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Resumen

Rojas Rojas, Ana Lucrecia
Andlisis y propuesta de la etapa de formulacion del presupuesto del Ministerio de
Educacion Publica para el ano 2002.
Practica Profesional Maestria en Administracion y Direccion de Empresas con énfasis en
Finanzas- San José, C.R:
A.L. Rojas R., 2002.

h.: il. refs.

El objetivo principal del proyecto es realizar una evaluacion de la etapa de
formulacion del presupuesto para el Ministerio de Educacion Publica (MEP) en el afio
2002, con el fin de determinar cudles son los problemas que afectan o impiden un
adecuado manejo del presupuesto en estd institucion y proponer los correspondientes

lineamientos para lograr un eficiente y eficaz sistema de presupuesto.

El modelo propuesto de formulacién del presupuesto en el MEP, contempla
conceptos tedricos en materia presupuestaria que permiten que el desarrollo del mismo se
logre de una forma eficiente y eficaz. Esto se logra con ayuda de la investigacion

bibliografica y de campo para obtener los resultados esperados.

Para el desarrollo del trabajo se aplica los siguientes tipos de investigacion:
documental, descriptiva, campo y analitica. Asi mismo, se aplican los subsiguientes
métodos de investigacion y técnicas, que permiten seguir un orden en el desarrollo en el
presente trabajo: descriptivo, deductivo, lectura selectiva, entrevistas, analisis documental,

seleccion de una muestra, cuestionarios y fuentes primarias de informacion.

La seleccion de la muestra para aplicar los cuestionarios, se realiza con muestreo
probabilistico intencional a criterio de la autora, en el cual se selecciona a los usuarios del
presupuesto, segin la distancia en las diferentes regiones geograficas, tiempo de traslado,
importancia relativa del monto presupuestario, suministro de la informacién y actividad que

realizan.



La formulacion del presupuesto en el MEP presenta problemas en su elaboracion,
originados por exceso de cargas de trabajo, carencia de personal y tecnologia adecuada, asi
como procedimientos actualizados en las unidades rectoras del presupuesto en el

Ministerio.

La fase de formulacidon y presupuestacion no es totalmente participativa en todos
los niveles de la organizacidén, ya que existen niveles donde no tienen participacién ni
conocen el monto presupuestario asignado. Lo que origina que el presupuesto no cubra las
necesidades reales del Ministerio y por consiguiente que no se logren alcanzar los objetivos
y metas departamentales e institucionales, punto que sera ampliado en la pagina 112 y

siguientes.

En gran cantidad de casos se detecta el divorcio que existe en el Plan Operativo
Anual (POA) y la presupuestacion, situacion que se refleja en las metas trazadas y la
ejecucion del presupuesto. Asi como carencia de la identificacion y concientizacion de los
usuarios con el presupuesto, lo que lo constituye en un medio para obtener algunos
materiales y servicios para enfrentar el plan de trabajo del afio a corto plazo, dejando por

fuera la planificacion a mediano y largo plazo.

Palabras clave: FORMULACION DEL PRESUPUESTO; PRESUPUESTACION, PLAN
OPERATIVO ANUAL.

Director de Investigacion

MBA. Carlos Carranza Villalobos

Unidad Académica
Programa de Maestria en Administracion y Direccion de Empresas

Sistema de Estudios de Posgrado
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Introduccion

En los ultimos afos, el Estado costarricense ha realizado grandes esfuerzos por
obtener una mejoria en el proceso presupuestario, lo que lo ha llevado a que las
instituciones que lo conforman cuenten con mejores mecanismos para el aprovechamiento

eficiente de los recursos.

El presupuesto representa una herramienta fundamental, no sbélo para las
instituciones publicas, que les permite alcanzar la consecucién de los objetivos y metas
programadas con eficiencia y eficacia, sino también como un asunto de interés para todos
los ciudadanos, debido a que por medio de €l, se pueden satisfacer las necesidades de
diversos grupos de acuerdo con sus necesidades y prioridades nacionales, buscando el
bienestar general y el progreso econdmico y social del pais, destacandose la educacion

como uno de los aspectos de gran importancia.

Es en este sentido que el MEP, como una instituciéon que contribuye en el campo
social como organo rector en materia educativa, realiza esfuerzos para mejorar el sistema
presupuestario, aunado al proceso de modernizacion educativa. Ademas, intenta administrar
sus recursos eficiente y eficazmente en el desarrollo de nuevos métodos y apertura de

campos de ensefianza acorde con las necesidades actuales.

No obstante lo anterior, algunas areas no han presentado el progreso esperado, en
otras se han dado cambios importantes en programas de idioma extranjero, programa de

cémputo, Internet, telesecundaria, etc..

El MEP es la institucion mas grande del Poder Ejecutivo, actualmente cuenta con
6.738 centros educativos, desde preescolar hasta colegios nocturnos, 20 Direcciones
Regionales y 76 unidades organizativas entre direcciones, departamentos y secciones.
Tiene una planilla aproximada de 55.000 empleados publicos, lo que equivale a
¢219,087,958,455.00 del presupuesto del MEP correspondiendo un 92% de ese total a los

educadores, y el 8% restante a funcionarios administrativos, es decir, el 75.46% del
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presupuesto total del MEP se paga en recursos humanos. Le corresponde ademas
coordinar las labores de las Juntas de Educacidn, Juntas Administrativas y Patronatos

Escolares de todos los centros educativos del pais.

Segun la Ley de Presupuesto de este Ministerio para el afio 2002, el presupuesto
asciende, a ¢290,325,429,000.00 de colones (el mas cuantioso del Sector Publico) de los
cuales se dedican aproximadamente un 75% para pago de salarios, quedando un 25% para
cubrir el resto de las necesidades del MEP. La formulacion del presupuesto esta en manos

de la Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo.

En el afio 1993 se crea la Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo, este
organo es el encargado de formular e implementar los estudios y las estrategias especificas
que permitan al Area Determinativa fundamentar sus decisiones y adoptar politicas
educativas necesarias para el mejor desarrollo del sistema educativo, en correspondencia
con las politicas de desarrollo social y economico del pais. Tiene dentro de sus funciones
formular y administrar el presupuesto y controlar su ejecucion en todos los programas que
lo constituyen, para lo cual cuenta con el Departamento de Planes y Programas y el

Departamento de Estudios y Programacion Presupuestaria.

En el presupuesto del MEP se han presentado varios problemas de larga data, que
impiden que la Division de Planeamiento realice una adecuada labor en la formulacion del
presupuesto, que permita garantizar eficiencia y eficacia en su labor. Los principales

problemas son los siguientes:

1. La ausencia de una politica clara a largo plazo en materia de la gestion

presupuestaria por parte del érgano rector del Ministerio.

2. La carencia de vision de largo plazo en el Ministerio por parte de las unidades
organizativas, originan que el presupuesto se oriente hacia el corto plazo, en muchos casos

originando grandes diferencias entre lo presupuestado y lo ejecutado.
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3. Los objetivos de las unidades organizativas, no concuerdan en algunas ocasiones

con los objetivos generales del Ministerio.

4. Las unidades operativas confeccionan y solicitan la presupuestacion de sus areas

con base en las necesidades materiales, sin tomar en cuenta la razén de ser de las mismas.

5. La escasa participacion de las unidades operativas en la formulacion del

presupuesto del MEP, hace que este no tome en cuenta las necesidades de estos organos.

6. Debido a las necesidades que enfrentan las unidades en el momento de solicitar el

presupuesto, hacen que este no contemple la eficiencia presupuestaria.

7. El incremento que se realiza al presupuesto del MEP, no guarda relaciéon con las

politicas o lineamientos del mismo para el siguiente afo.

8. Los recursos humanos insuficientes en los departamentos de Planes y Programas

y el Departamento de Estudios y Programacion Presupuestaria.

La meta del presente estudio es elaborar un instrumento de gestion presupuestaria
para el MEP que contemple la correccion de las deficiencias al sistema actual, aunado a
constituirse en un instrumento de induccion para los funcionarios de los departamentos de
Planes y Programas, Programacion Presupuestaria y a los encargados de llevar el control de

presupuesto en las diferentes oficinas del MEP.

Las razones que motivan la escogencia del tema son:

+La problematica que enfrenta el presupuesto de mayor magnitud y complejidad del

Sector Publico en la etapa de formulacion.

+Buscar una administracion eficiente del presupuesto del MEP como 6rgano rector

de la educacion en el pais y formador de cultura.
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+La anuencia de la Division de Planeamiento y Desarrollo educativo por medio de
sus departamentos, a pesar de que se encuentra en un proceso de conformacion y de
acomodo en su gestion del presupuesto, de recibir evaluaciones de su actuar para mejorar

este proceso.

Este analisis tiene como finalidad proveer a la Division de Planeamiento de
mecanismos adecuados de gestidn presupuestaria, para lograr una mayor eficiencia y
eficacia en el desarrollo de sus labores, asi como de contribuir al mejoramiento del sistema

presupuestario y al POA, en una adaptacion a la dinamica de la organizacion.

Es de interés profesional para la autora, considerado los conocimientos adquiridos
hasta el momento en la Maestria en Administracion y Direccién de Empresas con énfasis
en Finanzas de la Universidad de Costa Rica, conocer sobre el proceso presupuestario en
el Gobierno Central y su aplicacion y funcionamiento especificamente en la fase de
formulacion del presupuesto en el MEP, tomando en cuenta el marco general de la
Administracion Publica, asi como el andlisis de la gestion financiera en materia
presupuestaria que realiza esta Institucion en el ano 2002, con el fin de determinar la
correcta racionalizacion de los recursos en ese periodo para obtener mejores resultados y,
finalmente, de brindar un aporte a la institucion elaborando un instrumento de

formulacion mas eficaz y eficiente.

El alcance del estudio se centra en la evaluacion de la etapa de formulacion de
presupuesto ordinario del MEP para el afio 2002, en donde se analiza la formulacion del

POA y la presupuestacion.

En el desarrollo del trabajo se presentan algunas limitaciones, dentro de las cuales se

mencionan:

+Informacion no disponible en el momento oportuno, debido al volumen de trabajo

que se realiza en la Division y Planeamiento y Desarrollo Educativo.
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+Resistencia de algunos funcionarios de suministrar informacion. Lo anterior puede
ser originado por temores de algunos funcionarios a enfrentar cambios en el proceso de
trabajo, ya que deben modificar las maneras usuales de proceder, aunado a que no existe

una conciencia de la importancia del servicio publico en la institucion.

+Imposibilidad de abarcar todas las actividades de los diversos programas que se
realizan en el MEP debido a su complejidad y tamafio en estructura organizativa y cantidad

de personal.

Todo lo anterior genera que se tratara de mejorar la estructura en cuanto a

presupuestacion para lo cual:

+Se hace evidente la necesidad de reestructurar la formulacion del presupuesto en el
MEP, para lograr el desarrollo eficiente y eficaz en el control de los recursos de la

educacion.

+Se convierta en un instrumento de educacion en materia presupuestaria para los

funcionarios del MEP.

+Permite la evaluacion de la ejecucion de labores presupuestarias de las labores de los
departamentos involucrados, con lo cual se pueden determinar posibles deficiencias y se

recomienda cambios para su mejoramiento.

+Ayuda a determinar la calidad técnica del recurso humano que interviene
directamente en la gestion presupuestaria, lo cual permite recomendar el recurso humano

necesario y capacitado para una eficiente y eficaz labor presupuestaria.

El objetivo general del proyecto es realizar una evaluaciéon de la etapa de
formulacion del presupuesto para el MEP en el afio 2002, con el fin de determinar cuales

son los problemas que afectan o impiden un adecuado manejo del presupuesto en esta
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instituciéon y proponer los correspondientes lineamientos para lograr un eficiente y eficaz

sistema de presupuesto.

Los objetivos especificos del proyecto son los siguientes:

+Elaborar un marco teérico de referencia sobre aspectos generales del presupuesto,
con el fin de conocer la literatura que se aplicara en el desarrollo del estudio: presupuestos
publicos, principios del presupuesto, presupuesto tradicional, presupuesto por programas,

ciclo presupuestario, base legal.

+Describir cual es el papel del MEP dentro del proceso total del presupuesto, como

un proceso administrativo.

+Conocer los antecedentes y funcionamiento del MEP, de la Division de
Planeamiento y Desarrollo Educativo, de la Contraloria General de la Republica (CGR) y
de la Autoridad Presupuestaria (AP).

+Realizar un diagnostico y andlisis de la situacion actual de la formulacion de
presupuesto en el MEP, mediante consultas a los usuarios internos, con el fin de conocer su

problematica.

+Elaborar una propuesta de formulacion de presupuesto para el MEP e instrumentar
los lineamientos necesarios que permita su puesta en practica de acuerdo con las

necesidades del Ministerio.

El modelo propuesto de formulacion del presupuesto en el MEP contiene una serie
de aspectos necesarios para implementarlo, lo cual contempla conceptos tedricos en
materia presupuestaria que permiten que el desarrollo del mismo se logre de una forma
eficiente y eficaz. Esto se logra con ayuda de la investigacion bibliografica y de campo

para obtener los resultados esperados.
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Para el desarrollo del trabajo se aplican los siguientes tipos de investigacion los

cuales permiten resolver problemas por medio de un ordenamiento légico y secuencial:

+Documental: se realiza a través de la consulta de documentos, bibliografica

con base en libros, hemorografica con base en revistas.'

+Descriptiva: consiste en la definicion o resefia de un fenomeno sefialando
sus caracteristicas, interrelaciones de los hechos que lo confirman y los cambios que

supone en el transcurso del tiempo.’

+Campo: se realiza directamente en el medio donde se presenta el fendmeno

de estudio.’

+Analitica: descomposicion de un todo en sus elementos, observar sus
caracteristicas a través de una descomposicion de las partes que integran sus

estructura.”

Se aplican los subsiguientes métodos de investigacion que permiten seguir un orden
en el desarrollo en el presente trabajo:
+Descriptivo
+Deductivo
+Entrevistas
+Analisis documental
+Cuestionarios

Asi como las siguientes técnicas:

+Lectura selectiva

+Seleccion de una muestra

! Fernandez, Flory. Universidad de Costa Rica Programa de Posgrado en Administracion y Direccion de
Empresas, Curso Prdctica Profesional I, Costa Rica. 2002. Pag.72.

2 Ibid. Pag. 75.

* Ibid. Pag. 88.

4 Ibid. Pag. 81.
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+Fuentes primarias de informacion.

Para el disefio del marco teorico relacionado con: planificacion, formulacion y
presupuestacion, se realiza un andlisis documental y descriptivo sobre textos de
presupuesto y administrativos, que brindaran una serie de conocimientos importantes para
la comprension y aplicacion de los conceptos y teorias sobre las que descanso el estudio

mediante una lectura selectiva.

Se efectia una revision y andlisis de leyes, reglamentos y demds material y
literatura referente a la estructura presupuestaria en el MEP y de los departamentos de
Planes y Programas y del Departamento de Programacion Presupuestaria, mediante una
investigacion descriptiva, documental y de campo por medio de la técnica de analisis
documental lectura selectiva y entrevistas, con el fin de contar con datos mas precisos

sobre los mismos.

Se aplica entrevistas a las Jefaturas de estos dos departamentos, y la observacion de
campo para reforzar la informacion recolectada en las leyes, literatura y otros, asi como a
funcionarios de la AP y de la CGR, con el fin de conocer los lineamientos presupuestarios

emitidos por estés instituciones aplicables al MEP y su grado de cumplimiento.

Para conocer la situacion de la formulacion y presupuestacion en el MEP, se usa la
investigacion documental (libros, folletos, circulares), analitica y de campo, en la cual se
aplica un cuestionario a las diferentes Direcciones Regionales, unidades operativas y
jefaturas de divisiones para conocer el grado de conocimiento, importancia y aplicacion

de esté etapa por parte de los usuarios internos.

La seleccion de la muestra para aplicar los cuestionarios, se realiza en forma
intencional por parte de la autora, tomando en consideracion la distancia en las diferentes
regiones geograficas, importancia relativa del monto presupuestario y actividad que

realizan.
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Posteriormente, se realiza la tabulacion y andlisis de la informacion recolectada de
las encuestas en un cuadro resumen, las cuales se clasifican de acuerdo con las respuestas

obtenidas, con el objeto de recolectar informacion confiable y eficiente.

Por tultimo, para el disefio del un sistema de formulacion del presupuesto para el
MEP. se toma en consideracion los datos obtenidos de las diferentes fuentes de
informacion, junto con el analisis realizado por la autora en la etapa de la formulacion y
prespuestacion del afio 2002, para implementar un modelo de formulacion vy

presupuestacion que garanticen un funcionamiento eficaz y eficiente, para lo cual se:

+Se clasifica la informacion recopilada se acuerdo con los objetivos definidos en el

estudio.

+Se propone un sistema de formulacion y presupuestacion para el MEP.

+Se redactan las conclusiones y recomendaciones.

+El informe final se desarrolla conforme se completa cada uno de los objetivos
sefialados, para ello el Profesor Consejero revisa los avances de acuerdo con el cronograma
y el Profesor Consejero y Coordinador revisan el borrador final de acuerdo con las fechas

del cronograma establecidas.

La anterior metodologia permite a la autora llevar un orden ldgico y secuencial en la
investigacion, permitiendo mayor claridad y comprension de los temas tratados en el
estudio, lo cual facilita el proceso de investigacion.

El presente documento consta de cinco Capitulos; en el primero se expone las
perspectivas tedricas conceptuales de presupuesto, iniciando con los antecedentes, seguido

de conceptos importantes, principios y el proceso presupuestario.

En el segundo se describen los antecedentes del MEP, la Divisién de Planeamiento

y Desarrollo Educativo, la CGR y la AP.
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En el tercer Capitulo se describe como funciona el presupuesto del Gobierno

Central y cual es el papel del MEP dentro de este presupuesto.

