta 

contra la razon misma de ser de la generacion de informacion. Los informes 

publicos sobre el desempeiio deben verse como una parte integral del proceso 

gerencial y de gobernabilidad, y como tal, sirven multiples propositos y dan un 

apoyo basico a la toma de decisiones, a las mejoras de programas y de su 

gerenciamiento, a la custodia y rendicion de las cuentas publicas. 

Lo informes que se generen deben ser respuesta para una peticion de 

cuentas, por lo que debe referirse a aspectos como 10s siguientes: 

a. Deben ser significativos para 10s usuarios, concentrandose en pocos 

aspectos criticos y explicando las bases sobre las cuales se escogieron esos 

aspectos. 

b. lndicar las metas y expectativas de desempeiio que se buscan y 

relacionarlas con 10s resultados alcanzados. 

c. Contextualizar adecuadamente 10s resultados al vincular logros con 

la capacidad constante de alcanzar o mejorar las expectativas de desempeiio 

actuales; al explicar cuales son 10s riesgos y 10s niveles aceptados en cuanto a 

la influencia que tienen en la seleccion realizada en relacion con la politica, las 

metas y las expectativas de desempeiio; y al describir otros factores claves de 

desempeiio que son importantes para 10s usuarios. 

d. Explicar las relaciones entre 10s recursos asignados y 10s resultados 

logrados, vinculacion plan presupuesto, por medio de la integracion de la 

informacion financiera y no financiera relacionada con el desempeiio. 

e. Comparar el desempeiio actual con el de periodos anteriores, con la 

finalidad de incrementar significativamente la capacidad de 10s usuarios para 

entender o utilizar la informacion sobre el desempeiio que se esta reportando. 

f. Generar la confianza suficiente sobre la fiabilidad de la informacion 

sobre el desempeiio en relacion con 10s resultados que se reportan. 



Un cuarto aspect0 sobre el que debe trabajarse, se refiere a 10s sistemas 

de evaluacion, 10s que tienen como punto de partida 10s planes de trabajo, de 

ahi la importancia de la buena planificacion, y 10s sistemas de informacion que 

documentan su cumplimiento. La evaluacion debe trascender aquella 

unicamente de tip0 financiero-presupuestario y deberia desarrollarse con base 

en 10s lineamientos constitucionales y legales establecidos por el ordenamiento 

vigente; a la par de esta deberia hacerse una evaluacion de gestion y de 

resultados, de tip0 no financiero. Ambos tipos de evaluacion deben llegar a las 

instancias correspondientes como lo son 10s organos de control externo 

generales, brindando una vision integral de la gestion a partir de la efectividad, 

eficiencia y calidad de la gestion institucional, y sobre todo con un enfoque 

politico de 10s resultados. Finalmente, estas evaluaciones deben ser objeto de 

metaevaluaciones, para que 10s organos competentes establezcan las 

responsabilidades por el incumplimiento y fijen las sanciones correspondientes, 

ademas de las mejoras necesarias para lograr una gestion publica que 

satisfaga de mejor manera las demandas ciudadanas. 

Indudablemente, que todo este esfuerzo debe conllevar a mejoras en la 

gestion publica, tanto en lo que a toma de decisiones politicas se refiere, como 

lo puede ser analisis de objetivos de instituciones, redistribucion de 

competencias, cierre de instituciones, en fin para hacer mas eficiente el 

entramado institucional y 10s servicios que se brindan al ciudadano. 

A la par de estos aspectos, la coordinacion entre 10s diferentes actores 

del sistema es fundamental para que opere. Los operadores del sistema deben 

tener claridad de cual es su papel dentro este, si ello no se logra sera muy 

dificil llegar a tener buenos niveles de rendicion de cuentas dentro del sector 

publico. 

Los retos hasta aqui seiialados tienen que ver con la rendicion de 

cuentas horizontal; sin embargo, el tema no es menos retador a nivel de la 

rendicion de cuentas vertical, por cuanto es necesario crear capacidad en la 

sociedad civil, en el ciudadano para hacer una buena peticion de cuentas. 

Para ello debe empezarse por clarificar que entenderan todos, 10s que piden y 



10s que rinden cuentas, por rendicion de cuentas, y a partir de ahi tener claro 

que se va a hacer con las cuentas rendidas, pues no se trata de estar solo a la 

moda, sin0 de hacer efectivo el articulo 9 de la Constitucion Politica, en el 

sentido de que el gobierno es participativo y responsable, es decir, que la 

peticion de cuentas se convierte en una forma de participacion ciudadana 

incidiendo en la toma de decisiones respecto de la definicion y ejecucion de las 

politicas publicas. 

En todos estos aspectos la Contraloria General puede jugar un papel 

muy importante, facilitando procesos de implernentacion de acciones, dadas las 

posibilidades que tiene desde su ambito de accion y de su poder de conduccion 

de muchos cambios al interior de las instituciones publicas. Este trabajo se 

facilita por cuanto al tener competencias como la aprobacion presupuestaria de 

la mayoria del gasto publico, tiene la posibilidad de inducir el desarrollo de 

capacidades y herramientas para facilitar la rendicion de cuentas. 

A lo interno la institucion tambien debera hacer un esfuerzo para que 

este tema fluya hacia todos 10s funcionarios, pues hasta ahora se ha quedado 

en un ambito muy reducido de investigacion y desarrollo per0 no ha logrado 

insertarse efectivamente como parte de las orientaciones de trabajo a pesar de 

que asi se haya dispuesto desde el aiio 2002. 