En el cuarto se realiza un diagnostico y andlisis de la formulacién del presupuesto
en el MEP, asi como un analisis FODA. También se determinan los factores criticos de
¢xito en esta fase. Llegando a determinar cuales son los factores que influyen positiva y

negativamente en la formulacion del presupuesto.

En el Capitulo quinto se establece una propuesta para la etapa de formulacion del
presupuesto en el MEP, partiendo de los resultados obtenidos en el analisis y enfocada a

una eficiente y eficaz gestion presupuestaria.
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Capitulo 1: Gestion de presupuesto en el Sector Publico

En el desarrollo del tema propuesto se expondra en primer lugar el origen del
Estado, seguido de las perspectivas tedricas de presupuesto, haciendo énfasis en sus
antecedentes, justificacion, ciclo presupuestario, los principios que lo rigen y clases de
presupuesto; lo anterior con el fin de conocer el uso de estos conceptos y lograr una

aplicacion teorica del presupuesto a la realidad cotidiana.

El Estado es un producto moderno del siglo XV, en esta época existe un monismo
del poder, es decir el poderio y la autoridad estan concentrados en un gobierno central, no

existen organizaciones anexas al Estado que comparten el poder.

Al Estado se conoce como reino o territorio, como una unidad de dominacion
independiente que actuara de modo continuo con medios de poder propio y claramente

delimitado en lo personal y territorial.’

El poder del Estado estd limitado internamente por depositarios del poder feudal,

corporativos, municipales y externamente por la Iglesia y el Emperador.

Mas tarde se instaura una feudalizacion con oficiales reales lo que origina

numerosas unidades de dominacion, actuando independientes unas de otras.

Posteriormente se da una revolucion social, aparecen nuevos estamentos
profesionales, revelando una manifestacion precoz del Estado moderno, al conformar el
ejército, la justicia, la politica y la administracion financiera centralizado

burocraticamente.

La evolucion del Estado se lleva a cabo, en el aspecto organizativo al convertir la
autoridad y administracion en propiedad publica. A comienzos de la Edad Moderna el
Estado atiende las comunicaciones, la administracion de justicia, la cultura y lo

pedagogico. Se establece la jerarquia de los funcionarios, dando paso a la moderna

3 Heller, Hernann. Teoria del Estado. Fondo de Cultura, México. 1987. Pag. 141
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construccion del Estado que se caracteriza por contar con la separacion de poderes,
jerarquizacidn y con un sistema impositivo reglamentado, con una hacienda publica y con

politicas econdmicas entre otros.

Entendiéndose la Hacienda Publica, segun lo define Carranza, como una buena
gestion financiera del gobierno en el manejo de la cosa publica de los bienes e ingresos
del Estado, contribuyendo para ello organismos especializados tales como: CGR, TN y
CN.. Por otra parte, la politica economica la concibe como un conjunto de objetivos
deliberados del gobierno en materia econdmica, que puede ir de un proyecto de

desarrollo, hasta un proyecto de salud, pasando por educacion.’

1.1. Antecedentes del presupuesto historico y sus limitaciones

Seglin sefialan diversos autores, la aparicion del presupuesto sistematizado aparece
a finales del siglo XVIII en Inglaterra. Para esa época la finalidad del presupuesto se

orienta a separar las finanzas de la Corona de las finanzas publicas o del Estado.

A partir de este momento, segun Carranza, el presupuesto publico se convierte en
un instrumento fundamental de todos los gobiernos donde hay un Estado Nacional de

caracter racional.’

A partir de ese momento el presupuesto ha evolucionado en forma paralela al
desarrollo del gobierno, empleando para ello instrumentos que han permitido una mayor
precision en la estimacion de los ingresos y gastos publicos, mediante el conocimiento

cientifico y técnico en su preparacion, por medio de la Hacienda Publica.

® Entrevista realizada al Profesor Carranza, Carlos. Director de Investigacion, Programa de
Maestria en Administracion y Direccion de Empresas. Sistema de Estudios de Posgrado.

Universidad de Costa Rica.
7 Ibid.
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La Hacienda Publica engloba una serie de elementos de trascendental importancia
para el bienestar econdémico y social de la comunidad, pues comprende la recaudacion,

custodia y aplicacion de los recursos para el logro de dicho bienestar.

Badilla (1985) define la Hacienda Publica como la actividad financiera que se
relaciona con las erogaciones o gastos realizados por el gobierno, como también con los
ingresos o recursos percibidos por aquél, con el objetivo fundamental de satisfacer las

necesidades publicas mediante la elaboracion de presupuestos. ®

Con lo anterior se pasa de un presupuesto tradicional a un presupuesto por
programas, el primero se caracteriza por sintetizar la idea de una lista ordenada de
ingresos a recaudar en un periodo fiscal determinado y una lista de gastos a realizar
conforme se recauden los ingresos previstos, sin mayores explicaciones, ni descripciones
de lo que se programa hacer en el periodo; constituird un instrumento de control legal y
financiero de muy escaso o ningun valor gerencial y econdmico. Por estd razon muchos

autores lo llaman “documento de subdesarrollo administrativo ™’

Lo anterior, aunado a una carencia de lineamientos, politicas, normativa elementos
de control y otros mecanismos de informacion que faciliten la planificacion y determinen
el grado de eficiencia y eficacia en la gestion presupuestaria, ademas de la

desactualizacion de los pocos lineamientos en materia presupuestaria existentes.

8 Badilla, Emilia. Evaluacion del control presupuestario realizado por la Contraloria General de la
Repiiblica. Costa Rica 1985. Pag.15.

? Bravo, Rosalia. Presupuesto piiblico: caso de Costa Rica. Editorial Alma Mater, Costa Rica 1992. Pag.21.
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2.1. Caracteristicas del presupuesto tradicional

En el presupuesto tradicional se destacan las siguientes caracteristicas segiin Badilla

(1985)1;

+El presupuesto tradicional tiene como objetivo principal mostrar los bienes y
servicios adquiridos para actividades a corto plazo, con lo que no responde a las metas de

largo plazo establecidas en los programas globales y sectoriales de desarrollo.

*La formulacion se realiza con base en informacion histérica o tendencias

generales y no en lo que se espera realizar.

+Responde a una corriente de ingresos y gastos que se ejecutan de acuerdo con el

objeto del gasto.

+La ejecucion se mide en términos monetarios y no de objetivos o metas

alcanzadas y el control se circunscribe a los aspectos legales y formales no asi a logros.

+Se presenta a nivel institucional (resumen general), por lo que el movimiento en

una cuenta de un programa afecta a todo el presupuesto.

+Se basa en las clasificaciones institucional y por objeto del gasto, que no se

presentan para el analisis de la politica fiscal.

+Es muy util en las instituciones pequefias o poco complejas, pero cuando se trata
de instituciones grandes o complejas pierde su utilidad, debido a que no hace ninguna

separacion entre lo programado y lo ejecutado por las unidades organizativas.

' Badilla, Emilia. Evaluacién del control presupuestario realizado por la Contraloria General de la
Republica. Costa Rica 1985. Pag.50.
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Sobre estas caracteristicas del presupuesto se puede concluir que es un documento
meramente de control financiero y legal, sin una orientacion definida hacia el alcance de
los objetivos y metas institucionales, asi como una orientacion hacia metas a largo plazo
de los programas globales y sectoriales de desarrollo que permita una coherencia con las

politicas publicas del Estado.

2.2. Limitaciones del presupuesto tradicional

El presupuesto tradicional presenta las siguientes limitaciones:

+ Al carecer de objetivos y metas, no permite conocer los propositos del Sector

Publico, ni evaluar los efectos del gasto publico.

+No facilita la introduccién de normas y coeficientes para medir la productividad

de los recursos gubernamentales.

+Como el control del presupuesto de egresos descansa en la comprobacion del
gasto, se dan casos donde las entidades publicas que han obtenido fondos en exceso con
respecto a su capacidad operativa, tratan de gastarlos antes de terminar el ejercicio para el
que son aprobados, sin un programa que les permitiese establecer prioridades, a fin de

justificar sus peticiones de gasto para el ejercicio siguiente.

+No facilita la introduccién de normas y coeficientes para medir la productividad de

los recursos gubernamentales.

+Como el control del presupuesto de egresos descansa en la comprobacion del
gasto, se dan casos donde las entidades publicas que han obtenido fondos en exceso con
respecto a su capacidad operativa, tratan de gastarlos antes de terminar el ejercicio para el
que son aprobados, sin un programa que les permitiese establecer prioridades, a fin de

justificar sus peticiones de gasto para el ejercicio siguiente. !

11

http://www.shcp.gob.mx/docs/beg/beg03_d.html. Presupuesto por programas.


http://www.shcp.gob.mx/docs/bcg/bcg03_d.html
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Al evaluar estas limitaciones del presupuesto tradicional se observa que es un
instrumento que adolece de medios que permitan llevar una planificacion adecuada en la
distribucion y el uso de los recursos financieros, lo que genera que no se aprovechen estos
recursos de acuerdo con las prioridades y necesidades de las instituciones publicas y de las
necesidades del pais, al limitarse unicamente a gastar los ingresos, sin unos objetivos

establecidos previamente.

2.3. Implementacion del presupuesto por programas

En la década de los afios 60 se conjugan varias corrientes, fuerzas sociales y
politicas nacionales e internacionales, dentro de ellas se destaca el viraje a la politica
exterior de gobierno de los Estados Unidos hacia América Latina, la cual busca mantener
la estabilidad politica en el continente y la proteccion de sus propios intereses (fuente de

productos primarios, mercados para exportaciones y nuevos intereses industriales).'

De lo anterior, surge un acercamiento entre las politicas de los Estados Unidos y del
desarrollismo populista de América Latina el cual estd dirigido por la Comision
Econdmica para América Latina (CEPAL), la que ve la necesidad de buscar la maxima
eficiencia en la aplicacion de los recursos publicos y por tanto cambios en los
instrumentos de asignacion, es asi como en la década de los afios 60 en la reunién cumbre
de los paises americanos celebrada en Uruguay, se propone la llamada Alianza para el
Progreso por medio de la cual llegarian recursos a los paises América Latina nos para

impulsar el desarrollo economico."

La recepcion de los recursos de la Alianza estd condicionada a la creacion de una
oficina de planificacion en cada pais signatario de la Carta de Punta del Este, ademas de
reformas estructurales, una nueva estrategia de desarrollo emitida por esta oficina y la

formulacion de planes economicos formalmente estructurados, con el fin de ligar el

12 Masis, Daniel. Los origenes de la planificacién en Costa Rica, ensayo de interpretacion politica. Proyecto
para optar por el grado de Licenciado en Ciencias Politicas. Universidad de Costa Rica. 1980, Costa Rica,
1980. Pag.258.

1 Ibid.
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proceso presupuestario con el proceso de planificacion, originando el llamado presupuesto

por programas.'

Simultaneamente con la introduccion de la planificacion el presupuesto tradicional,
se orienta hacia la técnica moderna recomendada por la CEPAL vy el Instituto América
Latinoamericano de Planificacion Econdémica y Social (ILPES) por la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU), la que promueve la adopcion del presupuesto por

programas."

El presupuesto por programas es el que se usa actualmente en nuestro pais, también

se conoce como presupuesto moderno, el cual se define como:

“Presupuesto por programas: es el instrumento operativo que expresa,
en téerminos financieros, el POA institucional. Se caracteriza por ser
herramienta politica, en cuanto expresa las decisiones de la alta
direccion en acciones especificas: instrumento de planificacion en
cuanto contiene objetivos y metas por cumplir con determinados
medios; e instrumento de administracion, en cuanto exige se realicen
acciones especificas para coordinar, ejecutar, controlar y evaluar los
planes y programas. '’

El presupuesto por programas es un instrumento de racionalidad en el uso de los
recursos, al poseer un sistema de evaluacion de los resultados, lo que permite determinar

cuan eficiente estd siendo la administracion en la ejecucion de su presupuesto.

El presupuesto por programas se caracteriza por: la forma de programar los
recursos, ya que los recursos se asignan de acuerdo con objetivos y propdsitos concretos;

justifica la asignacion de los recursos en funcion de los objetivos; establece una mision en

'4 Bravo, Rosalia. Presupuesto puiblico: caso de Costa Rica. Editorial Alma Mater, Costa Rica 1992. Pag.22.
15 Ibid.

' Contraloria General de la Reptiblica. Direccién General de Presupuestos Publicos. Manual de normas
técnicas sobre presupuesto que deben observar las entidades, organos descentralizados, unidades
desconcentradas y municipalidades, sujetos a la fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica.
Costa Rica 1988.Pag.7.
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funcion de los objetivos y propositos; mide la eficiencia mediante los resultados

alcanzados y finalmente existe un predominio técnico en la toma de decisiones."

Si bien en nuestro pais existe normativa sobre presupuesto y personal técnico
especializado, en la practica el mismo se maneja por una cultura poco critica, anquilosada

(Crozier, 1969) y trabas politicas ministeriales que no permiten el adecuado desarrollo.'

Ademas de lo anotado por Crozier, la falta de una definicion clara de objetivos y
metas, de planeacion y de la presupuestacion conciente y acorde con las necesidades de
las instituciones publicas, el presupuesto se convierte en un mero mecanismo de gasto sin
tomar en cuenta ningun tipo de orientacidén ni control especifico que guie las acciones del
Estado, sino mas bien se constituye en un presupuesto tradicional bajo una denominacion

encubierta.

1.2. Concepto y tipos de presupuesto

Existen muchas definiciones sobre presupuesto, sin embargo destaca la de Burbano

(1994), quien encierra todos los elementos del presupuesto actual definiéndolo como:

“Es un sistema integral donde se presta particular atencion a la
fijacion de unos objetivos con base en los cuales se planifican y
controlan las diferentes actividades que puede realizar la
administracion” "

Sobre estda misma linea Monge (1978) define el presupuesto como:

“El calculo perspectivo de ingresos y gastos publicos para un periodo
concreto, ordenado al sostenimiento de los servicios publicos y

'7 Arguello, Aldemar. Contraloria General de la Republica. Curso sobre presupuestos piiblicos. Costa
Rica 1994. Pag.29.

'8 Crozier Michael. El fenémeno burocrdtico 1. Ensayo sobre las tendencias burocridticas de los sistemas de
organizaciones modernas y sus relaciones con el sistema social y cultural. Editorial El Ateneo. Argentina
1969. Pag.25.

' Burbano, Jorge. Presupuestos, Enfoque moderno de planeacion y control de recursos. Editorial McGraw-
Hill. Colombia 1994. Pag. 10.
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regulacion economica y social dentro del plan economico de la
nacion.

En nuestros dias el presupuesto deja de concebirse en el Sector Publico como un
simple listado de ingresos y gastos, para conformar la integracion de estos elementos en
un plan de accion para ser aplicado en cada una de las instituciones publicas, lo que se
conoce hoy como presupuesto por programas. La CGR define el presupuesto por

programas como:

“La expresion financiera del plan de corto plazo o POA institucional,
en el que se han considerado las objetivos y las metas prefijados (en
cantidad de unidades de servicios o bienes por prestar o producir), los
recursos por utilizar, las facilidades materiales, la identificacion de la
unidad ejecutora responsable del programa y la determinacion de los
mecanismos para alcanzar los objetivos y las metas.””’

Al respecto para Martner (1976) el presupuesto en las instituciones publicas tiene varios

propositos, entre ellos:

+En primera instancia lo considera como una herramienta de politica gubernamental,
por medio de la cual se asignan recursos para alcanzar los objetivos establecidos para el

periodo presupuestario siguiente.

+ Concibe el presupuesto como un instrumento de programacion de actividades del
Sector Publico, en el campo de los servicios generales, economicos y sociales que el Estado
presta a la poblacion. Constituyendo un mecanismo operativo anual de planes de mediano y
largo plazo aprobados por el gobierno, con especificaciones concretas que se deben de

cumplir en cada sector.

2 Monge, Enrique. Algunas observaciones sobre el proceso presupuestario en el Gobierno Central de Costa
Rica. Proyecto para optar por el Grado de Licenciado en Economia. Universidad de Costa Rica. 1978, Costa
Rica. Pag.20.

2! Contraloria General de la Republica. Manual de normas técnicas sobre presupuesto que deben observar
las entidades, organos descentralizados, unidades desconcentradas y municipalidades, sujetos a la
fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica. Costa Rica 1988. Pag. 7.
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+ Finalmente, constituye un instrumento de administracion de recursos asignados a

cada sector del Estado.”

La asignacion de estos recursos a cada sector tiene como fin la distribucion de los
recursos econodmicos del Estado de acuerdo con las prioridades y necesidades del pais

contempladas en el PND.

En nuestro pais constituye una mezcla de los propoésitos establecidos por el autor, al
ser un instrumento que permite la asignacién de los recursos presupuestarios para un
periodo determinado, a los diversos sectores que conforman el Sector Publico, los cuales

operan de acuerdo con los planes de corto plazo establecidos.

1.3. Clasificacion de presupuesto

I

De acuerdo con Martner (1976) las clasificaciones presupuestarias: "...tienen un uso

especifico para cada tipo de andlisis que quiera realizarse.” *

Las clasificaciones propuestas por el autor se agrupan en tres categorias:

+Presupuestos de analisis global para fines de politica gubernativa.
+Presupuesto de programacion

+Presupuestos operativos.

Cada agrupacion contempla clasificaciones especificas, como se detalla a continuacion:

a. Clasificaciones para analisis y politica globales

+Econdmica: analiza los volimenes de gasto, de consumo e inversion, las

transferencias.

2 Martner, Gonzalo. Planificacién y presupuesto por programa, Editorial Siglo XXI, Cuarta edicion,
México. 1976. Pag. 39.
> Ibid. Pag. 45.
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+ Funcional: identifican las areas de actividad y propdsitos del Estado.

+ Institucional: analiza y decide los sectores institucionales que se haran cargo de los

gastos corrientes, de capital y por funciones.