6. A MANERA DE RESUMEN 

La Contraloria General ha realizado una labor importante en materia de 

rendicion de cuentas. Sin embargo, este trabajo se ha quedado guardado al 

interior de la institucion y resulta necesario en este momento hacer un ejercicio 

de divulgacion, para lograr consensos alrededor de lo que se va a entender por 

rendicion de cuentas, quienes son 10s actores y cual es su papel. 

Los retos que impone llevar adelante un proyecto que busque involucrar 

a todo el aparato publico en un sistema de rendicion de cuentas que supere la 

vision financier0 presupuestaria del tema, no resultara facil, per0 hacerlo 

redundara en un efectivo mejoramiento de la gestion publica. 



Al interior de la institucion debe generarse capacidad para que se 

domine adecuadamente el tema y se puedan implementar algunos de 10s 

elementos de la rendicion de cuentas como parte de las orientaciones del 

trabajo. Tener claro hacia donde se va con esta materia es fundamental para 

poder orientar de buena manera las acciones que el resto del sector publico 

realice. Este tema no ha generado mayores tensiones, pues aun cuando 

posiblemente no se conozca muy bien que es esto de la rendicion de cuentas, 

s i  existe conciencia de que esta puede convertirse en la herramienta que le de 

un verdadero cambio a la fiscalizacion que ha venido haciendo la Contraloria 

General. 

Por lo anterior resulta fundamental, desarrollar mas la fiscalizacion 

evaluativa, ya que la rendicion de cuentas parece vincularse con la evaluacion 

y metaevaluacion de la gestion publica, en un proceso integrado que arranca 

desde la planificacion y la presupuestacion, la ejecucion de 10s planes de 

trabajo y el logro de resultados. Es en la fiscalizacion evaluativa donde se 

centra el interes de la fiscalizacion ya que las herramientas de la fiscalizacion 

operativa, estan demostrando ser deficientes para servir como instrumento de 

lucha contra la corrupcion. 

En este campo de la fiscalizacion evaluativa es muy poco lo que ha 

avanzado la institucion, per0 debera hacer un esfuerzo grande en el futuro 

inmediato si quiere empezar a generar una fiscalizacion de impacto. Ademas, 

dentro de las corrientes del nuevo gerenciamiento publico, la gestion por 

resultados es lo que se impone y sobre esa base que debe fundamentarse la 

fiscalizacion ya que esta manera de gestion se impone como una obligacion del 

quehacer del Estado y sus instituciones y si ello cambia la fiscalizacion tambien 

debe cambiar. 

Hacia fuera, resulta imperativo participar mas activamente en 10s foros 

donde se discute de este tema, o bien, creando dichos foros para ir generando 

una discusion nacional de hacia donde debe orientarse la accion estatal para 

que se haga efectiva la rendicion de cuentas horizontal y vertical. 



CONCLUSIONES GENERALES Y PERSPECTIVAS 

El control juega un papel esencial en 10s sistemas democraticos, ya que 

detras del esquema de division de poderes lo que se plantea es la necesidad 

de que unos controlen a otros. Sin embargo, es claro que la division de 

poderes por s i  misma no es suficiente, por ello es que se han creado organos 

dentro de la organizacion del Estado, a 10s que se han delegado una serie de 

funciones de control que complementen el autoequilibrio que el sistema 

democratic0 ha encontrado en la referida division de poderes, ahi que se pueda 

concluir que la Contraloria General de la Republica juega un papel vital dentro 

de dicho esquema, apoyando la labor de control politico que realiza la 

Asamblea Legislativa y controlando la gestion del Estado y sus instituciones. 

Por esto ultimo, la necesidad de hacer ajustes a la organizacion de la 

Contraloria General y al enfoque de sus funciones de control, fiscalizacion y 

rectoria del sistema nacional de control, se convirtio en un determinado 

momento en un imperativo para la institucion, a fin de enfrentar de mejor 

manera las demandas que el entorno le plantea, especialmente, desde la 

Asamblea Legislativa; desde la administracion del Estado, al ir asumiendo este 

una funcion de regulacion mas fuerte; y desde la sociedad que demanda una 

accion mas efectiva en el control del gasto publico en cuanto a su asignacion y 

a la posibilidad de satisfacer adecuadamente sus necesidades de una mejor 

calidad de vida, mas transparencia y rendicion de cuentas de la gestion de las 

instituciones publicas 

La aplicacion de 10s principios del nuevo gerenciamiento publico como 

grandes lineas que orientaron este proceso de modernizacion, responde a una 

coyuntura que invade en general a las corrientes reformadoras de la 

administracion publica, como un medio para eficientizar su funcionamiento y 

responder de manera mas oportuna y agil a las demandas de una sociedad 

que busca en el Estado y sus servicios una mejor calidad de vida. 



En el caso de la Contraloria General, estos principios se desarrollan 

bastante bien desde el punto de vista de la institucionalidad, ya que las nuevas 

reglas que se dictan para normar las relaciones laborales dentro de la 

organizacion, adoptan de manera amplia 10s principios del nuevo 

gerenciamiento publico. Sin embargo, en la practica no resulta tan exitosa su 

aplicacion, por cuanto existen fuerzas que muestran una resistencia importante 

a dar el salto cualitativo en la forma de desempeiio de sus funcionarios que el 

nuevo modelo plantea. 

A pesar de que se utilizan no solo las normas como un mecanismo para 

inducir el cambio, sino que tambien se recurren a planes piloto y a la 

capacitacion como medios para difundir e implantar dentro de la organizacion 

10s principios del nuevo gerenciamiento publico, su impact0 resulta limitado, ya 

que las fuerzas en conflict0 en algunos momentos resultan mas fuertes que la 

intencion de cambio. Un ejemplo de esta situacion, es la creacion nuevamente 

de 10s cargos de supervision, a pesar de que se establecio el empoderamiento 

y el cambio en 10s roles ocupacionales como 10s medios por 10s cuales se 

rompia con el esquema de supervision que implico la estructura burocratica 

tradicional que se intentaba abandonar, se da una regresion. 

Igualmente, se recurrio al trabajo interdisciplinario y a la contratacion de 

nuevos funcionarios enfatizada en la formacion de profesionales de carreras 

que tradicionalmente no utilizaba la institucion, como politologos, ingenieros 

industriales, economistas agricolas, antropologos, sociologos y otros. Los 

resultados de esta combinacion parecen haber sido exitosos en algunos casos, 

en temas como la fiscalizacion del medio ambiente o la fiscalizacion de 

ingresos, temas novedosos dentro del nuevo de modelo de control y 

fiscalizacion que promovio la transformacion de la Contraloria. 

Por otro lado, una de las caracteristicas de la organizacion habia sido su 

fuerte desvinculacion con el entorno, por lo que se crean una serie de 

instancias que permitan luchar contra el ostracismo imperante, y se establece 

como parte de las orientaciones del trabajo, la necesaria vinculacion con el 

entorno, mediante la adopcion de una estrategia de afuera hacia adentro. 



Asimismo, aunque se pone un especial enfasis en el tema de apoyo a la 

Asamblea Legislativa, a la institucion le ha resultado dificil lograr un 

acercamiento efectivo, area en la cual no se han encontrado mecanismos 

claros que permitan crear 10s vinculos suficientes para satisfacer las demandas 

de 10s diputados y 10s organos legislativos, aun cuando se creo una unidad 

dentro de la estructura organica encargada de manejar dicha relacion, la que 

en la practica no ha operado ya que han sido directamente 10s contralores 10s 

que se relacionan con la Asamblea Legislativa. 

En relacion con el apoyo al control politico que debe brindar la 

Contraloria General a la Asamblea Legislativa, se encuentra un obstaculo a lo 

interno, ya que 10s funcionarios no ven a la organizacion como un organo 

auxiliar, sino que se maneja la posicion de que 10s diputados no conocen la 

Contraloria y abrirla a ellos es politizar su trabajo, esta es una fuerza que no se 

ha logrado neutralizar en toda su dimension. 

La estrategia que se ha adoptado para manejar las relaciones con la 

Asamblea es el aislacionismo, lo que se refleja en el disgust0 del diputado con 

la labor de control y fiscalizacion. 

Se plantea entonces, que no esta claro cual es el papel politico que debe 

cumplir la institucion, como organo esencial dentro del esquema de equilibrio 

de poderes que existe en nuestro regimen politico. Mientras eso no este claro 

se seguira viendo a la Asamblea Legislativa como un "contaminador" de la 

fiscalizacion. Asimismo, no sera posible pensar en que finalmente, el trabajo 

de fiscalizacion lo que busca es asegurar que las politicas publicas estan 

satisfaciendo las demandas ciudadanas. 

Por otra parte, el proceso de modernizacion busco introducir en el nuevo 

modelo de control y fiscalizacion dos elementos basicos en la definicion de la 

importancia del control dentro del sistema institucional del pais, por medio de 

un fortalecimiento del control interno y el desarrollo de un esquema de control 

de segundo piso, que pone de manifiesto la responsabilidad de 10s gerentes 



publicos de asumir el autocontrol como parte de sus obligaciones, buscandose 

romper con una cultura donde el control ha sido tradicionalmente 

responsabilidad de la Contraloria General de la Republica o de las auditorias 

internas. Asi, ante el surgimiento de una serie de organos de regulation, 

supervision, rectoria y control, la Contraloria establece como parte de la 

redefinicion de su papel dentro del esquema de pesos y contrapesos, el asumir 

una posicion mas activa en relacion con la funcion de rectoria que su nueva ley 

organica del aiio 1994 le asigno. 

El desarrollo de una estrategia de fiscalizacion basada en el control de 

segundo piso, no ha logrado avanzar lo suficiente y se ha concentrado en el 

control presupuestario y en alguna medida en lo que tiene que ver con el 

sistema financiero del pais. 

De alguna forma este lento avance responde a la falta de un marco 

conceptual bien desarrollado que de sustento tecnico y juridic0 al 

funcionamiento adecuado del sistema nacional de control, y dentro de el a lo 

que es el control de segundo piso. Parece necesario seguir generando mas 

discusion a lo interno sobre como se entiende, como opera, cuales son 10s 

alcances y que implicaciones tiene el control de segundo piso. 

De la misma manera, se incorpora dentro del nuevo modelo de control y 

fiscalizacion el tema de la rendicion de cuentas. En esta materia la Contraloria 

General ha realizado una labor pionera, posiblemente sea una de las 

instituciones que mas conocimiento y estudio ha generado alrededor del tema 

en el pais. Sin embargo, este trabajo se ha quedado guardado al interior de la 

institucion y resulta necesario hacer un ejercicio de divulgacion, para lograr 

consensos alrededor de lo que se va a entender por rendicion de cuentas, 

quienes son 10s actores y cual es su papel. 

Los retos que impone llevar adelante un proyecto que busque involucrar 

a todo el aparato pliblico en un sistema de rendicion de cuentas que supere la 

vision financiero presupuestaria del tema, no resu l ta~  facil, per0 hacerlo 

redundara en un efectivo mejoramiento de la gestion publica. 