Esta clasificacion es importante porque permite orientar el presupuesto de las
instituciones de acuerdo con las politicas publicas en cada uno de los sectores, necesidades

econdmicas y objetivos del gobierno para un mejor aprovechamiento de los recursos.

b. Clasificaciones para programacion

+Institucional: sefala las entidades que tienen a su cargo los planes y programas.

+Sectorial: identifica los grupos de instituciones relacionadas en la consecucion de

fines comunes.

+Por programas: sefala los programas especificos que se ejecutan dentro de cada

sector, las metas y los costos.

Esta clasificacion es muy usada en el sector publico, ya que permite determinar el
porcentaje de gasto publico que es asignado a cada institucion en los diferentes sectores y

las asignaciones fisicas consignadas a cada programa.

c. Clasificaciones operativas

La clasificaciéon operativa permite analizar las operaciones de ejecucion de los

programas de egresos.

+ Administrativa: facilita la identificacion de las unidades administrativas ejecutoras

de los programas.

+Por programas y actividades: revela el costo de cada uno de los programas.
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+Por objeto del gasto: identifica los insumos que se compran para realizar las metas

de los programas.

Los clasificadores por programas y actividades mas usados, segin Arguello (1999)
son los ingresos del Sector Publico y por objeto del gasto, los cuales brindan informacion

clara y facilitan la toma de decisiones.”

La clasificacion anterior constituye en una base de control contable de los gastos,
que garantiza que los montos asignados con cada programa se ejecuten efectivamente de
acuerdo con lo solicitado por las diferentes unidades administrativas que integran los

programas.

Clasificacion del presupuesto en Costa Rica

En Costa Rica las clasificaciones mas usadas son el presupuesto por programas, el

presupuesto sectorial, institucional y funcional.

El primero brinda una clasificacion por programa y permite la cuantificacion de las
metas programadas y de los costos correspondientes, asi como fijar la estructura de los

planes de corto y mediano plazo.

El presupuesto institucional permite determinar el monto asignado a cada una de las
instituciones que conforman el Sector Publico, para lo cual se dividen en entes del
Gobierno Central y otros entes entre las cuales se encuentran las instituciones autonomas,
semiautonomas, Poder Legislativo, Poder Judicial y organismos desconcentrados.

El presupuesto sectorial clasifica los entes en econdmicos, sociales y generales,
mostrando las areas de actividad y la participacion de cada uno de ellos en el Sector
Publico.

Finalmente el presupuesto funcional identifica las grandes areas del Estado (salud,

educacion, social etc.) y establece los objetivos en cada una de ellas.

* Arguello, Aldemar. Contraloria General de la Republica. Curso sobre presupuestos puiblicos. Costa Rica
1994. Pag. 87-88.
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Analisis FODA del presupuesto en el Gobierno Central

El analisis FODA, segun Jofré (1999), es un instrumento de planificacion
estratégica que permite diagnosticar las fortalezas, debilidades del proceso presupuestario

de una empresa, y las oportunidades y amenazas del medio en que se desenvuelve.?

En este caso se realiza un andlisis FODA por parte de la autora sobre el proceso
presupuestario del Gobierno Central, con el objetivo de conocer las coyunturas y la

problematica que afectan el buen accionar del proceso presupuestario en Costa Rica.

La metodologia para realizar el analisis FODA consiste en seleccionar los
participantes (los cuales deben de tener un buen conocimiento de la institucion o proceso y
del medio) y solicitarles en forma individual que realicen un listado de las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas del proceso, para discutir las propuestas y
conformar un solo documento. Sin embargo, en el presente caso al ser un proceso que
integra a diversas instituciones publicas, resulta dificil para la autora reunir a los
representantes de estos entes para realizar el andlisis. Por esta razon, el analisis es
elaborado por la sustentante, teniendo en cuenta los conocimientos adquiridos en el

Programa de Maestria en Administracion y Direccion de Empresas.

Fortalezas

“Lo que se hace bien a lo interno de la organizacion y que podria aprovecharse’”*
+El presupuesto es un instrumento de planificacion y administracion.

+Se asignan responsables del presupuesto.

+Permite establecer los objetivos y metas departamentales e institucionales.

+Se realiza mediante una ejecucion detallada y ordenada.

+Permite comparar el desempeiio de gestion presupuestario.

+Facilita el analisis de variables y correcciones.

+Es un instrumento de control administrativo participativo.

2 Jofré, Arturo. Enfoques gerenciales modernos. Editorial Delphi. Costa Rica 1999. Pag. 332.
26 Solorzano, José. Universidad de Costa Rica Programa de Posgrado en Administracién y Direccién de
Empresas, Curso Dindamica Organizacional y Liderazgo. Costa Rica. 2002. Pag. 50.
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Oportunidades

“Los aspectos positivos o favorables que ofrece el ambiente externo, y de cuyo
aprovechamiento se logran generar objetivos”™’

+La existencia de tecnologia avanzada que facilita la gestion gerencial del presupuesto.
+Donaciones y empréstitos.

+Convenios internacionales que favorezcan el desarrollo econdmico del pais.
+Capacitacion y asesorias en materia presupuestarias.

+Bonanza econdémica.

Debilidades

“Lo que merece mejorarse a nivel interno de la organizacion y que se convierten en
objetivos”*

+Se carece de tecnologia y software apropiados que agilicen y garanticen la seguridad,
control de la informacion y la oportunidad de la misma.

+No existe una concientizacion de la importancia del presupuesto.

+Estructuras organizativas inadecuadas.

+No existe una buena coordinacidon y comunicacion de actividades.

+Los objetivos y metas no se definen correctamente.

+La calidad con la cual se realiza una fase del proceso presupuestario condiciona las otras
fases al estar estrechamente relacionadas.

+En la mayoria de los casos no se logra la verdadera integracion plan — presupuesto.

+Carencia de técnicas gerenciales para la administracion del presupuesto.

Amenazas

“Los peligros que se ciernen sobre el ambiente externo, para los cuales hay que tomar
precauciones™”

*7 Ibid.
* Ibid..
* Ibid..
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+El déficit fiscal existente.

+El crecimiento de la inflacion.

+Cambios tecnologicos acelerados que generan obsolescencia de los equipos de computo
de los ministerios.

+(Crisis econdomica mundial.

+Posibles guerras.

El andlisis anterior revela que las fortalezas y oportunidades que tiene el
presupuesto en el Gobierno Central, no son aprovechadas al maximo en la gestion
financiera presupuestaria por los encargados de presupuesto en las instituciones publicas,
con el fin de realizar un buen desempefio financiero, lo que genera que se presente una serie
de debilidades que interfieren en el buen accionar de la institucion y del cumplimiento de

los objetivos y metas.

Ingresos del Sector Publico

El presupuesto de ingresos lo constituye la totalidad de los recursos financieros que
dispone el gobierno en un periodo determinado para mantener los planes y programas de

trabajo.

A continuacion se presenta la distribucion de los ingresos en el sector publico en los

ultimos afios, segun los datos del MH.”

3% www.hacienda.go.cr/Autoridad Presupuestaria.2003
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Cuadro N° 1
GOBIERNO CENTRAL
1997 - 2001
INGRESOS
cifras en millones de colones corrientes)

Descripcion 1997 1998 1999 2000 2001
INGRESOS TOTALES 377,500.00| 459,703.80| 563,227.20] 610,137.80] 725,563.40
Ingresos Corrientes 377,500.00f 459,703.80] 542,970.30] 608,537.80] 722,091.90
Tributarios |1 373,776.00f 455,521.70| 538,867.30] 603,747.80] 712,944.10
No Tributarios 2,356.00 3,151.60 1,866.30 2,755.20 6,874.50
Ingresos de Capital 0 0 20,256.90 1,600.00 3,471.50

Fuente: www.hacienda.go.cr

El cuadro anterior revela que los ingresos corrientes y los ingresos tributarios son
los medios con los cuales se genera una mayor cantidad de dinero al Estado, ademas de los
aportes que brindan los ingresos no tributarios e ingresos de capital, para solventar las
necesidades econdmicas y sociales del pais. Estos ingresos son distribuidos entre todas las
instituciones publicas de acuerdo con la naturaleza de las funciones, asi como su aporte al
bienestar social o econémico del pais y las politicas de desarrollo del gobierno de turno,

entre otros aspectos.

Los ingresos corrientes provienen de dos fuentes basicas:

+ Los generados por la propia entidad y,

+ Los que gravan la produccion nacional y las importaciones. Por lo tanto son
percibidos en forma ordinaria por la entidad y no producen endeudamiento para el ente que

los recibe.

Los ingresos de capital provienen de fuentes extraordinarias cuya recaudacion es
generalmente de cardcter ocasional. Tales como los empréstitos internacionales, las

contribuciones, la emision de moneda y los impuestos extraordinarios.*'

*! Ibid..
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Clasificacion por objeto del gasto

Después de definidos los programas, subprogramas, actividades y proyectos que
realizaréd la entidad se distribuyen los gastos por programas, utilizando el clasificador por

objeto del gasto.

Se incluyen dentro del presupuesto los sueldos del personal asignado a cada
programa, los servicios personales, servicios no personales, materiales y suministros, etc.,

con el fin de lograr los objetivos trazados en cada programa.

La asignacion presupuestaria constituye una estimacion del costo que tendrad la
ejecucion de cada uno de los programas, referente a los bienes y servicios necesarios para
lograr los objetivos y las metas previstas, en dicho programa, aunado al control contable

presupuestario que se puede ejercer sobre cada uno de ellos.

1.4. Principios del presupuesto

Seglin diversos autores, se le atribuye a los economistas y hacendistas clasicos haber
iniciado el estudio del presupuesto y formulado por primera vez unos principios o reglas
presupuestarias. Segin Martner (1976) antes de llegar a estas reglas presupuestarias
existian cuatro formas de ver el déficit fiscal, los miembros de la Escuela Liberal y los
Socialistas lo rechazaban de plano; los primeros procuran alcanzar el equilibrio reduciendo
al minimo la accidn del Estado y los segundos incorporando en ¢l a casi todas las empresas.
Por su parte los Keynesianos consideran util el déficit esperado para enfrentar situaciones
depresivas en paises capitalistas maduros y para los expertos estructuralistas explican las

causas del déficit inducido como consecuencia de los fendmenos estructurales. *?

Segun Carranza, el Estado en los diferentes enfoques: conservador, liberal, clasico y

keynesiano, es un Estado intervencionista en donde se le da mucha importancia a la

32 Martner, Gonzalo. Planificacion y presupuesto por programa, Editorial Siglo XXI. Cuarta edicion,
México. 1976. Pag. 39.
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participacion del Estado, en el enfoque monetarista, se debilita la inversion en el capital

humano. *

De ahi que la composicion de los programas de ajuste estructural en Costa Rica a
pesar de exigir una disminucion en el recurso humano de las instituciones publicas, han
realizado excepciones en el caso del sector educacion y salud respetando la cantidad de
personal existente en esos entes, a pesar del alto grado de déficit e inflacion que atraviesa el

pais, lo que permite a los costarricenses mantener cierto grado de nivel de vida.

Los principios presupuestarios de los programas de ajuste estructural establecen que el
Producto Interno Bruto (PIB) no pueden ser mayores a un 1% del déficit, esta situacion es
importante en la economia del pais, debido a que a mayor grado de déficit del PIB se
genera un mayor interés y una disminucion en la inversion, en situacion contraria a un
menor déficit, hay menor inflaciéon y mayor cantidad de dinero para ser captado por el

sector privado.

En Costa Rica el presupuesto nacional no ha sido suficiente para solventar las
necesidades del pais, en especial por el rezago en la parte educativa, pese a que se han
realizado grandes esfuerzos por avanzar y se ha contado con ayudas econdmicas de
organismos externos para el mejoramiento de la educacion, tales como el Banco Mundial
(BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), pero ha faltado una mejor

administracion de estos ultimos.

Estos principios deben seguir una serie de normas que permitan ordenar y orientar la
accion del presupuesto, los cuales por su aplicacion y aceptacion se han ido convirtiendo en

normas constitucionales y legales.

Si bien los principios se relacionan con las distintas fases del proceso presupuestario,
debido a la relacion que tiene la fase de la formulacion del presupuesto con el resto de las

fases, se comentaran los principios que deben aplicarse en el desarrollo de este proceso.

3 Carranza, Carlos. Director de Investigacion, Programa de Maestria en Administracion y Direccion de
Empresas. Sistema de Estudios de Posgrado. Universidad de Costa Rica.
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2.4. Principios sustanciales

Dentro de estos principios se encuentran: programacion, equilibrio, universalidad,

unidad, especificacion y periodicidad.

Principio de programacion

Debido a que los recursos son escasos y no es posible satisfacer la totalidad de los
objetivos definidos, se establecen prioridades de unos sobre otros, es aqui donde se aplica la
programacion de las actividades, que exige a la administracion el uso de técnicas
apropiadas que le permitan conocer en cualquier momento la disponibilidad de las fuentes

de ingresos.

Es en este sentido que se define la programacion presupuestaria como aquello gue:

“Consiste en seleccionar y ordenar las categorias programadaticas, las
actividades y proyectos necesarios para el logro de objetivos y

cumplimiento de metas, mediante la asignacion racional de los

recursos disponibles y especificacion de los responsables”.**

Segun este principio el presupuesto debe adquirir la forma y el fondo de la
programacion que permita guiar y establecer ingresos y gastos con la coherencia requerida

para lograr una adecuada estructura de los programas.

Principio de equilibrio

Este principio hace referencia a que el presupuesto ordinario de gastos de la
Republica no podra exceder el presupuesto ordinario de ingresos, tal y como lo establece la

siguiente definicion:

“Es el balance entre ingresos y gastos del presupuesto referido no
solo a la igualdad contable, sino también a la consideracion de la

* Arguello, Aldemar. Contraloria General de la Republica, Curso sobre presupuesto publico. Costa Rica
1999. Pag.30.
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incidencia de otros factores favorables y desfavorables en las finanzas
de la entidad, en el periodo respectivo.

El equilibrio también se logra sin que se dé el balance entre ingresos
y gastos en algunas modalidades de presupuesto.

El principio de equilibrio se convierte en el rector de las variaciones economicas
que se presentan en el ejercicio financiero, con lo cual se logra un equilibrio presupuestario

entre ingresos y gastos.

No obstante, este principio no es un equilibrio en si mismo, su finalidad es lograr la
estabilidad macroeconémica y el desarrollo social. Determinar cuanto se invierte en el
desarrollo social versus el principio de equilibrio, convirtiéndose en un punto de partida de

acuerdo con las necesidades del pais.*

Principio de unidad

El principio de unidad presupuestaria significa que no debe existir mas de un

presupuesto que incluya todos los ingresos y gastos publicos.

Este principio se fundamenta en que la existencia de dos o mas presupuestos
separados, implica el peligro de que se pierda la vision del conjunto de las operaciones

presupuestarias.

Sin embargo, este principio debe entenderse en dos sentidos: todos los ingresos
deben constituir un fondo unico para cubrir todos los gastos y el contenido y la forma del
presupuesto deben responder a una unica politica presupuestaria, definida por los érganos

competentes.

Respecto del area financiero-contable

3 Direccion de presupuestos publicos. Contraloria General de la Republica. Manual de normas técnicas
sobre presupuesto que deben observar las entidades, drganos descentralizados, unidades desconcentradas y
municipalidades, sujetos a la fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica. Costa Rica 1998. Pag.
8.

36 Entrevista realizada al Profesor Carlos Carranza. Director de Investigacion, Programa de Maestria en
Administracion y Direccion de Empresas. Sistema de Estudios de Posgrado. Universidad de Costa Rica.
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Se refiere a “...la unidad de caja, que exige que los ingresos y los
pagos, se centralicen en una dependencia unica, la Tesoreria, a la que
corresponde la gestion de todos los caudales publicos...evitando la
confusion que resultaria de la existencia de cajas separadas en los
diversos organismos puiblicos ™’

Sin embargo, este principio no se ejecuta en forma rigurosa, debido a la existencia

de instituciones descentralizadas que tienen y manejan su propio presupuesto separado del

Gobierno Central.
Respecto a la politica presupuestaria

“...la necesidad de que los presupuestos de todas las instituciones del
Sector Publico sean elaborados, aprobados, ejecutados y evaluados,
con plena sujecion a la politica presupuestaria unica que ha de definir
v adoptar la autoridad competente, de acuerdo con la ley, basandose
en un solo método y expresandose uniformemente (...) es indispensable
que el presupuesto de cada entidad se ajuste al principio de unidad,
en su contenido, en sus métodos y expresion’*

En este sentido es que mediante las directrices y lineamientos emitidos por los
organismos rectores del presupuesto se puede obtener uniformidad en los presupuestos de

las diferentes instituciones publicas.

Principio de especificacion

Este principio se refiere a la claridad con la cual deben estar identificados los

ingresos y los gastos, asi como sus caracteristicas principales.
Al respecto, la CGR establece la siguiente definicion:

“El presupuesto, en materia de ingresos, debe sefialar con precision
sus fuentes y su clasificacion, en lo que a gastos se refiere, las
caracteristicas y clasificacion de los bienes y servicios ™

37 Arguello, Aldemar. Contraloria General de la Republica, Curso sobre presupuesto publico. Costa Rica
1999. Pag.31.

* Tbid. Pag.32-33.
¥ Tbid., Pag. 33.
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Es decir, detallar las actividades de modo que permitan su clara identificacion en los

programas sefalados en el presupuesto.

Principio de periodicidad

El principio de periodicidad, establece la necesidad de identificar el ciclo economico

del presupuesto.

“El presupuesto debe tener un periodo definido. Se debe distinguir el
egjercicio economico del ciclo presupuestario. El primero, es el
periodo para el cual se hace el presupuesto que generalmente cubre
un ano calendario. El segundo, comprende las cuatro fases de
presupuesto con una duracion usualmente de aiio y medio.”

Este principio hace referencia a que el presupuesto debe tener una vigencia limitada

a un periodo anual.