Al interior de la institucion debe generarse capacidad para que se 

domine adecuadamente el tema y se puedan implementar 10s elementos de la 

rendicion de cuentas como parte de las orientaciones del trabajo. Tener claro 

hacia donde se va con esta materia es fundamental para poder orientar de 

buena manera las acciones que el resto del sector publico realice. Este tema 

no ha generado mayores tensiones, pues aun cuando posiblemente no se haya 

ahondado en el tema, si  existe conciencia de que esta puede convertirse en la 

herramienta que le de un verdadero cambio a la fiscalizacion que ha venido 

haciendo la Contraloria General. 

Finalmente, esta sistematizacion tiene como principal aporte al trabajo 

de la Contraloria General, el hecho que de que en 10s dos primeros capitulos 

se hace un analisis de 10s cambios que se dieron en la estructura organizativa y 

las reglas bajo las cuales 10s funcionarios prestan sus servicios a la institucion. 

Esto es importante, en el tanto que, del analisis se determinan una serie de 

aspectos que pueden mejorarse, por lo que ante una evaluacion de 10s 

resultados del proceso de modernizacion se pueden identificar las variables a 

partir de las cuales hacer un analisis de brechas respecto a lo alcanzado en 

comparacion con lo esperado, lo que genera informacion importante para tomar 

decisiones respecto a ajustes a hacer al modelo implantado. 

En segundo termino se incluyen temas en 10s que la institucion aun hoy 

mantiene una discusion sobre como deben ser abordados, tal es el caso de la 

funcion auxiliar a la Asamblea Legislativa, el control de segundo piso y la 

rendicion de cuentas, temas todos en 10s que esta sistematizacion puede 

contribuir a encausar la discusion, dandole un componente teorico practico que 

posiblemente hasta ahora no ha tenido. 



ANEXODERECUADROS 



RECUADRO N " 1 
Sobre el trabajo en equipo interdisciplinario y el empowerment. 

El proyecto piloto que sobre el sector 
salud hiciera la Contraloria General 
de la Republica, como parte de su 
proceso de preparacion para la 
transformacion es conveniente 
rescatar lo siguiente: 

"La experiencia del Plan Piloto en el 
trabajo mediante equipos 
interdisciplinarios facultados 
redunda en un mejoramiento 
significativo de las actividades 
fiscalizadoras y en un 
mejoramiento de la calidad de 10s 
productos, lo cual -de acuerdo con 
la percepcion de 10s integrantes del 
Plan Piloto- se fundamenta en la 
conjuncion de varios aspectos tanto 
de entorno y estilo gerencial como de 
funcionamiento a lo interno, entre 
ellos 10s siguientes: 

La disponibilidad y uso intensivo de 
la tecnologia de informacion; 
El estilo gerencial proactive y 
facultador; 
La vision integral de 10s asuntos, 
product0 del analisis de 
profesionales provenientes de ramas 
academicas diferentes; 
El conocimiento especializado que 
se deriva de atender un area 
especifica de fiscalizacion; el 
aprendizaje de tecnicas diversas 
provenientes de la interaccion de 
varias disciplinas profesionales; 
La iniciativa personal de cooperacion 
de 10s funcionarios que integran el 
Plan Piloto; 
La reduccion de tiempos de 
consulta, debido a que al tener 
como compaiieros a profesionales 
de otras especialidades, es 
posible recibir la opinion 
profesional de forma 
practicamente inmediata." 

Por otra parte, la experiencia del 
Plan Piloto tambien evidencio 
algunas dificultades de trabajar 
mediante equipos interdisciplinarios, 
a saber: 

~x i s te  la percepcion de que en 
algunos asuntos, el trabajo en 
equipos requiere de mas tiempo para 
definir y planear. Sin embargo, 
tambien se considera que 10s 
productos resultantes de dicho 
esquema de trabajo, son mas 
completes y de mayor calidad. 
Para aquellas disciplinas en las 
cuales el numero de profesionales 
con que cuenta la Contraloria es 
relativamente limitado -por ejemplo 
10s economistas, abogados, 
ingenieros y otros-, en el momento 
de distribuirse en las areas de 
fiscalizacion es posible que cada 
area de fiscalizacion solo se pueda 
contar con uno de dichos 
profesionales. Por tanto, no existe la 
misma facilidad para compartir 
criterio con colegas, caso contrario a 
lo que en el esquema tradicional de 
Direcciones Generales ocurre. La 
situacion anterior, evidencia la 
necesidad de fortalecer el 
conocimiento de 10s citados 
profesionales y definir un perfil 
general de conocimientos, con el fin 
de propiciar el dominio de su campo 
y en la medida de lo posible lograr 
estandarizar criterios, y mantener 
una atencion expedita y 
autosuficiente de dudas y consultas." 
(Plan Piloto para la Fiscalizacion del 
~ r e a  de Salud, lnforme Final, p. 7) 

En relacion con el tema de la facultacion o 
empowerment, se determino de este plan 
piloto lo siguiente: 

"Sobre el estilo gerencial adoptado 
por 10s coordinadores del Plan Piloto, 
merece especial consideracion el 
tema de la "facultacion de 10s 
funcionarios". Entendida esta como 
un elemento de confianza y apoyo, 
que mediante la delegacion de la 
toma de decisiones en un ambito 
definido, brinda motivation a 10s 
funcionarios y a la vez propicia la 
agilidad del trabajo. 



El Plan Piloto demostro, que asuntos 
como la definicion de objetivos y la 
estrategia de fiscalizacibn, asi como la 
redaccion de 10s informes finales de 10s 
proyectos de fiscalizacibn, presentan 
problemas cuando se faculta a 10s 
funcionarios en su desarrollo. Debido a 
que algunos de ellos, no tienen 
capacitacion ni experiencia al respecto. 

Dado lo anterior, la facultacion puede 
considerarse ventajosa en la medida en 
que no atente contra la correcta toma de 
decisiones y la calidad de 10s productos. 
En este sentido, la facultacion no puede ser 
total y su aplicacion debe responder a las 
capacidades de 10s funcionarios -situation 
para la cual, deben desarrollarse 10s 
programas de capacitacion respectivos- y 
tener claramente definidos sus limites y 
alcances." 

Fuente: CGR. b, Noviembre 7998. 



RECUADRO No 2 
El control de segundo piso como un objefivo de la Ley General de Control 

Inferno 

Dentro de la exposicion de motivos al 
Proyecto de Ley General de Control 
Interno, que la Contraloria General de la 
Republica presentara ante la Asamblea 
Legislativa en marzo del 2001, se 
establecio como uno de sus objetivos el 
orientar el control externo hacia una 
Contraloria General de segundo piso: 

Orientar el control externo hacia una 
Contraloria General "de segundo 
piso". Esta orientacion se dara en la 
medida en que se obtengan resultados 
positivos al avanzar en el cumplimiento 
de 10s objetivos anteriores, de manera 
que la Contraloria General tienda a 
sustraerse de hacer, 
indiscriminadamente, auditorias 
exhaustivas y de detalle al interior de 
10s entes y organos publicos, de 
manera We se oriente 
progresivamente hacia la verificacion 
de la existencia y efectividad de 10s 
sistemas de control interno. 

En diversas oportunidades, hemos 
expresado que la modernizacion de la 
Contraloria General que se impulsa en la 
adualidad, debe verse como un cambio de 
paradigma en cuanto a la forma de 
administrar y fiscalizar el patrimonio 
publico. Ahora, para hacer efectiva la 
transformacion del Sistema de Control y 
Fiscalizacion como tal, se requiere 
involucrar a toda la Administracion y a la 
propia Asamblea Legislativa, esta ultima en 
lo que se refiere al diseiio del instrumental 
legal nece~ar io~~.  (Nota 2 se imprime en p. 
4 ~ 5 )  

Es necesario hacer un giro en materia 
de control de la Hacienda Publica. 
Debemos abandonar la visidn 
tradicional, que plantea el control como 
una funcion propia y exclusiva de 10s 
organos externos, para promover una 
concepcion que parte de la idea de 
sistema, de manera que se comprenda 
que 10s actores del control son tanto 
internos -la auditoria interna y la 
propia Administracion- como 
externos, incluyendo entre estos 
ultimos a la sociedad civil, que exige 
transparencia, eficiencia y eficacia en el 
uso de 10s fondos publicos. 

Para satisfacer esas demandas de la 
sociedad civil deben mejorarse 10s 
sistemas de administracidn y control 
del Estado, lo que implica desarrollar 
una estrategia que genere un proceso 
planificado y concertado con 10s 
diferentes actores del control. 

A partir de lo expuesto, resulta 
pertinente puntualizar algunos temas que 
involucra el nuevo modelo, y que son 
fundamentales para comprender la 
importancia y 10s alcances del proyecto de 
ley que proponemos: 

28 Sobre el particular se hizo referencia en 
la Memoria Anual de la Contraloria General 
de la Republica correspondiente a 1996. 

Esa estrategia y el consecuente 
proceso que genere, formaran parte 
integral del Sistema de Control y 
Fiscalizacion Superiores, y por lo tanto 
se enmarcan en la politica que a esos 
efectos debe disefiar y patrocinar la 
Contraloria General, como organo 
rector del Sistema. En consecuencia, 
esa estrategia debe contemplar 10s 
extremos mencionados de coordinacidn 
y dialog0 con la Administracion y 10s 
organos de control, la promulgacion de 
normativa tecnica, la promocion del 
control interno como responsabilidad 
primordial de la Administracion, y el 
asesoramiento y capacitacion 
necesarios para el efectivo 
funcionamiento de la nueva vision. 

Esa estrategia tambien debe incluir un 
proceso concertado con la 
Administracion, para We 
progresivamente esta asuma con 
mayor independencia la ejecucion 
presupuestaria, de mod0 que la 
Contraloria General de la Republica se 



concentre esencialmente en la debe disponer de efectivos sistemas de 
evaluacion del cumplimiento de metas control interno, que no estarian 
y objetivos. completos si no incorporan parametros 

objetivos y 10s metodos para medir su 

La gestion de la Contraloria General 
como un organo de control de 
"segundo piso", seria consecuente con 
un modelo de control y fiscalizacion 
que deposita la responsabilidad 
primaria del control de 10s fondos 
pliblicos en quien 10s maneja, esto es, 
en la propia Administracion, la que 

desempefio y rendir cuentas a la 
sociedad. Ahora bien, la Contraloria 
General, en su caracter de rector del 
Sistema de Control y Fiscalizacion 
Superiores, debe impulsar tambien su 
implantacion, a partir de la definicion de 
politicas claras y consistentes en la 
materia. 

Fuente: CGR.p, marzo 2001 : 2-3. 



RECUADRO No 3 
FUNDACI~N CANADIENSE PARA LA AUDlTORlA COMPREHENSIVA 

S u mision consiste en proveer ideas de 
vanguardia y desarrollar 10s 

conocimientos y la capacitacion para 
asegurar una direccion eficaz y una 
verdadera rendicion de cuentas en las 
organizaciones gubernamentales. Desde 
su creacion en 1980 como organism0 
nacional con fines no lucrativos, dedicado a 
la investigacion, educacion y capacitacion, 
la CCAF-FCVI ha constituido una singular 

asociacion entre 10s sectores publico y 
privado. 