Estos son los principios fundamentales sobre los cuales se basa el presupuesto por
programas, lo cual permite una uniformidad en el desarrollo y en el desenvolvimiento de

los presupuestos en las instituciones publicas.

2.5. Principios formales

Entre estos principios se encuentran los siguientes: prevision, claridad, exactitud,
publicidad, los cuales tienen como fin establecer pautas que deben seguir los encargados de
presupuesto en las instituciones publicas en el ciclo presupuestario, de modo que el
presupuesto constituya un instrumento de guia en el actuar de las instituciones publicas en
el manejo de los recursos escasos.

Principio de prevision

“Significa que el presupuesto debe ser una anticipacion a los hechos, en
el sentido de prever la percepcion de los ingresos y la realizacion de los
gastos que demanda el cumplimiento de las metas previstas. "

 Tbid. Pag. 34.
41 Tbid.
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Este principio permite al administrador del presupuesto determinar con anticipacion

los posibles ingresos con los que contara en el siguiente ejercicio econdmico, asi como los

gastos a realizar para llevar a cabo las metas propuestas.
Principio de claridad
“El documento que contiene el presupuesto, sin omitir las reglas técnicas
esenciales, debe ser comprensible para los diferentes usuarios.”*

El principio de claridad se basa en que el documento presupuestario debe contener

los detalles informativos que faciliten su ejecucion.

Principio de la exactitud

“El presupuesto debe ser veraz, lo mds proximo posible a la percepcion
de recursos y a las reales necesidades que se derivan de la accion

programada.”®

El principio de exactitud es de gran importancia en los presupuestos de las
instituciones publicas, ya que permitira obtener una estrecha aproximacion a la realidad de

los recursos econdmicos y a los programas establecidos por el ente publico.

Principio de publicidad

“El presupuesto aprobado debe tener una divulgacion conveniente y
oportuna, de tal manera que sea conocido por quienes lo deben ejecutar,
controlar y evaluar, y estar disponibles para los interesados "

Este principio hace referencia a la necesidad y obligacion de publicar el presupuesto

dentro de las instituciones publicas entre los funcionarios encargados de la ejecucion,

control y evaluacion.

Los principios formales permiten una uniformidad en la formulacion, ejecucion y

control y evaluacion del presupuesto en las instituciones gubernamentales, permitiendo que

“ Tbid.
“ Tbid.
“ Ibid. Pag. 34.
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los mismos obedezcan a lineamientos previamente establecidos y ejecutados en los

diferentes entes estatales.

1.5. El proceso de planificacion

El proceso de planificacion es muy importante en las instituciones publicas, porque
permite identificar, ordenar y transformar racionalmente los recursos disponibles que son

escasos, en este sentido Martner (1976) define la planificacion como:

“...Planificar implica, entonces, reducir el numero de alternativas que se
presentan a la accion de unas pocas, compatibles con los medios
disponibles.”*

El proceso de planificacion, segin Hernandez (1977) debe mantener una unidad en

el tiempo, es decir que los POA de mediano y largo plazo estén estrechamente vinculados

en el tiempo.*

La planificacion es el antecedente importante, necesario y basico para la preparacion
y ejecucion del presupuesto, razon por la cual deben de estar estrechamente ligados para
que el producto presupuestario sea lo mas cercano a la realidad, teniendo en consideracion
que estrecha relacion entre ambos permite alcanzar los objetivos de un ente publico, asi

como el logro de su vision.

Presupuestar es una de las etapas de la planificacion, segin Martner (976), la
programacioén implica, primero la formacion de objetivos y el estudio de las opciones de
la accion futura para alcanzar los fines. En segundo lugar, implica la reduccion de las
opciones de un nimero muy amplio a uno pequeiio y finalmente la prosecucion del curso

de accion adoptada, a través de un programa de trabajo.

4 Martner. Pag. 8.
* Hernandez, Carlos. Planificacién y programacion. Editorial UNED. Primera Edicion, Costa Rica. 1977.
Pag.62.
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La planificacion facilita el proceso de seleccion brindando varias disyuntivas para
elegir, asi mismo permite la comparacion de costos de cada una de ellas y la cuantificacion

de los proyectos.

El presupuesto es una de las partes de la planificacion, el cual permite orientar el
proceso de la programacion. Programar y presupuestar son conceptos relacionados entre si,
ya que uno de ellos forma parte del otro. El primero indica claramente los objetivos y metas
concretas de cada uno de los programas previamente definidos de acuerdo con la estructura
programatica de la institucién y a las metas de accién planteadas de acuerdo con los
cambios futuros que se desean inducir. En el segundo se realiza una asignacion
presupuestaria detallada de los recursos de acuerdo con los objetivos y metas sefialados en

cada programa presupuestario.

El POA es un reflejo en términos financieros del presupuesto de la institucion, el
cual se puede alcanzar eficiente y eficazmente de acuerdo con los objetivos y metas
programadas. También permite determinar el costo de cada una de las metas trazadas, para
obtener el costo total por cada programa, lo que a su vez permitird conocer el costo total

del presupuesto.

El proceso de planificacion segun Hernandez (1977) contempla las fases de
formulacion del plan, discusién y aprobacion, ejecucion y control y evaluacion de los

resultados, las cuales se describen seguidamente.

1.6. Fases sistema plan presupuesto

Antes de iniciar con la descripcion del las fases del sistema plan - presupuesto, es
necesario diferenciar ambos términos. El plan comprende un diagnostico institucional, las
prioridades del ente para el periodo, los objetivos generales, especificos, metas, politicas e
indicadores para el control y la evaluacion. Por otra parte, el presupuesto es la expresion

financiera de dicho plan, en ¢l se establece un cronograma para la ejecucion, las unidades
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ejecutoras responsables, fuentes de financiamiento, los programas y finalmente el detalle de

los gastos.”

Este proceso de planificacion y de presupuesto esta constituido por varias etapas o
momentos que estan estrechamente ligadas, en un proceso continuo en donde cada una de
estas etapas esta relacionada a la anterior, y a su vez nutre la siguiente etapa. Este
ordenamiento l6gico de actividades relacionadas con el presupuesto es denominado ciclo

presupuestario, el cual comprende las siguientes etapas:

Formulacion

Comprende las fases de programacion y presentacion. En estd primera etapa, como
lo sefiala Hernandez (1977), se involucra la tarea de investigar las acciones que llevara a
cabo la institucion, de acuerdo con los objetivos y politicas del Plan Nacional de Desarrollo
(PND) a mediano y largo plazo. Estd informacion es traducida luego a programas y
subprogramas mediante los planes de trabajo de las unidades organizativas. Luego se

realiza la asignacion de recursos financieros entre las actividades del presupuesto.*®

La presentacion, es la publicacion de la informacion anterior en un documento
denominado “anteproyecto de presupuesto”, el cual se entrega a las autoridades superiores

de la institucion para que le den el visto bueno.

Discusion y aprobacion

Después de elabora el presupuesto por las diversas unidades que conforman un
organizacion, se procede a discutir y aprobar el anteproyecto de presupuesto y convertirlo
en el presupuesto oficial de la institucion. En caso del Sector Publico este requiere otra
instancia ante la Asamblea Legislativa (AL) para convertirlo en el presupuesto oficial del

gobierno.

4 Monge, Bernal. Administracion y presupuesto. Editorial Tecnoldgica de Costa Rica. Costa Rica. 2000.
Pag.21.

* Hernandez, Carlos. Planificacién y programacion. Editorial UNED. Primera Edicion, Costa Rica 1977.
Pag.146.
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Ejecucion y contabilidad del presupuesto

Después de aprobado el presupuesto se procede a la ejecucion del mismo, esta etapa

comprende:

“...poner en ejecucion al presupuesto, esto es que se inicien las

actividades contenidas en el presupuesto y se empiece a realizar los

egresos financieros periodicos para atender los distintos requerimientos

de las acciones que se estan llevando a cabo.””

Y por medio de la contabilidad presupuestaria se establece una labor de registro de
los ingresos y egresos reales de la ejecucion presupuestaria, ademas de permitir el control

de lo que se dispone para cada actividad y lo que se va gastando de la partida

presupuestaria de esa actividad.

1.7. Evaluacion y ejecucion presupuestaria

De acuerdo con los indicadores establecidos en el POA, el control va a determinar la
eficiencia alcanzada en la ejecucion de los programas, lo cual permitira evaluar el
cumplimiento de las metas establecidas, desviaciones y asi tomar las medidas correctivas

del caso.

Al respecto, Hernandez (1977) identifica esta fase como:

“...la tarea de realizar una evaluacion de la ejecucion presupuestaria, o
sea que una vez que haya concluido el afio presupuestario se deben
comparar los gastos reales con los gastos programados. Se obtienen
indicadores, tanto sobre el gasto, como sobre los objetivos programados
vy los que realmente se lograron. El andlisis del por qué de esos
indicadores nos dara la respuesta evaluativo, que nos servird para
retroalimentar el “ciclo presupuestario”, o sea enmendar tendencias en
la futura formulacion y ejecucion de presupuesto...”"

La evaluacion permite realizar una integracion y continuidad en el sistema plan

presupuesto, con el fin de verificar que los objetivos, metas y asignaciones presupuestarias

 Tbid., Pag. 147.
% Tbid. Pag.47.
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se realizan de acuerdo con la razén de ser de la institucion, base legal y técnica vigente, lo
cual permite determinar si existen desviaciones, definir las posibles causas y proponer

acciones correctivas en la ejecucion del presupuesto.

Cada uno de estas fases constituye un subsistema que integra a su vez el sistema de
plan presupuesto, los cuales forman parte de un todo integrado, e interdependiente, que
tiene como fin lograr que se cumplan los objetivos institucionales, para lo cual se realizan

las anteriores fases del sistema presupuestario.

1.8. Base legal del presupuesto

Constitucion Politica

En Costa Rica, el presupuesto del Poder Ejecutivo se encuentra fundamentado
legalmente en la Constitucion Politica de la Reptblica de Costa Rica, en el articulo 176 el

cual establece:

“...El presupuesto ordinario de la Republica comprende todos los
ingresos probables y los gastos autorizados, de la Administracion
Publica, durante el aiio economico. En ningun caso el monto de los
gastos presupuestados podra exceder al de los ingresos probables. FEl
presupuesto de la Republica se emitira para el término de un aio, del
primero de enero al treinta y uno de diciembre.”’

En lo que respecta a la preparacion del proyecto ordinario, la Constitucion Politica

establece en el articulo 177:

“...corresponde al Poder Ejecutivo por medio de un Departamento
especializado en la materia, cuyo jefe serd de nombramiento del
Presidente de la Republica... "

En el articulo III, articulo 85, se refiere a la Tesoreria Nacional como un centro de

operaciones de todas las oficinas de rentas nacionales y Unico organismo que tiene la

facultad legal para pagar a nombre del Estado y recibir las rentas.

31 Republica de Costa Rica. Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, 1949. Imprenta Nacional.
Costa Rica. 1999. Pag. 25.
2 1bid. Pag.26.
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Por su parte, en el articulo 178 de la Constitucion, establece que el presupuesto

como una ley anual cuyo proyecto debe ser presentado a la AL por el Poder Ejecutivo a
mas tardar el 1 de setiembre de cada afio y la aprobacion de estd ley debera estar antes del

30 de noviembre del mismo afio.

En el articulo 180 de la misma Constitucion se indica que el Estado no puede gastar

mas alla de lo presupuestado, es decir tiene un limite:

“El presupuesto ordinario y los extraordinarios constituyen un limite de
accion de los poderes publicos para el uso y disposicion de los recursos
del Estado, y solo podran ser modificados por leyes de iniciativa del
Poder Ejecutivo™

Finalmente, la Constitucion Politica define las instituciones que participan en el

manejo y fiscalizacion del presupuesto nacional, las cuales son: la CGR y la TN.

En el articulo 183 se establece a la CGR como un 6rgano auxiliar de la AL, con

independencia funcional y administrativa, la cual vigilaré la hacienda publica.

La TN es el centro de operaciones de todas las oficinas de rentas nacionales, que

tiene como facultad legal pagar a nombre del Estado y recibir los ingresos que entren a las

arcas nacionales.

Ley de la Administracion Financiera de la Republica
En el titulo II del Capitulo unico se establecen aspectos referentes al presupuesto,
tales como los principios sobre los que descansa el presupuesto y las técnicas de

formulacion de presupuesto que deben de aplicar las instituciones publicas sujetas a esta

ley.

> Ibid.
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En lo que respecta a la formulacion presupuestaria, el articulo 33 y siguientes de la
Ley de Administracion Financiera de la Republica establecen que la preparacion de cada
anteproyecto de presupuesto, es responsabilidad de cada titular, quienes lo enviaran a la
Direccion General de Presupuesto Nacional (DGPN) para el analisis de la informacion
enviada por los entes publicos y proceda a unir, rebajar, aumentar o eliminar las partidas
que estan en los anteproyectos, con el fin de formular el proyecto de Ley, la cual debera

estar confeccionado a mas tardar el primero de setiembre de cada afio.*

El proyecto definitivo de presupuesto nacional lo presenta el MH a la AL a mas

tardar el primero de setiembre de cada afio.

En la seccion 11 se establece los procedimientos a seguir en la etapa de la ejecucion
presupuestaria y finalmente en la seccion III sefiala la normativa para la fase de control y

evaluacion del presupuesto de la Republica.

Autoridad Presupuestaria

En el afio 1980 el pais estd con un déficit fiscal incontrolable, lo que motiva a las
autoridades de gobierno a establecer mecanismos de control y fiscalizacion muy fuertes, es
asi como nace la AP mediante Ley 6821 del 19 de octubre de 1982, como una forma de
mejorar la calidad del gasto publico y de control para evitar el excesivo gasto durante el
Estado Interventor, ademas, con el fin de convertirla en un 6rgano rector en materia de

politica presupuestaria.

Con la creacién de la AP se busca crear un equilibrio entre el déficit fiscal y la
deuda externa, aunado a que se desempefia como un control politico de algunos gastos para
ciertos fines, y se revisa una serie de gastos que no corresponden al principio de equilibrio

y a una sana Hacienda Publica.

> Ley N° 8131. Administracion financiera de la Republica y presupuestos publicos. Diario Oficial la
Gaceta No. 198, Costa Rica 2001. Pag.3.
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A esta entidad le corresponde formular lineamientos que seran aprobados por el
Presidente de la Republica en consulta con el Consejo de Gobierno, tomando como guia el

PND y los POA.

La funcién principal de la AP es velar por la ejecucion de los lineamientos de
politica general y los especificos adicionales que apruebe el Presidente de la Republica, con
el objetivo que controlar la eficacia y eficiencia en le ejecucion de los presupuestos

publicos.

Contraloria General de la Republica

El control externo del presupuesto de las instituciones publicas lo ejerce la CGR, la
que tiene su base de creacion en la Constitucion Politica de Costa Rica en el articulo 40,

otorgandosele independencia funcional y administrativa en la ejecucion de sus labores.”

De acuerdo con el articulo 40 de la Ley de Administracion financiera, la CGR
como ente auxiliar de la AL, le corresponde realizar un informe técnico del proyecto de
presupuesto nacional solicitado por dicho ente, a mas tardar el 30 de setiembre de afio que

corresponda.*

Este ente contralor ha emitido lineamientos, disposiciones y manuales sobre la
gestion presupuestaria en las instituciones publicas, con el fin de que estandaricen los

instrumentos utilizados en este proceso para mejorar la gestion presupuestaria.

La formulacion y la administracion del presupuesto en Costa Rica tienen un marco
legal que permite regular los aspectos presupuestarios en el Sector Publico, para el

cumplimiento obligatorio por parte de estos entes.

> CR. Leyes, decretos, etc. Nuestra Constitucion Politica. Costa Rica. 1999. Pag. 5.

%6 Ley N° 8131. Administracion financiera de la Republica y presupuestos publicos. Diario Oficial la
Gaceta N* 198, Costa Rica 2001. Pag.4.
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Al finalizar este Capitulo se logra un conocimiento de los conceptos bésicos y temas
relacionados con la materia de presupuesto, en los cuales se profundiza ampliamente con el
fin de que se constituya en una guia orientadora en la comprension de los siguientes
Capitulos. Ademads, se agrega la base legal que sustenta la materia presupuestaria en Costa
Rica, conformada por las instituciones que intervienen en este proceso, con el fin de
destacar la importancia de la participacion de las mismas en la administracion de los
recursos en la Hacienda Publica para mejorar la administracién y aprovechamiento de los

recursos econdémicos del pais.

En el siguiente Capitulo se tratan los antecedentes historicos e institucionales de la
educacion y la hacienda publica en Costa Rica, con el fin de brindar al lector una
perspectiva mas amplia de los acontecimientos sucedidos a través de los afios hasta llegar

hasta nuestros dias.
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Capitulo 2: Antecedentes institucionales

2.1 Ministerio de Educacion Publica

La historia del desarrollo de la educacion en Costa Rica desde sus inicios esta
basada en valores y metas superiores de dignidad, libertad y justicia, en donde desde
entonces se han dado reformas educativas importantes que han continuado hasta nuestros

dias.

La historia de la educacion en Costa Rica comprende varias periodos importantes los

cuales se detallan a continuacion:

Periodo Colonial de1575 a 1821

El estudio de la evolucion historica de Costa Rica, ensefia que durante este periodo se
sientan las bases sobre las que se desarrolla el sistema educativo costarricense,
coadyuvando ello, implicitamente, en la consolidacion del ser de la nacionalidad

costarricense.

En este periodo se fundan los primeros centros educativos y se condena del pago de
multas, a quienes no mandan los hijos a la escuela, lo que refleja el interés para que los

ciudadanos reciban educacion.

Periodo de 1821 a 1848: los primeros intentos de conformacion del Estado y la

Educacion

En este periodo destaca al primer Jefe de Estado, Juan Mora Fernandez, por su gran
preocupacion por la educacion, funda la casa publica de ensefianza Santo Tomas. En el
periodo del Primer Jefe de Estado su inquietud lo lleva a hacer progresar a Costa Rica,
buscando medidas que ilustraran a la juventud, realiza un analisis de coémo se encuentra la

educacion publica y propone una reforma educativa. Se interesa tanto por la educacion
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inferior como la superior y que la educacidon se recibiera en lugares grandes como en

pequenos.’’

El primer intento por introducir la educacion vocacional lo realiza la Junta Superior
Gubernativa en el ano de 1822 al declarar su intencion de establecer una escuela, en la
Constitucion del 25 de enero de 1825 se especifica la obligacion del Poder Ejecutivo de

erigir establecimientos para la Instruccion Publica.

También es bueno recordar a Braulio Carrillo Colina, creador de los primeros
codigos que tiene Costa Rica y por su empefio de dotar al Caribe de una via de
comunicacion. Asi como de vender productos en el exterior y el café se convirte en su carta

de presentacion ante el mundo.

Finalmente se recuerda a Jos¢ Maria Castro Madriz, fundador de la Republica,
impulsor de la educacion de la mujer, ultimo Jefe de Estado y primer presidente de Costa

Rica.

Segun Quesada (1997) el gobierno de Castro Madriz se da una evidente injerencia
del Estado en el proceso educativo, realiza la primera reforma educativa, se alega que las
escuelas funcionan de manera anarquica y que se necesita hacer de la educacioén un proceso
integral y articulado en todos los niveles. Se crea la Escuela Normal para formar a los
maestros y un liceo de nifias, asi como el Consejo de Instruccion Publica que dirige la

Universidad de Santo Tomas. *®

Periodo de 1848 a 1890: hacia un modelo de Estado Liberal y gestion educativa

En el periodo de 1848 a 1890 destacan los valiosos aportes que se realizan en el
sistema educativo, en el proceso de consolidacion del Estado como centro de poder en el

proceso educativo y la disminucion de la orientacion religiosa que van de la mano, ya que

" Goémez, Carmen. Juan Mora Ferndndez, Ministerio de Cultura Juventud y Deportes. Coleccion. Pag. 50-
52.
% Quesada, Juan. Nuestra Historia. Editorial Euned. Costa Rica 1997. P4g. 8-9.
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se centra ain mas en la educaciéon como el vehiculo que consolidara la tradicion civilista y

democratica, buscando contribuir a mejorar la condicion de los hombres.

En el afio 1860 la educacion costarricense se ve influenciada por el pensamiento
positivista, el cual viene siendo pre-positivista, por lo que no causa choques ni tampoco es

tomado como religion como sucede en tantos paises.”

En este periodo también se da un cambio fundamental en el sistema educativo con la
reforma liberal que cambia con la Constitucion Politica, lo que origina un cambio en la
forma de Estado, en la forma de Gobierno y se refuerza la educacion del pais. Este cambio
ocurre en el afio 1869 con Don Jests Jiménez quien es el propulsor de que la Constitucion
consigna la ensefianza primaria, gratuita, obligatoria y costeada por la nacién para los nifios
de ambos sexos. En ese mismo afio, en el que don Jesus Jiménez es el gobernante, se funda

el Colegio San Luis Gonzaga de Cartago.

Cabe destacar un elemento caracteristico del Estado Oligarquico Liberal en el cual

el Gobierno refuerza el sistema educativo y disminuye el presupuesto militar.

Tomés Guardia Gutiérrez continua con el crecimiento y la expansion de la
ensenanza primaria y secundaria. La ensefianza universitaria se orienta a la ensefianza del
Derecho, lo que lleva a la creacion de la Universidad de Santo Tomas en donde funciona la

Facultad de Derecho y posteriormente se abren las facultades de Farmacia y Agronomia.

Durante la administracion de don Bernardo Soto, gracias a la iniciativa de su
Ministro de Instruccion Lic. Mauro Ferndndez, se efectia la primera reforma educativa, la
cual tiene como marco legal la Ley General de Educacion Comun, en la cual se ratifica la
gratuidad y obligatoriedad de la ensefianza primaria, para todo nifio de 7 a 14 anos. Esta
Ley también establece “Jardines de Infantes” en las capitales de provincia, escuelas para

adultos en los cuarteles, carceles, asi como escuelas ambulantes en las poblaciones rurales.

% Lascaris, Constantino, Desarrollo de las ideas en Costa Rica. Editorial Costa Rica, Costa Rica 1975. Pag.
133.
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Como parte de la citada reforma, en 1887 y 1888 se crean centros educativos como:
el Instituto de Alajuela, el Liceo de Costa Rica y el Colegio Superior de Seforitas, pero se
clausura la Universidad de Santo Tomas, con el argumento de estructurarla y modernizarla;

de ella solamente permanece la Escuela de Derecho actual de la Universidad de Costa Rica.

Para poder realizar su gran plan de educacion comin, Mauro Fernandez contrata,
en 1881, un grupo de profesores europeos para trabajar en escuelas y colegios del pais.
Gracias a las reformas de Mauro Fernandez, el sistema se fortalece de tal manera que para

el afio 1900 funcionan 362 escuelas, con 20 998 estudiantes atendidos por 871 profesores.®

Periodo de 1890 a 1949

Durante este periodo se continua con el desarrollo del proceso educativo del
pais, destacandose nuevas corriente pedagogicas y reformas, las cuales generan un aporte
importante a la educacion en Costa Rica, asi como las necesidades economicas y del
mercado laboral. Los cambios inducidos por los grupos sociales y econdmicos se realizan
tomando en cuenta las necesidades econoémicas, culturales y sociales, con el fin de incluir
en los planes de estudio elementos importantes que permitan el desarrollo del pais en

diversos campos.

Estas reformas son planteadas por los profesores Roberto Brenes Mesén y Joaquin
Garcia Monge, quienes trazan los nuevos programas de estudio considerados como
documentos historicos por las reformas profundas realizadas en la educacion, aunado a la
incorporacion de las nuevas corrientes pedagdgicas y técnicas de ensefianza pedagdgica.
Sin embargo, este nuevo sistema encuentra factores en contra al destacarse la escasez del
personal docente para que ejecuten los programas. Este problema se resuelve en parte en el
periodo de Alfredo Gonzalez Flores, al crear la Escuela Normal de Heredia, en 1915, para

formar educadores bajo las nuevas pedagogias.

% www.mep.go.cr.
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El mercado laboral sufre varios cambios cuantitativos que favorecen el rapido
crecimiento de los servicios educativos, asi como la evolucion cualitativa de la fuerza
laboral que aumenta el nivel de alfabetismo de un 11% en 1864 a un 47% en 1927 y 55%
en 1950.%

Segin sefiala Jiménez (1986) las diferencias sociales generan divergencias y
contradicciones entre las aspiraciones y expectativas de los principales grupos sociales
sobre al papel, los contenidos y los métodos de la educacion. Esta situacion condiciona el
control del sector hegemodnico, especialmente en la primera mitad del siglo XX, lo que da
margen y oportunidad para que otros sectores sociales introduzcan algunos elementos de

sus proyectos en torno a la educacion como medio de cambio social.*

En los inicios del siglo XX, la educacion se vuelve mas humana en el sentido, de

que el alumno no es simplemente objeto de educacion, sino también sujeto de la misma.

La década de los afios 40 tiene importantes cambios y acontecimientos de naturaleza
socioecondmica, politico y educacional en Costa Rica, dentro de ellos se destaca el
proyecto de ley presentado por el Ministro de Educaciéon Luis Demetrio Tinoco de la
creacion de la Universidad de Costa Rica, el cual es hecho realidad mediante decreto N°
362, del 26 de agosto de 1940, este es un paso fundamental para el fortalecimiento de la

educaciéon.®

Con la creaciéon de la Universidad se instaura un "proceso integral" en la educacion
costarricense abarcando desde la ensefianza primaria a la universidad, lo que permite

adaptar la ensefianza al desarrollo integral de educando.*

81Jiménez, Wilburg, Evolucion del pensamiento administrativo en la educacién costarricense. Editorial
Euned. Costa Rica 1986. Pag. 426.

62 Ibid. Pag. 436.

% Tinoco, Luis. La Universidad de Costa Rica trayectoria de su creacién, Editorial Costa Rica. Costa Rica
1983. Pag. 30.

6 Barahona, Luis. La Universidad de Costa Rica. Editorial Universidad de Costa Rica. Costa Rica 1976. Pag.
41.
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La Universidad asume este compromiso por el precepto expreso en la Constitucion
Politica que la obliga a realizar, en la medida de sus posibilidades, el desarrollo educativo
pleno de los estudiantes y el de facilitar los medios econdémicos a aquellos educandos de

escasos recursos econdmicos, por medio de becas.”

El sistema educativo se fortalece con la apertura de universidades estatales que
llegan a aumentar las opciones y la cobertura de la educacion superior que ofrece la
Universidad de Costa Rica. Las posibilidades de educacion llegan asi a una mayor parte de
la poblacién y responden a las necesidades de un mercado laboral creciente que necesita de
personal capacitado, con un alto nivel de educacion, acorde con el crecimiento econémico

del pais.

En el afio 1944 se da otro importante paso en la educacion al aprobarse mediante
Ley N° 42 del 28 de diciembre de 1943 el Cédigo de Educacion, lo que regula y fortalece

todo el proceso educacional del pais.®

En este periodo el Estado pasa a cumplir un papel fundamental en la funcion social

y educativa con las reformas educativas y nuevos métodos pedagogicos.

Periodo de 1949 a 1980

Durante este periodo se inicia un nuevo proceso educativo con una tendencia hacia
una cobertura nacional y a la socializacion de la educacion al ampliar la cobertura e incluir

a la clase media. Se expande la educacion secundaria y la superior.

El 10 de agosto la Junta de Gobierno, por medio del decreto 161, determina la
reestructuracion del MEP que hasta entonces ha fungido como Ministerio de Educacion
Primaria. En ese mismo afio la Constitucion disuelve el ejército, con lo cual se da una

disminucion en los gastos en las fuerzas del orden y los gastos de educacién crecen

5 Ibid.
% Jiménez, Wilburg, Evolucién del pensamiento administrativo en la educacion costarricense. Editorial
Euned. Costa Rica 1986. Pag. 177.
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enormemente, ademds se incorpora a la Constitucion el Capitulo Educaciéon y Cultura, el

cual establece como una funcion bésica del Estado la promocion de la Educacion.

Se da un crecimiento real en la asignacion de presupuesto del MEP entre 1949 y

1978, lo cual es un factor diferente con respecto a otros paises en América Latina.

En 1972 se plantean reformas educativas y administrativas en el MEP.
Posteriormente para fortalecer la educacion superior publica se crea la Universidad

Nacional (UNA) en 1973 y el Instituto Tecnolégico de Costa Rica (ITCR) en 1971

Periodo de 1980 a 1990

En la década de los ochenta se le continia dando énfasis a la educacion,
auque en un menor grado, se prosigue con la misma estructura de organizacion del MEP,
(pese a las reformas organicas que se realizan al Estado) convirtiéndose en un Ministerio
con demasiadas funciones, sin ningln enlace global. Lo anterior ha generado que no se
logren solucionar, desde el punto de vista de las politicas educativas, presupuestarias y de
gestion financiera, los problemas que agobian este Ministerio, asi como una adecuada

direccion de los procesos.®’

En los noventa se plantean reformas al sistema educativo al establecer las pruebas
de sexto grado y bachillerato, asi como los nuevos programas de estudios y mejoramiento
de la calidad de educacion de las comunidades urbano marginales, mediante la suscripcion
de convenios y apoyo brindado por instituciones como el BID y el BM para fortalecer la

construccion de aulas, metodologia educativa y apoyo didactico entre otros.

El MEP ha velado por los intereses de la educacion costarricense dando importantes
cambios en el desarrollo del pais.
A través de los diferentes gobiernos, en Costa Rica se le ha concedido una gran

importancia a la educacion de los ciudadanos, iniciandose la misma desde temprana edad,

57 Entrevista realizada al Profesor Carlos Carranza. Director de Investigacion, Programa de Maestria en
Administracion y Direccion de Empresas. Sistema de Estudios de Posgrado. Universidad de Costa Rica.
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situacioén que se encuentra reflejada en el articulo 78 de la Constitucion Politica, en el cual

se establece la obligatoriedad de la ensefianza primaria:

“La educacion General Bdasica es obligatoria, estd, la preescolar y la
educacion diversificada son gratuitos y costeados por la Nacion. El
Estado facilitara la prosecucion de estudios superiores a las personas
que carezcan de recursos pecuniarios. La adjudicacion de las
correspondientes becas y auxilios estard a cargo del Ministerio del ramo
por medio del organismo que determine la ley. ( Ref. Const. 5202 de 30
de mayo de 1973) "%

Es por estd razon que el MEP ha experimentado una serie de cambios positivos en

su trayectoria en el campo de la educacion con el fin de mejorarla.

Para lograr el mejoramiento en la calidad de la educacion, el MEP se ha
estructurado de manera que pueda alcanzar este objetivo. El MEP estd integrado
jerarquicamente por el Ministro, como méxima autoridad en el ramo y dos Viceministros

que conforman el Area Académica y el Area Administrativa. (Ver anexo 1)

El Despacho del Ministerio se estructura en: Asesoria Técnica y Organismos

Administrativos.

A la Asesoria Técnica le corresponde la orientacion técnica en las materias de su
competencia, tales como comisiones que se creen para el estudio de los problemas
especificos de la educacion. A los Organismos Administrativos les compete, la
administracion de los planes y programas educativos, relacionados con los distintos niveles
de la ensefianza y las diversas ramas del sistema escolar, dentro de estos se encuentran: La
Oficialia Mayor, el Departamento de Administracion General de la Ensefanza, el
Departamento de Formacion Profesional Docente, el Departamento de Personal, el
Departamento Financiero y el Departamento de Extension Cultural y Bibliotecas. Cada uno

de estos departamentos comprende sus propias secciones y sus respectivos reglamentos.

% CR. Leyes, decretos, etc. Nuestra Constitucion Politica. Costa Rica. 1999. Pag. 31



61

Estds unidades organizativas que estructuran el Ministerio trabajan

coordinadamente entre si y estan jerarquicamente subordinadas al Ministro.

También existe con un Consejo Asesor Administrativo, integrado por el Oficial
Mayor y los Directores de los Departamentos, el cual conoce los asuntos que el Ministro le

remita.

Por su parte, la Administracion General de Ensefanza estd bajo la Direccion de un
Administrador General y la integran las secciones de Supervision, de Orientacion, de
Educacion Fisica y las Asesorias Técnicas de Ensefianza de los diferentes niveles. De la
Administracion General dependen, jerarquicamente, las Direcciones Regionales de
Ensenanza, el Departamento de Formacion Profesional Docente, el Departamento de
Personal, el Departamento Financiero y el Departamento de Extension Cultural y

Bibliotecas.

La Administracion General es la responsable de la realizacion de los planes,
programas y otros aspectos que emanen del Consejo Superior de Educacion, una vez que el

Ministro autorice su ejecucion.

Cada provincia cuenta con una Direccion Regional de Ensefianza, la cual coordina
los niveles escolares en sus funciones técnicas y administrativas, de acuerdo con las
peculiares caracteristicas y condiciones socioculturales de las respectivas regiones,
siguiendo los lineamientos y la linea de autoridad que emanan de la Administracién

General de la Ensefianza.

La Administracion General de Ensefianza cuenta con un grupo de Asesores
Supervisores en cada una de las provincias, de acuerdo con la cantidad de centros
educativos existentes y de los niveles del sistema de ensefianza pre-primaria de ensefianza
secundaria; de ensefianza técnico-vocacional, y de programas de educacion de la
comunidad. A cada supervisor le corresponde la atencion de un circuito escolar en la

provincia donde esta asignado.
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No obstante todas las reformas en el MEP, estas se han realizado a la estructura
administrativa del Ministerio, sin ninguna planificacion, originando una institucion con
demasiadas funciones y estructuras, pero sin un amarre global que permita solucionar el
problema integral tanto en politica educativa como en materia presupuestaria y gestion

financiera.

2.2 Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo

Debido a la naturaleza del proyecto de realizar un analisis y propuesta de la etapa de
formulacion de presupuesto en el MEP en el afio 2002, es necesario es necesario conocer
los antecedentes de la Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo, debido a que en

esa Division se realiza la formulacion y presupuestacion del MEP.

La Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo, se crea en el ano de 1993
debido a las necesidades y a la dindmica que atraviesa el pais y la poblacion educativa en
ese momento. La creacion de la Division se fundamenta su base legal en los Decretos
Ejecutivos N° 22612-MEP Y 23489-MEP, de los afios 1993 y 1994 respectivamente, en
ellos se establecen la reforma organica del MEP, razon por la cual es necesario el
establecimiento de est4d Division para proveer a las autoridades superiores criterios técnicos

y estratégicos para la toma de decisiones.

La Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo es el 6rgano encargado de
formular e implementar los estudios y las estrategias especificas que permitan al Area
Determinativa fundamentar sus decisiones y adoptar politicas educativas necesarias para el
mejor desarrollo del sistema educativo, en correspondencia con las politicas de desarrollo

social y econémico del pais. ©

Como funcion asesora del Area Determinativa, le corresponde formular e

implementar estudios y estrategias en materia de planeamiento, para que fortalezca sus

% Decreto ejecutivo N° 22612-MEP  sobre la Organizacion Administrativa de las Oficinas Centrales del
Ministerio de Educacion Publica, del 10 de octubre de 1993.
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decisiones y adopte politicas, directrices y criterios, enfocados al mejoramiento y desarrollo

del sistema educativo costarricense.

La Divisiéon de Planeamiento y Desarrollo Educativo tiene bajo su responsabilidad
la funcion de formular y administrar el presupuesto y controlar su ejecucion en todos los

programas que lo constituyen.

Para el cumplimiento de sus funciones, la Division de Planeamiento y Desarrollo
Educativo cuenta con una subdireccion y siete departamentos, como se detalla a

continuacion:

+ Subdireccion.

+ Departamento de Planes y Programas.