La CCAF-FCVI se esfuerza por distinguirse 
a traves de la pertinencia y la excelencia de 
su trabajo (es decir en su respuesta a las 
grandes preocupaciones de la gestion 
publica y del sector privado respetando al 
mismo tiempo el enunciado de su mision); 
por medio de la aptitud y la diversidad de 
las personas que participan en sus trabajos 
y la influencia que estas ejercen por medio 
de su liderazgo; y por medio de la calidad 
de sus productos y servicios. Todo esto se 
ve reflejado no solo en la composicion de 
su consejo de administracion, sino tambien 
en la aptitud de 10s profesionales que se 
asocian a 10s esfuerzos de investigacion y 
de capacitacion desplegados por la CCAF- 
FCVl. 

La neutralidad ha sido una caracteristica 
reconocida de esta Fundacion. Esta 
condicion es visible tanto en sus 
investigaciones como en 10s esfuerzos que 
despliega para perfeccionar 10s 
planteamientos de manera que sirvan a 10s 
diversos participantes en su busca por 
mejorar su rendicion de cuentas, como en 
su direccion y su gestion. Su trabajo 
descansa sobre el principio -cornpartido 

por sus miembros- de que una 
informacion significativa en materia de 
desempetio favorece la buena direccion y 
la sana gestion y que, a su vez, esto incide 
finalmente sobre el valor que 10s 
organismos muestran ante las partes 
interesadas, 10s accionistas, 10s 
empleados, 10s clientes y el publico. 

Hoy en dia la CCAF-FCVI obtiene su 
financiamiento del gobierno federal 
canadiense, de 10s diez gobiernos 
provinciales y de 10s principales gabinetes 
de pericia contable y de consejeros en 
gestion, asi como las asociaciones 
profesionales de contabilidad. El principio 
subyacente a este financiamiento es que 
cada grupo provea aproximadamente un 
tercio de 10s fondos necesarios. 

Finalmente, y a proposito de su nombre, 
conviene indicar que la Fundacion se llama 
oficialmente la CCAF-FCVI Inc. Se trata del 
acronimo del nombre bajo el que fuera 
constituida legalmente en 1980, es decir la 
Canadian Comprehensive Auditing 
Foundation-Fondation Canadienne pour la 
Verification Integree (la Fundacion 
Canadiense para la Auditoria Comprensiva 
en 10s dos idiomas oficiales canadienses). 
Hace algunos atios, se aprobo la decision 
de rebautizar a la Fundacion, reconociendo 
por este medio que para cumplir 
eficazmente con su mision, la CCAF-FCVI 
no debia limitarse a la auditoria. Debia 
abarcar, como lo venia haciendo ya por 
varios atios, la direccion y la gestion, y 
particularmente todos 10s aspectos de 
estas dos areas que son igualmente 
esenciales a una rendicion de cuentas 
solida, a una sana gestion y al buen 
desempetio de las organizaciones. 

- 

Fuente: CGR, CCAF-FCVI, Panfleto de invitacion al evento, 2001:. 8. 



RECUADRO No 4 

SEMINAR10 
"GOBERNABILIDAD Y RENDICI~N DE CUENTAS" 

I. Presentacion 

La reforma promovida en nuestra Constitucion Politica en su articulo 11, la cual incorpora la 
evaluacion de resultados y la rendicion de cuentas como parte de 10s deberes de 10s 
funcionarios publicos, asi como el marco normativo existente exigen una responsabilidad del 
funcionario publico en el cumplimiento de sus funciones que requiere de una clara definicion en 
su delimitacion y alcance. 

Se requiere analizar al menos tres dmbitos para lograr esclarecer este tema: el ambito 
juridico; el tecnico, asociado a 10s instrumentos que se deben utilizar para rendir cuentas y 10s 
responsables de rendirla; y el ambito del control que debe existir para dar alguna garantia de 
que lo que se informa sea correcto. 

En este contexto, la Contraloria General de la Republica de Costa Rica considera conveniente 
iniciar una discusidn national, profunda y seria, sobre dicho tema, dada su relevancia para 
asegurar un buen gobierno y con ello un buen uso de 10s fondos publicos. Se debe propiciar el 
aprovechamiento de la experiencia de sociedades como la canadiense que, por medio de 
organizaciones como la CCAF-FCVI, ha promovido y cultivado pensamiento, ambientes y 
estructuras apropiados para una efectiva rendicion de cuentas en el sector publico. 

II. Objetivo general del seminario 

Promover avances, teoricos y practicos, sobre el conocimiento y funcionamiento apropiado de 
la rendicion de cuentas del sector publico, en ambas partes de su relacion: cuerpos directivos 
y administradores asi como en el auditor, con el fin de que cada uno de estos actores 
desempeiie efectivamente el importante papel que le corresponde. 

Ill. Objetivos especificos: 

a. Se creara un contexto para que 10s participantes exploren las relaciones clave 
entre gobernabilidad, rendicion de cuentas y fiscalizacion, asi como para que 
discutan tendencias, retos y estrategias. 

b. Se identificara la importancia de 10s roles que desempeiian 10s distintos 
grupos de interes involucrados en la relacion de rendicion de cuentas para su 
mejora significativa y sostenible en el sector publico, lo que permitira a 10s 
participantes identificar cual es su desempeiio esperado. 

IV. Metodologia 

Los objetivos del seminario se cumplirdn a traves conferencias magistrales, discusion en grupo 
y un foro, actividades iddneas para promover el intercambio de conocimientos sobre 10s temas 
centrales y promover el pensamiento a su alrededor. 