+ Departamento de Estudios y Programacion Presupuestaria.
+ Departamento de Estadistica.

+ Departamento de Investigacion Educativa.

+ Departamento de Planificacion y Analisis Administrativo.
+ Centro de Documentacion e Informacion Educativa.

+ Centro de Informatica para la Planificacion.

Sin embargo, para el ejercicio de sus funciones la Subdireccion de estd Division y el
Centro de Informatica para Planificacion, por practica administrativa no ha sido
considerada. Asi como el Centro de Documentacion e Informacion Educativa, que forma
parte del Centro Nacional de Didactica.

Para llevar a cabo el desarrollo las funciones en el drea de presupuesto de la Institucion
la Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo cuenta con el Departamento de Planes
y Programas y el Departamento de Programacion Presupuestaria, el primer departamento es
el responsable de programar y reprogramar las actividades del MEP, a fin de asegurar el
cumplimiento de las politicas y lineamientos tendientes a establecer un equilibrio entre

presupuesto y actividades, por su parte el Departamento de Programacion Presupuestaria,
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es el encargado de formular y administrar el presupuesto y de controlar su ejecucion en

todos los programas que lo constituyen.

2.3 Contraloria General de la Republica

Desde el tiempo de la colonia existen en Costa Rica algunas disposiciones que
tienen como objetivo procurar un correcto manejo de los asuntos publicos por parte de los

funcionarios de Gobierno.

Después de la independencia en el afio 1825, se promulga la primera Ley
Fundamental de Costa Rica, el Pacto Social Interino o Pacto de Concordia, donde se
destaca la preocupacion por salvaguardar el orden en el manejo de la Hacienda Publica, el
cual se basa en un control financiero de orden politico que examina los resultados de las

principales rentas que deben rendir los Jefes de Estado.

Sin embargo, destaca Soley (1947) que la Ley de Presupuesto no siempre es de la
atencion de los gobernantes, ni de una elaboracion tan rigurosa y planificada. Situacién que
origina una reforma a la Constitucion para establecer un estricto control de gastos publicos

y una disminucion de atribuciones constitucionales del Poder Ejecutivo.”

Los acontecimientos anteriores, permiten la creacion de una oficina de control, es
asi como mediante Ley N°200 del 6 de setiembre de 1945, se crea el Centro de Control que
es una institucion auxiliar del Poder Legislativo, que tiene independencia de los demas

poderes.

En 1949 la Asamblea Constituyente evalua las funciones del Centro de Control y
determina la necesidad de que existiera un 6érgano como un 6rgano auxiliar de la AL en la
vigilancia de la Hacienda Publica, con absoluta independencia funcional y administrativa
en relacion con otros poderes del Estado, con facultad para intervenir toda entidad publica,

de modo que vigilara permanentemente la inversion, procedencia, manejo financiero,

" Soley, Tomas. Historia econémica y Hacendaria en Costa Rica. Editorial Universidad. Costa Rica 1947.
Pag. 198.



65

econdémico y legal de los fondos publicos. Estas facultades de la CGR estan establecidas en

los articulos 184 y 185 de la Constitucion Politica.”

En el afio 1951, se emite la Ley Orgénica de la CGR, ley que da vida juridica a ese
organo auxiliar de la AL. Esta ley es sustituida por la ley 7428 del 7 de setiembre del
mismo afo, en dicha ley se sefialan los objetivos, funciones, atribuciones, procedimientos y

organizacion de la CGR.

De acuerdo con lo anterior, la CGR se constituye como el control superior de la
Hacienda Publica y rector del sistema de fiscalizacion, debido al crecimiento y complejidad
del Sector Publico costarricense, como producto de una radical transformacion del Estado,
el cual no siempre sigue un control que procure el mejor uso de los recursos disponibles

para su gestion.

Es por esa razon para llevar a cabo una administracion publica eficaz y eficiente se
hace necesaria una integracion de la administracion financiera con sus respectivos
subsistemas de presupuesto, tesoreria, proveeduria, contabilidad y crédito publico. Estos
subsistemas ligados entre si forman una unidad indisoluble para alcanzar un fin unico. Asi
la prevision que contempla el presupuesto cuando se ejecuta se traduce en ingresos y
gastos, en adquisicion de bienes y servicios necesarios para lograr objetivos y metas
trazados, sobre los que registra e informa la contabilidad y se afecta la tesoreria o el crédito

publico.

El sistema integrado de la administracion financiera tiene como columna vertebral
el proceso presupuestario, para la cual la CGR ha sufrido una reforma de su Ley Organica
N° 7428 el 7 de setiembre de 1994, ha emitido diversas circulares y lineamientos que
resumen los conceptos mas importantes de la normativa legal y técnica relativa a las
distintas fases del proceso presupuestario, a la cual deben de ajustarse las instituciones

publicas, ya que son instrumentos de acatamiento obligatorio para estos entes.

"I CR. Leyes, decretos, etc. Nuestra Constitucién Politica. Costa Rica. 1999. Pag. 32.
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Todo lo anterior, destaca al presupuesto institucional como un instrumento 1til para
la toma de decisiones en los diferentes niveles de la administracion en la utilizacion de los
recursos publicos con criterios de eficacia, eficiencia y economicidad, pero para que esto se
reconozca asi, es preciso que en la entidad se establezca un adecuado sistema de

presupuesto, sustentado en una verdadera cultura de planificacion y presupuesto.

Asimismo, el presupuesto es Util para controlar y evaluar, en términos de los bienes
y servicios proporcionados, los resultados obtenidos de la actividad de la entidad. Pero el
control y la evaluacion deben realizarse en los diferentes momentos del ejercicio

presupuestario con la participacion estelar de la entidad.

Actualmente la CGR se encuentra dividida por areas para ejercer mayor
coordinacidon y atencion del presupuesto con las diferentes instituciones del Sector Publico,

asignandose una especifica para el sector educacion.

2.4 Autoridad Presupuestaria: su rol

La vigilancia de la Hacienda Publica en Costa Rica se remonta desde el periodo
precolombino, en estd época existen sefiorios y reinos de relativa importancia que exigen
tributos y servicios publicos, pero que en nuestro pais con una escasa y dispersa poblacion
no cuenta con una base para formar Estados consistentes.”

En los reinos existentes permanece como forma de gobierno el cacicazgo, un

sistema algo semejante al feudalismo.

En la tribu primitiva, el gobernante recibe prestaciones de sus subditos, en forma de
articulos, viveres y trabajo personal. También solventa las necesidades de la tribu,

generando guerras con tribus vecinas para obtener sus bienes y contar con esclavos.

72 Gamboa, Edwin. Descripcion anadlisis y evaluacion del sistema integral de fiscalizacion de la hacienda
publica en Costa Rica. Costa Rica 1988. Pag.2.
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A la llegada de los conquistadores encuentran un territorio pobre, precario y carente
de caminos, razén por la cual se desarrolla muy lentamente la economia y la cultura,
aunado a las condiciones sanitarias, enfermedades tropicales y depredaciones de los piratas

que retardan el desarrollo.

En lo politico esta transicidon se sefala por la representacion de los intereses de las
colonias en las cortes de Espafia; en lo civil se pone fin a la esclavitud y se introducen otros

productos, sin embargo Costa Rica sigue muy lentamente el progreso en este periodo.

Se presentan tres momentos culminantes en la historia costarricense, los cuales se

detallan a continuacion:

1- El primero lo representan los gobiernos presididos por Juan Mora Ferndndez,

Braulio Carrillo y Juan Rafael Mora.

Juan Mora Fernandez dirige la organizacion primaria del Estado, le da las bases
fundamentales y orienta el desarrollo del Estado, continua el impulso dado a la
construccion de caminos y la instruccion publica, ademds trabaja por mejorar las
condiciones de habitabilidad de las poblaciones con fines sanitarios y reformas a la

Hacienda Publica.

Braulio Carrillo, perfecciona el Estado estructurandolo dentro de rigidos
lineamientos de orden, de honradez y de trabajo, le da legislacion y crea el mecanismo
administrativo de Hacienda Publica, realiza grandes logros en su gestion dentro de los
cuales destaca el fuerte impulso al comercio como fuente de riqueza, incentiva el
intercambio comercial entre paises, establece el primer arancel aduanero e impulsa

fuertemente el mejoramiento de las vias de comunicacion.

73 Soley, Tomas. Historia Econémica y Hacendaria de Costa Rica. Editorial Universidad de Costa Rica
1952. Pag. 70.
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Finalmente Juan Rafael Mora le da un fuerte impulso al crecimiento cultural y

economico del pais, logra alcanzar y acelerar un ritmo de progreso integral del pais.

2- El segundo periodo lo constituye la oligarquia liberal, en donde el Estado

Oligarquico permite el desarrollo del pais en la Hacienda Publica.

Las administraciones de Jos¢ Maria Montealegre y Jesus Jiménez se caracterizan
por los esfuerzos por mejorar la situacion en que se encuentra la Hacienda Publica y las

vias de comunicacion, asi como un fuerte impulso a la ensefianza publica.

Destaca Soley otro periodo cumbre en la historia de nuestro pais una década
después, en donde Tomas Guardia contintia el proceso de crecimiento de la nacidn, para

llegar a un desarrollo pausado con Rafael Iglesias.

La administracion de Bernardo Soto se caracteriza por el constante progreso
econdmico, la cual se empafa por un decaimiento constante de la moneda nacional y por la

irregular circulacion monetaria.

Esta situacion econdémica cambia producto de la implantaciéon de nuevos cultivos
como el café, que saca al pais del estancamiento econdémico y cultural, sin embargo, los
cambios son mas notorios a los pocos afios de vida independiente, por el desarrollo del
café, por el ferrocarril al Atlantico, el cultivo del banano, la terminacién de la via al
Pacifico, el constante crecimiento de la poblacion, el desarrollo de bancos, fomento a la
ensefianza, mejoramiento en las vias de comunicacion, alumbrado publico y creacion de

hospitales, entre otros.

3- El tercer periodo se caracteriza por ser un Estado Interventor, el cual tiene un

mayor control en el pais sobre los bienes publicos y los programas sociales.

El desarrollo del Estado Interventor se origina desde los afios cuarenta, periodo en el

cual se conciben nuevos servicios en las areas de seguridad social, tales como proyectos
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habitacionales en los cuales se construyen viviendas a un bajo costo dirigido a una
poblacion de escasos recursos. También nace la Secretaria de Agricultura y Ganaderia y la
Secretaria de Trabajo y Prevision Social, la cual es orientada a resolver posibles conflictos

que surgen entre patronos y trabajadores.

El intervensionismo estatal después de la guerra de 1948 se incrementa para
favorecer a los sectores medios y a los grupos empresariales nuevos. Fue asi como el nuevo
grupo en el poder le hace frente a los partidos tradicionales y grupos dominantes del
momento para manejar el Estado y el desarrollo social con la creacion de empresas
publicas, abolicion del ejercito, fortalece la educacion, nacionalizacion de la banca, le da

mas participacion a la mujer ejerciendo el derecho al voto, etc..

Como resultado de las discusiones en la Asamblea Nacional Constituyente, por
primera vez se incorpora en la Constitucion Politica el concepto de autonomia. Desde ese
momento se genera un verdadero y acelerado proceso de descentralizacion en algunas

instituciones publicas que conducen al Estado a intervenir en diversos campos.

Posteriormente esta descentralizacion se hace incontrolable, situacion que conduce a
las autoridades a establecer mecanismos para centralizar la administracion y el poder, es asi
como se crea la Ley de Planificacion Nacional, Ley General de la Administracion Publica y

el decreto de creacion de la AP, entre otras.

Es asi como con el fin de buscar una alternativa que ayude a controlar el problema
de déficit fiscal, uno de los principales problemas sufridos por la administracién en esos
afios ante los primeros sintomas y la imposibilidad de tomar medidas fiscales y financieras
que condujeran a evitar dicha crisis, el entonces MH presenta ante el Fondo Monetario
Internacional (FMI), una solicitud de asistencia técnica en el campo del presupuesto
gubernamental, lo cual comprende la realizacion de wun estudio en materia
presupuestaria. La gestion da como resultado la creacion de la AP mediante decreto N°

10855-H del afio 1979.
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Posteriormente, el Decreto 12806-H del 24 de julio de 1981, no sélo ratifica la
continuidad de la AP, sino que modifica en parte las funciones y atribuciones que se le

habian asignado por medio del Decreto 10855-H.™

El 18 de octubre de 1982, se crea la AP por medio de la Ley 6821 del 18 de octubre
de 1982, publicada el 26 de noviembre de 1982, la cual viene a consolidar legalmente los
lineamientos que en materia presupuestaria deben seguir las instituciones que conforman el
Sector Publico costarricense. Esta facultad nace en la Constitucion Politica de Costa Rica
en el articulo 177 en donde se establece la autoridad de este 6rgano sobre los anteproyectos

de presupuesto de las instituciones publicas.”

La AP tiene como objetivo fundamental establecer los mecanismos técnicos y
politicos necesarios para alcanzar el maximo aprovechamiento de los recursos financieros
de la administracion publica, asi como posibilitar la ejecucion de politicas generales en el

campo presupuestario.

Estd integrada por el Ministro de Hacienda, quien la preside, el Ministro de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica y el Presidente Ejecutivo del Banco Central de
Costa Rica. En ausencia de los Ministros, éstos seran representados por los Viceministros

de las respectivas carteras o el Gerente del ente emisor, segiin Ley 7015.

Cuando deban formularse directrices de politica salarial para el Sector Publico, se
incorporardn a la AP, el Ministro de Trabajo y Seguridad Social y un representante de las
organizaciones sindicales nombrado por el Consejo de Gobierno y se contara con la

asesoria técnica de la Direccidn General del Servicio Civil.

Segun lo establece su Ley de Creacion, la AP ejerce accidon en los siguientes

sectores: Sector Financiero no Bancario y todas aquellas empresas e instituciones del

™ http://www.hacienda.go.cr/autoridad_presupuestaria/marco_legal.html
* CR. Leyes, decretos, etc. Nuestra Constitucién Politica. Costa Rica. 1999. Pag. 31.


http://www.hacienda.go.cr/autoridad_presupuestaria/ley%206821%20ley%20ap.html
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Estado que, por definicién se clasifican como no financieras pero realizan actividades
tipicamente financieras; Sector no Financiero y demas instituciones que se crearan en el

futuro, asi como sobre los Ministerios.

La AP tiene como una de sus funciones de mayor importancia asesorar a las
instituciones y empresas del Sector Publico en la formulacidén de sus presupuestos y sus
modificaciones y velar porque esos presupuestos se ajusten a las directrices y lineamientos

especificos emitidos por estd dependencia.

Le corresponde la elaboracion de informes mensuales sobre la situacion de las
finanzas de las instituciones publicas y la preparacion de las estadisticas fiscales del Sector

Publico.

Para concluir puede afirmarse que es importante tener en consideracion los aspectos
relevantes de los antecedentes de la CGR y la AP, instituciones encargadas de la emision de
normativa presupuestaria y de la evaluacion del presupuesto, con el fin de conocer los
factores que pueden intervenir y afectar este proceso en el MEP, asi como las politicas y
las necesidades econdmicas del pais que explican el efecto del manejo presupuestario en el
pasado, en el presente y en el futuro. Lo cual tiene incidencia sobre las politicas sociales y

en materia educativa que se realicen.

Sin embargo, es importante sefalar que a pesar de los lineamientos y normativas
emitidas por la AP sobre la gestion financiera de las instituciones publicas, se observa la
carencia de un seguimiento de las operaciones financieras y administrativas en el MEP, asi
como la ausencia de indicadores precisos de inversion, procedimientos obsoletos y
controles que orienten los recursos del Ministerio hacia el maximo aprovechamiento de los

recursos.

En el siguiente Capitulo se describe el proceso de formulacion del presupuesto en el
Gobierno Central y en el MEP, asi como la distribucion financiera de este ultimo entre los

diversos programas presupuestarios que conforman el Ministerio.
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Capitulo 3: El papel del MEP en el Presupuesto Nacional

3.1 Presupuesto en el Sector Publico

Segun Monge (1978), antes del afio 1974 se preparan presupuestos ordinarios y
extraordinarios y se aprueban como presupuestos separados, mediante leyes de presupuesto

que se ejecutan y liquidan también separados. ”°

El proyecto de ley lo debe presentar el Poder Ejecutivo a la AL a mas tardar el 30 de
setiembre de cada afio, quien aprueba la ley antes del 30 de noviembre para ser ejecutada
por el Poder Ejecutivo durante el afio fiscal siguiente, el cual abarca del 1 de enero al 31 de

diciembre.

Una vez aprobada el Poder Ejecutivo presenta, durante del periodo de ejecucion de la
ley, los proyectos de presupuesto extraordinario que considera convenientes; estos
proyectos se aprueban por medio de una Ley de Presupuesto extraordinaria para cada uno
de ellos, incumpliéndose con el principio de unidad presupuestaria que implica en el

Gobierno Central la inclusion de los ingresos y gastos en un solo presupuesto.

En los afios 70 las normas de presupuesto se denominan atipicas, o inconstitucionales,
porque son normas de tipo politico que no tienen ninguna relacion con la definicion por
objeto del gasto, que se incluyen en la Ley de presupuesto. Estas normas son declaradas
posteriormente por la Sala Cuarta como normas no presupuestarias, con lo cual se elimina

este problema.”

® Monge, Enrique. Algunas observaciones sobre el proceso presupuestario en Costa Rica. Proyecto para
optar por el grado de Licenciado en Ciencias Politicas. Universidad de Costa Rica. Costa Rica. 1978. Pag.26.
7 Entrevista realizada al Profesor Carranza, Carlos. Director de Investigacion, Programa de Maestria en
Administracion y Direccion de Empresas. Sistema de Estudios de Posgrado. Universidad de Costa Rica.
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Posterior al afio 1974 a nuestros dias, se empieza a realizar una sola Ley de
Presupuesto que incluye todos los ingresos y gastos ordinarios y extraordinarios en un
solo documento presupuestario; la ejecucion de estd ley es modificada por medio de

decretos ejecutivos.

3.1.1 Plan Nacional de Desarrollo

En el Sector Publico se elabora el PND antes de iniciar la elaboracion de los
presupuestos gubernamentales. Cada uno de estos presupuestos responde a los planes
operativos institucionales anuales de mediano y largo plazo, que han sido adoptados por los

jerarcas de las respectivas instituciones.

Esta funcion estd asignada al Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econémica (MIDEPLAN) en coordinacidon con otras instituciones afines al Poder Ejecutivo
por medio de la Ley de la Administracion Financiera de la Republica y Presupuesto

Publicos del afio 2001.7®

Después de elaborado el PND, cada una de las instituciones ministeriales elabora el
POA el cual debe concordar con el citado plan, para lo cual los entes sefalan la mision y
vision de la institucion, los productos que se van a obtener, los objetivos generales y
especificos con sus respectivas metas y finalmente los indicadores que permitirdn medir el

desempefio, acompanados de la presupuestacion respectiva.

Con el fin de seguir una linea de coordinacion entre el PND y las fases del sistema
de formulacién, ejecucion, control y evaluacion presupuestaria del Presupuesto Nacional,
cada una de las instituciones de la Administraciéon Central debe seguir la normativa
establecida en la Ley General de la Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos y su Reglamento, este Gltimo publicado en el afio 2002 y los

lineamientos técnicos y disposiciones establecidos por la DGPN.

8 Republica de Costa Rica. Ley General de la Administracién Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos. Imprenta Nacional. 2001. Pag. 1.
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Sin embargo, el cumplimiento de las fases del presupuesto no se realiza en su
totalidad en las instituciones publicas, lo que genera por consiguiente que no se cumplan

los objetivos institucionales ni los establecidos en el PND.

3.1.2 Fases del sistema de presupuesto del Gobierno Central

Para una mejor comprension del proceso presupuestario se describiran las cuatro fases
del sistema de presupuesto en el Gobierno Central contempladas en la Ley de Presupuesto;
posteriormente se presenta un fluxograma para mostrar un resumen del proceso

presupuestario. ”’

Estads fases permiten a los Ministerios realizar una programacion presupuestaria
coordinada, con la participacion activa de cada uno de los niveles directivos responsables

de la programacion, para integrar los planes de largo y mediano plazo en un POA.

Fase de formulacion del presupuesto

La fase de formulacion del presupuesto se analizara dividiéndola en etapas menores
para facilitar su estudio: planificacién operativa, analisis de anteproyectos, elaboracion del

proyecto de Ley.

Planificacion operativa

La planificacion operativa en cada entidad se realiza de acuerdo con los planes de
mediano y largo plazo, las politicas y los objetivos institucionales definidos para el
ejercicio econdmico del afio siguiente, asi como los asuntos coyunturales y tomando en

cuenta los lineamientos que emita la DGPN del MH*.

" Ibid. Pag.3.
% Thid.
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Con base en los puntos anteriores, las instituciones elaboran el anteproyecto de
presupuesto y el Jerarca de cada institucion lo presenta al MH, de acuerdo con la forma y

los plazos definidos por los lineamientos emitidos por la DGPN.

Anadlisis y elaboracion de anteproyectos de presupuesto

Una vez recibidos todos los anteproyectos de presupuesto, la AP de la DGPN analiza
los anteproyectos de presupuesto institucionales y realiza los ajustes necesarios de aumento
o disminucion de acuerdo con la politica presupuestaria establecida para el ejercicio

econdmico del afio siguiente.®

En caso de un aumento de los gastos propuestos por el Poder Ejecutivo, la AP
consulta a la CGR sobre la probabilidad de incremento, para lo cual debe de contar con los

ingresos necesarios para cubrirlos.

Elaboracion de proyecto de ley

Una vez definidos todos los ingresos y gastos, la DGPN elabora el proyecto definitivo

de la Ley de Presupuesto tomando en cuenta el presupuesto de ingresos, que comprende:

+Los ingresos generados por la recaudacion de los tributos.
+La prestacion y venta de bienes y servicios.

+Las transferencias.

+Donaciones.

+Fuentes de financiamiento, internas o externas.

En lo que respecta al presupuesto de gastos, comprende todos los egresos previstos en
el ejercicio econdmico para cumplir los objetivos y las metas establecidos por los

Ministerios.

8 Republica de Costa Rica. Reglamento de la Ley de Administracion Financiera y Presupuestos Piblicos.
Imprenta Nacional. 2002. Pag. 5.
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También, el proyecto de Presupuesto comprende la programacion de actividades y
metas esperadas para el ejercicio econdmico, los requerimientos de los recursos humanos y

el contenido de los presupuestos de cada institucion.

Es importante recordar, que el presupuesto del Gobierno Central estd compuesto tanto
de partidas ordinarias como extraordinarias, las primeras contienen una estimacion de los
ingresos ordinarios necesarios para ser utilizado en el ejercicio econdmico y los egresos
requeridos para cumplir con los objetivos y metas definidas en el PND y los POA. Por su
parte, las partidas extraordinarias contienen los posibles ingresos y egresos extraordinarios

necesarios para cubrir las actividades del ejercicio econdmico.

En la fase de formulacion de presupuesto se fijan las metas y se asignan los recursos
humanos, materiales y financieros de cada Ministerio para alcanzarlos en el ejercicio
presupuestario siguiente, por esta razon, esta fase debe realizarse con sumo cuidado y con
una participacion activa de las diferentes unidades programaticas que participan en la
formulacion del presupuesto, para que este pueda ser eficiente y cumpla con los objetivos

trazados al inicio del ejercicio econdémico.

Fase de discusion y aprobacion

La fase de discusion y aprobacion se divide en dos partes para una mejor
visualizacidon: presentacion de proyecto a la AL, analisis y discusion y finalmente la

aprobacion.

Presentacion del proyecto de Ley de Presupuesto

El Poder Ejecutivo, por medio del MH, presenta a la AL el proyecto de Ley de
Presupuesto a mas tardar el 1 de setiembre del afio anterior al afio en que regira la citada
ley. Acompaifiado de la informacion adicional solicitada por la AL.*

Analisis y discusion del proyecto

% Tbid. Pag.5.
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La AL procede a realizar el analisis y discusion del Proyecto de Presupuesto para lo
cual si considera conveniente, puede solicitar los servicios de funcionarios de la DGPN,

para la asistencia técnica en este campo.

Ademas, la AL recibe un informe técnico preparado por la CGR sobre el proyecto de
Ley de Presupuesto nacional, a mas tardar el 30 de setiembre del afio correspondiente, lo
que le permite contar con mayores elementos de juicio para la discusion y aprobacion del

presupuesto.

Aprobacion del presupuesto

Después de que la AL cuenta con todos los elementos necesarios para tomar las
decisiones sobre el proyecto de presupuesto, procede a la emision de la Ley de Presupuesto,
la cual debe ser aprobada antes del 30 de noviembre del mismo afio por ese poder de la

republica.

La discusion y aprobacion del proyecto de presupuesto son elementos de gran
importancia porque permiten verificar la concordancia de los objetivos y las metas de los
programas de las instituciones con respecto a la actividad que realizan y determinar la
satisfaccion de las necesidades de los usuarios de acuerdo con las demandas de bienes y

servicios publicos requeridos.

Fase de ejecucion y contabilidad del presupuesto

La ejecucion del presupuesto se realiza de acuerdo con los objetivos, metas y

prioridades establecidas en el POA y las asignaciones presupuestarias establecidas en la

Ley de Presupuesto y sus modificaciones.

Programacion financiera
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La DGPN junto con la TN, elaboran la programacién financiera de la ejecucion del
presupuesto de la Administracion Central, basados en los requerimientos de la propuesta de
ejecucion del presupuesto para el siguiente ejercicio econdémico, la cual se debe presentar a
mas tardar el 15 de octubre del afio anterior. Al afio siguiente, los Ministerios presentan la
programacion ajustada de acuerdo con la asignacion definitiva autorizada en la Ley de

Presupuesto.

Etapas de la ejecucion presupuestaria

Para la ejecucion del presupuesto de los Ministerios se siguen las siguientes tres

etapas tal como lo establece la Ley General de la Administracion Financiera (2001)*

A - Solicitud: con la solicitud se separan los recursos presupuestarios necesarios para

la adquisicion de bienes y servicios que permitan garantizar el contenido presupuestario.

B - Compromiso: es la obligacion de cumplir con los recursos como resultado de una
contratacion efectuada por terceros para la adquisicion de los bienes y servicios. Los
saldos disponibles de las asignaciones presupuestarias caducan al 31 de diciembre de cada

ano.

Los gastos que estén comprometidos pero no devengados a esa fecha, se afectan
automaticamente en el ejercicio econdomico del afio siguiente y se cargan a los créditos
disponibles para este ejercicio, asi como los saldos disponibles de las fuentes de

financiamiento de crédito publico externo y las autorizaciones de gasto asociadas.

C - Devengo: es el reconocimiento de los gastos por la recepcion del bien o servicio
contratado durante el ejercicio econémico, independientemente de cuando se efectie el

pago de la obligacion.

% Tbid. Pag.5.
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El MH y la CGR establecen los mecanismos de la ejecucion presupuestaria, para lo
cual la desconcentran operativamente en cada uno de los Ministerios por medio de las
Oficialias Presupuestales (OP), para lo cual la DGPN emite la normativa técnica que guia la

ejecucion del presupuesto y supervisa para que ésta se cumpla.

Los documentos generados con la ejecucion presupuestaria que se generan en las OP
(solicitud de mercancia, orden de compra, reserva especial de crédito, facturas de gobierno,
planillas de transferencias) deben de contar con el visto bueno de la CGR para que los

mismos tengan validez.

La ejecucion del presupuesto en el Gobierno Central comprende una serie de
decisiones y gran cantidad de operaciones financieras que permiten concretar anualmente
los objetivos y metas establecidos para cada Ministerio en los planes de mediano y corto
plazo; éstas actividades son llevadas a cabo por las OP, los planes sirven como la base a las
unidades ejecutoras, las que establecen las mejores opciones para la utilizacion eficiente de

los recursos en el cumplimiento de los objetivos y las metas.

Fase de control

El control presupuestario es ejercido por las OP, sin embargo este es verificado y se le
da el seguimiento respectivo por parte de la DGPN, por medio de la AP, las que verifican
que la ejecucion se ajuste a las normas, lineamientos, directrices que lo regulan y de

acuerdo con los principios de centralizacion normativo y desconcentracion operativa.

Asimismo, la AP cuenta con sistemas informaticos de apoyo a la Administracion
Financiera, con el debido respaldo de los documentos originales de la ejecucion

presupuestaria.

El control es de gran importancia y estd muy ligado a la evaluacion porque permite
establecer mecanismos de control que permiten determinar las causas de las variaciones, asi

como definir nuevas medidas correctivas que deben de tomarse. No obstante, este control
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financiero se realiza sobre los documentos de ejecucion presupuestaria (verificacion de
documentos a lineamientos presupuestarios, codificaciones y operaciones aritméticas) y no
sobre la eficacia y la eficiencia de la inversion de los fondos publicos de acuerdo con la

situacion econdmica, social y la politica fiscal del gobierno.

Fase de evaluacion de la ejecucion presupuestaria

En esta etapa de evaluacion de la ejecucion presupuestaria se valoran los resultados
fisicos y financieros obtenidos por los Ministerios de acuerdo con los POA realizados en

cada una de las instituciones.

La evaluacion se realiza mediante la emision de informes periddicos semestrales a
la DGPN, a la AP y a MIDEPLAN, a mas tardar el 31 de julio del ejercicio econdémico
evaluado, asi como informes anuales sobre los resultados obtenidos en la ejecucion del

presupuesto al 1 de marzo del ejercicio siguiente.

La DGPN y el MIDEPLAN, elaboran conjuntamente un informe de cierre del
gjercicio presupuestario y lo presentan a la AP, quien a su vez lo analiza y presenta las

recomendaciones al Presidente de la Republica.

Una vez concluido el ejercicio economico, la CN, prepara un informe del resultado
contable del periodo, su efecto sobre el patrimonio nacional, y la liquidacion de los

ingresos y egresos del presupuesto nacional y lo remite al MH.

El Ministerio de Hacienda a mas tardar el 1° de marzo, remite a la CGR los siguientes
informes: el resultado contable del periodo, el estado de tesoreria, el estado de la deuda
publica interna y externa, los estados financieros consolidados, la liquidacién de ingresos y
egresos del presupuesto nacional, el informe de resultados fisicos de los programas
ejecutados durante el ejercicio econdmico respectivo y el informe anual sobre la

administracion de bienes.
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Asi mismo, MIDEPLAN remite a la CGR, a mas tardar el 1 de marzo, el informe final
sobre los resultados de la ejecucion del presupuesto, el cumplimiento de las metas, los
objetivos, las prioridades y acciones estratégicas del PND y su aporte al desarrollo

econdmico-social del pais.

Posteriormente, la Contraloria remite estos informes y su dictamen a la AL.

La fase de evaluacion del presupuesto es de gran importancia porque permite verificar
y valorar las acciones emprendidas por los Ministerios con el fin de determinar el
cumplimiento los propositos y politicas fijados y permite determinar las acciones
correctivas necesarias con el fin de realizar los ajustes o de establecer nuevos lineamientos
que surjan en este proceso. No obstante, la evaluacion del presupuesto se realiza desde los
informes presentados por los Ministerios, sin verificar el cumplimiento real de los objetivos

y metas establecidos en el POA.

Estas fases del presupuesto estan estrechamente ligadas entre si, su correcta
elaboracion y aplicacién genera un presupuesto eficiente de la administracion publica, al
contar con un conjunto de técnicas que permiten introducir elementos de racionalidad en
la seleccion de las opciones de empleo de los recursos. Sin embargo, en el Gobierno
Central se presentan incoherencias entre estas fases lo cual lo hace que el presupuesto no
cumpla con su verdadero fin, de administrar los recursos econdmicos escasos eficiente y

eficazmente.

A continuacion se presenta un fluxograma del proceso involucrado en el sistema
presupuestario. Esta representacion grafica tiene como propdsito el andlisis y descripcion
que sigue el proceso presupuestario en el Gobierno Central, con el fin de que el lector
identifique y conozca los pasos a seguir desde la formulacion del proyecto de presupuesto
y el POA en las instituciones publicas hasta la aprobacion de la Ley de Presupuesto, asi
como la ejecucion, liquidacion y evaluacion del presupuesto, para finalizar con la
remision del informe sobre el uso y aprovechamiento del presupuesto en el ejercicio

economico del afio anterior.
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Sin embargo, al ser este proceso muy extenso, complejo y con gran cantidad de
participantes y usuarios, se pueden dejar de lado aspectos de control y de
aprovechamiento en el uso del presupuesto publico, que redunden en una mala
distribucion y aprovechamiento de los recursos en actividades de interés social o de

produccion y que se dejen por fuera actividades que realmente necesitan los recursos.

Cabe senalar que el diagrama es elaborado por la autora para los efectos de la

presente investigacion. La simbologia utilizada en el fluxograma es la siguiente:

Proceso: Incluye aiiadir, modificar
o registrar informacion.

Tramite Indica un aspecto
rutinario del
procedimiento, con poca o
ninguna modificacion.

Documento Cualquier documento que
se prepare o envie.

Conector de pagina  Refiere al paso anterior o O
posterior al actual.
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Proceso Presupuestario en Gobierno Central

No. Descripcioén Fluxograma
1 MIDEPLAN elabora PND 1
MIDEPLAN emite lineamientos sobre politicas
2 publicas a considerar en POA institucional
3 Ministerios elaboran POA 3
4 Remiten proyecto presupuestario a MH %
3] MH analiza proyectos 5
6 Si debe hacer modificaciones o ajustes los realiza 6
Y
7 Sino, lo remite a la AL 7
A 4
8 AL recibe proyecto presupuestario de MH e 8
informe técnico de la CGR
. . . . '
9 AL analiza y discute proyecto y se realizan ajustes
necesarios 9
10

Emite ley de presupuesto

Ll m‘
D Q‘
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Proceso Presupuestario en Gobierno Central

No. Descripcioén Fluxograma
AL comunica a instituciones publicas la ejecucion

11 presupuestaria del afo siguiente

12 Instituciones publicas ajustan presupuesto de 12
acuerdo con la ley

13 Remiten ajustes a la DGNP
MH y CGR establecen mecanismos de ejecucion

14 presupuestaria por medio de lineamientos y 14
supervisa cumplimiento

15 OP separan recursos de presupuesto para ¢
adquisicién de bienes y servicios, cumple 15
compromisos y reconoce gastos

16 La OP remite documentos a CGR para su
aprobacion
DNP controla que los presupuestos de ministerios

17 se ajusten a normativa y toma medidas 17
correctivas L
Ministerios realizan informes semestrales de

18 evaluacion de la ejecucion presupuestaria y los 18
remiten a la DNP i

19 DNP y MIDEPLAN elaboran cierre ejercicio 19
presupuesto y presenta a AP

20 AP realiza evaluacion del presupuesto y presenta

. . s 20

recomendaciones a Presidente de la Republica

21 CN prepara informes sobre efecto en patrimonio y
liquidacién de ingresos y gastos y remite a MH 21
MH remite informe contable a CGR y MIDEPLAN '

22 - -
y de cumplimiento de objetivos y metas de 22
acuerdo al PND

23 CGR remite informe a AL




3.2 El MEP dentro del presupuesto publico

El MEP es el Ministerio que posee mayor cantidad del presupuesto en relacion del
resto de los Ministerios, tal como se muestra en el siguiente cuadro. Para el afo 2002 el
monto del presupuesto corresponde a doscientos noventa mil millones de colones, lo
anterior en virtud de la naturaleza de funciones que realiza y al gran volumen de usuarios

que atiende, lo que genera una mayor cantidad de demanda de personal, recursos

financieros y tecnologicos y por ende mayor cantidad de presupuesto.