V. Participantes 

Se espera una audiencia de 50 participantes en 10s dos primeros dias del seminario y el for0 
sera abierto a1 pljblico para promover un acercamiento de la sociedad civil con este tema vital 
para la valoracion de las actuaciones de 10s funcionarios publicos. 



VI. Programa 

Adjunto se encuentra el programa de cada dia. 

LUNES 12 DE NOVIEMBRE 

9:00 a.m. a 9:30 a.m. lnauguracion 
Lic. Luis Fernando Vargas Benavides 
Contralor General de la Republica 

Sr. Jean Pierre Boisclair 
Presidente CCFA-FCVI 

9:30 a.m. a 10:30 a.m. Conferencia 
Gobernabilidad: En busca de una gobernabilidad efectiva, 
tendencias, retos y caracteristicas. 
Expositor: Sr. Sr. Jean Pierre Boisclair 

Caracterizar el concept0 y 10s principios de una gobernabilidad efectiva asi como establecer la 
relacion existente entre la rendicion de cuentas, la gobernabilidad y la transparencia seran el 
objeto central de esta conferencia. Los lideres publicos juegan un rol en la busqueda de la 
gobernabilidad en la sociedad, razon por la cual en el desarrollo de esta charla se pretende 
ahondar en este rol y su definicion practica y conceptual. 

11:OO a.m. a 12:OO m. Conferencia 
Gobernabilidad: La experiencia de Costa Rica. 
Expositor: Dr. Leonardo Garnier Rimolo 

En el contexto costarricense es imperativo posicionar el tema de la gobernabilidad y sus 
caracteristicas. La vinculacion de la rendicion de cuentas y la gobernabilidad en la experiencia 
costarricense seran tema central de esta conferencia. 

2:00 p.m. a 3:00 p.m. Discusion en grupos 

3:30 p.m. a 5:00 p.m. Conferencia 
Rendicion de cuentas: la experiencia de Costa Rica. 
Expositor: Dr. Andres Rodriguez Clare 

Se pretende explorar 10s esfuerzos que nuestro pais ha realizado para promover la rendicion 
de cuentas, asi como son 10s principales retos que se enfrenta en esta materia, a partir de la 
experiencia reciente. 

5:00 p.m. a 5:30 p.m. Preguntas y comentarios 

MARTES 13 DE NOVIEMBRE 

9:00 a.m. a 10:30 a.m. Conferencia 
Rendicion de cuentas: El contexto de rendir cuentas. 
Expositor: Sr. Yves Gauthier 



La definicion de la rendicion de cuentas en el sector publico asi como la identificacion de 10s 
actores, principios y valores que intervienen en ella son temas en 10s que esta charla 
profundizara. Tambien se analizara la administracion del desempeiio del funcionario publico, 
10s procesos de delegacion de funciones y la medicion de 10s resultados obtenidos. 
Adicionalmente, se abordara el tema del ambiente apropiado para la rendicion de cuentas. 

11 :00 a.m. a 12:30 p.m. Conferencia 
Rendicion de cuentas, gobernabilidad y las entidades de 
fiscalizacion superior (EFS). 
Expositor: Sr. Jean Pierre Boisclair 

La estrecha relacion entre las entidades fiscalizadoras superiores -EFS- y una gobernabilidad 
efectiva, la transparencia y la rendicion de cuentas es el tema central de la conferencia. Los 
resultados que se esperan de las EFS y de 10s auditores, como fortalecer las EFS en su rol de 
promotoras de la rendicion de cuentas y la gobernabilidad son productos esperados de la 
discusion de este tema. El rol de la etica y de las EFS en este context0 resultan de vital 
importancia tambien en el marco de esta charla. 

2:OOp.m. a 3:30p.m. Conferencia 
Rendicion de cuentas, gobernabilidad y las instituciones 
leg islativas. 
Expositor: Sr. Yves Gauthier 

Las instituciones legislativas tiene un rol que cumplir en el logro de una efectiva rendicion de 
cuentas, en la promocidn de la gobernabilidad y en la transparencia de la funcion publica. En 
el desarrollo de esta conferencia se profundizara en ese rol de las Asambleas Legislativas y el 
papel que juega la etica en las instituciones legislativas cuando de estos temas se trata. 

MIERCOLES 14 DE NOVIEMBRE 

7:00 p.m. a 9:00 p.m. Foro: 

LA RENDICI~N DE CUENTAS COMO ELEMENT0 ESENCIAL PARA ASEGURAR EL BUEN 
GOBIERNO. 

Expositores de la mesa principal: 

Licda. Elizabeth Odio Benitez 
Primera Vicepresidenta de la Republica 

Lic. Carlos Manuel Arguedas Ramirez 
Magistrado de la Sala Constitucional 

Lic. Guido Alberto Monge Fernandez 
Jefe de Fraccion del Partido Liberacion Nacional 

Sr. Jean Pierre Boisclair (expositor principal) Presidente 
de la CCFA-FCVI 

Lic. Luis Fernando Vargas Benavides (moderador) 
Contralor General de la Republica de Costa Rica 



Comision de Control y Ordenamiento del Gasto Publico y de la Rendicion de 
Cuentas de 10s Funcionarios y Empleados Publicos, Creada por Decreto 
Ejecutivo N 30625-H, publicado en el Alcance No 60 a La Gaceta No 161 del 
viernes 23 de agosto del 2002. El Problema no esta en el proposito y s i  en el 
abuso, Segundo Informe, junio 2003. 

CGR.a, Bitacora del proceso de modernizacion, abril 1997- matzo 2003. 

CGR.b, Programa de Modernizacion, Informe: Desarrollo de equipos de trabajo 
interdisciplinario para la fiscalizacion: el caso de la Contraloria General de la 
Republica, agosto 1997, pp. 4 y 5 ) 

CGR.c, Equipo Evaluador, Plan Piloto para la Fiscalizacion del Area de Salud, 
lnforme Final, Noviembre 1998 

CGR.d, Hacia la Contraloria del Siglo XXI: Principales Lineamientos para su 
Modernizacion, San Jose, mayo 1999, Publicaciones CGR. 

CGR.e, Manual de Actividades Ocupacionales, junio 1999. 

CGR.f, Manual General de Fiscalizacion, julio 1999. 

CGR.g, Proceso de modernizacion institucional: Bases para un proceso de 
rendicion de cuentas, San Jose, matzo 2003. 

CGR.h, Oficio No. DEI-39, dirigido por la Division de Estrategia lnstitucional al 
Contralor General de la Republica, el 24 de matzo del 2003. 

CGR.i, lnforme de gestion 1996-2004, San Jose, Mayo 2004, Publicaciones 
CGR. 

CGR.j, "Determinacion de la cantidad y tip0 de recurso humano requerido en la 
organizacion propuesta para la Contraloria General de la Republica" 

CGR.k, Contraloria General de la Republica, Auditoria Interna, informe I-AIG- 
02-02, Noviem bre 2002. 

CGR.1, DEI, Monitoreo del Entorno lnstitucional. Agosto 2001. 

CGR.m, , Memoria Anual2003, San Jose, 2004, lmprenta CGR. 

CGR.n, Sistema Nacional de Fiscalizacion de la Hacienda Publica, diciembre 
1992, Biblioteca Contraloria General de la Republica. 

CGR.0, Oficio No 14298, de 18 de diciembre del 2001, dirigido por la 
Contraloria General a 10s ministros de gobierno. 



CGR.p, Proyecto de Ley de Control Interno, Matzo 2001, presentado a la 
Asamblea Legislativa el 31 de matzo del 2001, Publicaciones CGR. 

CGR.q, 2004, oficio No FOE-ST-012, FOE-IP-0047, de 25 de febrero del 2004, 
dirigido a la Comision de Pacto Fiscal de la Asamblea Legislativa: "Criterio 
sobre el Proyecto: "Ley de Pacto Fiscal y Reforma Fiscal Estructural" 
Expediente No 15.51 6." 

CGR.r, Estrategia institucional 2005-2008: hacia una nueva cultura sobre 
gerencia publica y control: exigiendo al gobierno democratico. Publicaciones 
de la Contraloria General de la Republica. Enero 2005. 

CGR.s, Estrategia lnstitucional 2003-2006. Publicaciones de la Contraloria 
General de la Republica, Diciembre 2002. 

CGR.t, Fiscalizacion de fideicomisos constituidos con fondos publicos, octubre 
de 2002, Documento de trabajo interno. 

CGR-CCAF-FCVI, Panfleto de invitacion al Seminario lnternacional de 
Rendicion de Cuentas y Gobernabilidad realizado por la Contraloria GeneraL 
de la Republica y la Fundacion Canadiense para la Auditoria Comprehensiva, 
San Jose, noviembre 2001. 

Contraloria General de la Republica, Reglamento organico, 1999. 

Contraloria General de la Republica de Colombia, La construccion de un nuevo 
discurso del control, Colombia, 1998. 

Diputado Federico Malavassi, Plenario Acta de la sesion No. 19, Martes 1 de 
junio de 2004. 

Francke, Marfil y Morgan, Maria de la Luz, La sistematizacion: apuesta por la 
generacion de conocimientos a partir de las experiencias de promocion. 
Escuela para el Desarrollo, Materiales didacticos No. 1, Lima, Octubre de 1995. 

Gallardo, Helio, Fundamentos de formacion politica, analisis de coyuntura, 
Segunda Edicion, San Jose, 1990. 

Herrero Acosta, Fernando, Elementos para una estrategia de la Contraloria 
General de la Republica en materia de fiscalizacion superior y rendicion de 
cuentas, Proyecto "Desarrollo de la estrategia de implernentacion de la agenda 
sobre rendicion de cuentas y gobernabilidad en Costa Rica", Proyecto 
OCCEFS-Banco Mundial, Contraloria General de la Republica de Costa Rica, 
San Jose, 2004. En 
http://occefs.org/occefs/costa~rica/proyectobm/estrategiafiscalizacion~rendici 
on-cuentas.doc 

IDEAS, Ill lnforme correspondiente a la "Contratacion de Servicios de 
Consultoria sobre Diseiio y Desarrollo de la Descripcion y Clasificacion de 



Puestos de la Contraloria General de la Republica", Licitacion Restringida 1-98, 
Del Manual Descriptivo de Puestos al Manual de Actividades Ocupacionales: 
Nuevas tendencias y perspectivas, Contraloria General de la Republica, Mayo 
1999. 

Jara, Oscar, Dilemas y Desafios de la sistematizacion de experiencias, CEP 
Centro de Estudios y Publicaciones Alforja, Costa Rica, Presentacion realizada 
en el mes de abril 2001, Cochabamba, Bolivia, en el Seminario ASOCAM: 
Agricultura Sostenible Campesina de Montaiia, organizado por 
Intercooperation. 

Leclerc, Guy y otros, Rendicion de cuentas, informe de rendimiento, auditoria 
comprensiva, CCAF-FCVI, Otawa, Canada, 1996. Biblioteca CGR. 
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