Cuadro N° 2
Distribucion de presupuesto asignado a ministerios
2000-2002
2000 2001 2002

513,171.4 620,702.9 675,527.7
Presidencia de la Reptiblica 2,274.3 3,878.9 5,625.4
Presidencia 2,129.4 2,344.9 2,725.5
Gobernacion y Policia 4,793.7 5,031.8 6,693 .4
Relaciones Exteriores 7,276.1 7,031.2 7,688.9
Seguridad Publica 23,896.5 28,489.7 33,537.6
Hacienda 16,453.2 32,135.6 29,391.1
Agricultura y Ganaderia 11,133.5 11,038.4 11,646.7
Economia, Industria y Comercio 2,211.4 4,049.9 3,200.3
Obras Publicas y Transportes 93,217.3 97,517.2 97,269.9
Educacion Publica 199,362.0 242,670.8 283,980.0
Salud 32,497.9 37,018.2 35,830.4
Trabajo y Seguridad Social 40,437.5 73,051.0 84,857.5
Cultura, Juventud y Deportes 5,808.3 7,300.2 9,941.7
Justicia y Gracia 15,635.0 17,652.4 20,706.0
Vivienda y Asentamientos Humanos 4,849.3 1,377.2 1,049 .4
Comercio Exterior 34,321.7 27,977.6 11,390.5
Planificacion y Politica Econdmica 3,302.9 3,205.2 3,543.2
Ciencia y Tecnologia 1,784.2 2,197.4 2,694 4
Ambiente y Energia 11,787.6 16,735.0 23,755.9

Fuente: Ministerio de Hacienda
sic
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La anterior situacion se refleja mas claramente en el siguiente grafico, en el primero se
muestra la distribucion del presupuesto en los ultimos tres afios, observandose que el MEP
es el Ministerio a cual se le ha asignado mayor cantidad de presupuesto, seguido del
Ministerio de Obras Publicas y Transportes y del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
Lo anterior debido a la naturaleza del Ministerio y a la magnitud de sus gastos, cobertura

nacional y la funcion social que cumple.

Grafico N°1
Distribucién de presupuesto
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Ministerios

Elaborado por la autora.

No obstante, al presupuesto nominal el presupuesto real del Ministerio ha sufrido la
situacion contraria, por tal razon se analizara tomando en cuenta el monto asignado durante

los ultimos cinco afios.

Otro aspecto importante a considerar es la estructura presupuestaria del MEP, en el
cual el presupuesto por programas, ocupa el lugar principal, ya que el programa como
conjunto de actividades o de proyectos coordinados, son capaces de producir resultados

homogéneos y cuantificables convirtiéndose en una unidad presupuestaria bésica.
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Por lo anterior, el grado de desarrollo del presupuesto por programas, asi como el
€xito y su implantacion estan en funcidn de la estructura programatica, la composicion de

cada programa y una organizacion administrativa adecuada.

3.2.1 Presupuesto real asignado al MEP

El presupuesto del MEP en términos nominales muestra un incremento en estos
ultimos cinco afios como se muestra en el cuadro siguiente, sin embargo, en términos reales
refleja una baja considerable en este periodo. Generandose incrementos de un 26% para el
afio 1999 con respecto a 1998 y hasta un 13% del afio 2001 al 2002, con lo cual los

incrementos han revelado la tendencia a la baja.

Cuadro N° 3
Presupuesto asignado al MEP
1998-2002
Afo |Presupuesto nominal| Presupuestoreal | Crecimiento | Inflacion
real
1998 [$142,394,517,500.00 ($126,218,500,312.00 11.36%
1999 ($176,392,684,000.00 |$158,700,497,794.80 $26 10.03%
2000 [$215,178,557,588.00 |$194,930,255,318.97 $23 9.41%
2001 [$250,266,720,542.00 |$227,016,942,203.65 $16 9.29%
2002%* ($290,325,429,000.00 {$255,950,898,206.40 $13 11.84%

Fuente: Ley de Presupuesto Nacional; Banco Central de Costa Rica.
Nota: datos a octubre 2002.

Para una mejor visualizacion de los datos precedentes se realiza una representacion
grafica, donde se observa que los gastos nominales han crecido mas que los reales, lo que
genera que el presupuesto asignado no cubra las necesidades reales del Ministerio, teniendo
en cuenta el agravante de la situacion de que los actuales programas y los nuevos no puedan
ser cubiertos eficiente y eficazmente con la consecuente disminucion de la calidad de la

educacion.

Presupuesto MEP
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Fuente: Elaborado por la autora.
Nota: datos a octubre 2002.

Las causas de la anterior situacion obedecen a la inflacion, devaluaciéon de la moneda,
disminucién en las exportaciones y aumento en las importaciones, entre otras, que han
originado una crisis fiscal al pais en estos Ultimos afos, lo que ha obligado a los jerarcas a
realizar un recorte presupuestario en términos reales, pese a que estd actividad es una
prioridad de los gobiernos establecidos en el PND, sumado a esté situacion los cambios de
los gobiernos de turno en los afios 1998 y 2002, situacién que también tiene su incidencia

sobre el presupuesto.

El recorte del presupuesto genera una grave crisis al Estado al tener que disminuir el
gasto publico, el congelamiento de plazas y disminucion de la inversion, situacion que
también tiene su impacto en el sector de la educacion, debido a que el Ministerio no puede
cumplir con la obligaciéon de procurar ofrecer una educacion en la forma més amplia y
adecuada en todos los niveles, segun lo establecido por la Ley Fundamental de Educacion®,
asi como la no concordancia con las politicas de desarrollo, debido a que el presupuesto con

el que cuenta no es suficiente para cubrir las funciones que debe del realizar el MEP.

Pese a la disminucion del presupuesto en términos reales, segin el Estado de la Nacion
se han arrojado tasas altas de alfabetismo y de instruccion en las zonas urbanas. En las
zonas rurales el porcentaje disminuye un poco, debido a que son cantones fronterizos donde
existe una importante concentracion de poblacion indigena, asi como inmigracion reciente

de personas analfabetas.®

#Republica de Costa Rica. Compendio de leyes. Ley Fundamental de Educacion. 1958. Pag. 333.
% Proyecto Estado de la Nacion en Desarrollo Humano Sostenible. Estado de la Nacién en Desarrollo
Humano Sostenible: Octavo Informe. Editorama, S.A. Costa Rica. 2002. Pag. 89
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También se observa un incremento en las tasas de escolaridad y crecimiento de la
poblacioén escolar. En el nivel primario, el pais esta cerca de lograr una cobertura universal
de un 92.6%, en la ensefianza general basica en la actualidad cubre un 82% de la poblacion
de ese nivel, en la secundaria formal la cobertura neta es de un 54.2% y la bruta de un
67.1%, la cual refleja un incremento de 14.7%. Si se incluyen modalidades de educacion

no formal, la tasa neta es de un 61.8% y la tasa bruta sube a 78.5%.

Aunque la cobertura de la educacion secundaria se ha incrementado, se refleja una
fuerte desercion en sétimo afio; asi como una inclinacion de los estudiantes por las
modalidades no formales que el MEP considera equivalentes al ciclo diversificado, ya que

uno de cada cuatro estudiantes se inclina por este sistema.

El informe del Estado de la Nacidon también resalta tres caracteristicas importantes que
marcan la asistencia al sistema educativo en el nivel de secundaria: el nivel de instruccion

del jefe o jefa de hogar, la condicion de pobreza y el ingreso de hogar.

Se concluye de que, contrariamente a la disminucion del presupuesto real del MEP, se
ha logrado una cobertura importante en el nivel educativo del pais lo que permite un
desarrollo en el nivel de vida y social del ciudadano costarricense. No obstante lo anterior,
existen algunos problemas en el sistema educativo que deben ser objeto de revision y
analisis con el fin de solucionar el grave problema de desercion que afecta el nivel de

secundaria.

3.2.2 Composicion de la estructura programatica

El crecimiento del MEP y la segregacion en programas por la importancia de las

actividades que realiza, ha obligado a las autoridades administrativas a realizar una
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estructura programatica integrada por los programas presupuestarios mas importantes, con

el fin de llevar a cabo los objetivos del POA del Ministerio y de reflejar los medios y los

procedimientos a utilizar para el cumplir con los objetivos y metas previamente

establecidos.

La clasificacion de los programas también se establece considerando las relaciones

entre si, ya que para el cumplimiento de los objetivos entre los programas se desarrollan

acciones complementarias.

La estructura programatica del Ministerio estd conformada por los siguientes

programas:
Cuadro N° 4
Programas presupuestarios MEP
2002
Codigo Nombre del Programa Monto asignado Porcentaje
colones
570 | Definicion de la politica educativa 477,801,000.00 0.165
571 |Desarrollo 'y seguimiento del sistema| 4,623,366,000.00 1.592
educativo
572 | Administracion del sistema educativo 8,276,888,545.00 2.85
573 | Implementacion de la politica educativa 219,087,958,455.00 75.46
573-01 Educacion Preescolar, I y II ciclos
573-02 Educacion III ciclo y diversificada
académica
573-03 Educacion III ciclo y diversificada
técnica
573-04 Educacion especial
573-05 Educacion de adultos
573-06 Administracion regional del sistema
educativo
574 | Transferencias a la Educacion Superior 57,859,415,000.00 19.93
TOTAL | 290,325,429,000.00 100

Fuente: Departamento de Programacion Presupuestaria. MEP.

a) Definicion de la politica educativa

La politica educativa es una de las politicas publicas establecidas en el Plan de

Gobierno, esta politica determina los objetivos, propodsitos y rumbos de accion oficiales de

la educacion en general, desde la ensefianza preescolar hasta la educacion superior
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costarricense, incluyendo modalidades y ramas tanto en el &mbito de supervision de las

universidades publicas como privadas.

Este programa esta orientado a fortalecer el Sistema Educativo Costarricense, por
medio de nuevas tecnologias, nuevos tipos de escuelas y colegios que llenen las
necesidades de la poblacion, andlisis de los programas de estudio y aprobacion de libros de
texto entre otros, lo que estimula la productividad con miras a expandir la economia del
pais. Sin embargo, en la practica este programa puede mostrar limitaciones al no contar
con los recursos humanos, materiales, econémicos y tecnoldgicos suficientes para llevar a
cabo diversos proyectos educativos e inspecciones en las cincuenta y una universidad

privada que existen en el pais.

La politica educativa estd divida en dos actividades, la primera incluye al Consejo
Superior de Educacion y al Consejo Nacional de Ensefianza Superior Universitaria Privada
(CONESUP) y la segunda actividad los despachos del Ministro y los Viceministros, a este
programa se le asigna un monto de cuatrocientos setenta y siete millones, lo que equivale
apenas a un 0.165% del presupuesto total del Ministerio, el cual se considera muy poco
teniendo en cuenta las actividades que deben realizar los jerarcas de la institucion y la
vigilancia de la educacion superior en especial la privada, debido a la cantidad de centros

universitarios privados existentes.

b) Desarrollo y seguimiento del sistema educativo

En un segundo programa se ubica el desarrollo y seguimiento del sistema educativo,
estd compuesto por ocho actividades, entre las cuales se encuentran las unidades asesoras
de los jerarcas superiores como lo son la Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo
y la Division Juridica, ademas de oficinas técnicas relacionadas con el sistema educativo.
A este programa le corresponde cuatro mil seiscientos millos equivalentes a un 1.592% que
debe ser distribuido entre las ocho actividades, es importante destacar que existen
actividades que estan integradas desde 2 hasta 14 unidades organizativas, lo cual ofrece

para estés ultimas una participacion escasa en el presupuesto de la institucion.
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¢) Administracion del sistema educativo

El programa 572 Administracion del Sistema Educativo esta conformado por seis
actividades, en este programa se ubica la parte de apoyo administrativo del MEP, las
unidades que integran cada actividad estan conformadas de 1 a 10 unidades y les
corresponde dos mil doscientos millones lo que equivale a un 28.5% del presupuesto total

del MEP.

d) Implementacion de la politica educativa

El programa 573 Implementacion de la Politica Educativa es el programa al cual le
corresponde la mayor cantidad del presupuesto del MEP, tiene la mayor participacion del
presupuesto por un monto de doscientos diecinueve mil millones con un 75.46% de

participacion del presupuesto. El presupuesto esta distribuido de la siguiente manera:
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Cuadro N° 5
Implementacion de la politica educativa
2002
Programa Monto en colones Porcentaje

Subprograma 113-573-01 125,177,288.,455.00 57.14%
Ensenanza preescolar I y II ciclos
Subprograma 113-573-02 48,452,132,000.00 22.12%
I ciclo y educacion diversificada académica
Subprograma 113-573-03 22,819,575,000.00
IITI ciclo educacion diversificada técnica

10.42%
Subprograma 13-573-04 10,235,800,000.00 4.67%
Ensenanza especial
Subprograma 113-573-05 7,812,382,000.0 3.57%
Educacion para jovenes y adultos
Subprograma 113-573-06 4,590,781,000.00 2.10
Administracion regional del sistema educativo

TOTAL | 219,087,958,455.00 100.00%

Fuente: Datos suministrados en el Departamento de Programacion Presupuestaria. MEP.

En la distribucion del presupuesto del programa 573, se observa una mayor

concentracion en el “Subprograma Ensefianza Preescolar 1 y II ciclos”, debido a que esté es

el area mas grande en el sistema educativo que abarca la mayor cantidad de recursos

economicos, materiales y humanos, destinandose para ello ciento veinte y cinco millones,

correspondientes a un 57.14% del presupuesto de este programa.

En un segundo término se ubica el “Subprograma III ciclo y Educacion Diversificada

Académica” con un monto de cuarenta y ocho mil millones equivalente a un 22.12%,

seguido de la Educacion Diversificada Técnica con un 10.42%, sin embargo este ultimo

subprograma recibe un aporte adicional por la Ley 7616, ademas de convenios que

suscriban con entidades nacionales como extranjeras, lo que genera un incremento en el

presupuesto real de los colegios técnicos.
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Al subprograma Ensefianza Especial tiene asignado un 4.67%, seguido del
Subprograma Educacion para Jovenes y Adultos de un 3.57%, con montos de diez mil y
siete mil millones respectivamente. Finalmente se encuentra el subprograma
Administracion Regional del Sistema Educativo, el que recibe el menor porcentaje del
programa 573 apenas de un 2.1%, con un monto de cuatro mil quinientos millones. Este
subprograma esta constituido por 20 Direcciones Regionales en todo el pais, es importante
sefialar que estas unidades estan a su vez constituidas por la Direccion, Unidad
Administrativa, Juntas de Educacion, Unidad Desarrollo Educativo, la cual se encuentra
integrada por los asesores de diferentes materias y finalmente los asesores de los diferentes

circuitos escolares.

La conformacion de la estructura presupuestaria del MEP es realizada de acuerdo con
la importancia de cada una de las actividades en relaciéon con la razén de ser de la
institucion, sin embargo, no todas las actividades de los diversos programas cuentan con un
presupuesto adecuado que les permita realizar una labor eficiente con el maximo

aprovechamiento de los recursos, aunado a una estructura administrativa inadecuada.

3.2.3 Transferencia a la educacion superior

En el presupuesto del MEP se encuentra inmerso el programa de transferencias a la
educacion superior por un monto de cincuenta y siete mil millones equivalente a casi un
20% del presupuesto asignado al MEP. Este dinero es transferido a las universidades
publicas para su financiamiento, el siguiente cuadro muestra la asignacion de presupuesto a
universidades publicas, colegios universitarios y otras instituciones de educacion y las leyes

especificas que las amparan.
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Cuadro N°6
Transferencias a la educacion superior
Aifio 2002
Monto Ley
Total transferencias a instituciones desentralizadas $57,858,415,000.00
Instituto Costarricense de cultura (gastos de operacion) $1,100,000,000.00)
Transferencias a Instituciones ptblicas descentralizadas $57,858,315,000.00
Colegio Universitario de Puntarenas $402,969,415.00 6541
Colegio Universitario de Alajuela $635,921,134.00 6541
Colegio Universitario de Cartago $576,071,437.00 6541
Colegio Universitario de Riego y Subdesarrollo Tropical $192,181,600.00 7403
Colegio Universitario de Limoén $100,000,000.00 7941
Escuela Centroamericana de Ganaderia (gastos de operacion) $369,326,414.00
Art. 85
Constitucion
Politica; Ley
Fondo especial para la educacion superior $53,648,450,000.00 5905; Ley 6450
Universidad Nacional $742,158,000.00 7386
Universidad de Costa Rica $742,158,000.00 7386
Instituto Tecnolégico de Costa Rica $371,079,000.00 7386
Universidad Estatal a Distancia(gastos operacion varios) $33,000,000.00
Sistema Nacional de Acreditacion de la Educacion Superior $45,000,000.00 2002
Fuente: Consejo Nacional de Rectores (CONARE)
Composiciéon Fondo especial para la educacion superior
Institucion Monto %
Universidad Nacional $12,465,120,000.00 23.23%
Universidad de Costa Rica $30,771,090,000.00 57.36%
Instituto Tecnologico de Costa Rica $5,997,300,000.00 11.18%
Universidad Estatal a Distancia(gastos operacion varios) $3,941,100,000.00 7.35%
CONARE $473,840,000.00 0.88%
Total $53,648,450,000.00

Fuente: CONARE

La anterior distribucion de presupuesto para las instituciones de educacion superior

estd amparada con lo establecido en la Constitucion Politica, en el cual se establece que el
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Poder Ejecutivo incluye en el presupuesto ordinario de egresos de la Republica la partida
correspondiente, sefialada en el plan, ajustada de acuerdo con la variacion del poder
adquisitivo de la moneda, y en leyes, convenios y decretos emitidos para respaldar

financieramente la educacion superior.*

Dentro de los decretos se encuentra el nuamero 4437-E del 23 de diciembre de 1974,
decreto que crea la Comision de Enlace, por medio del cual se pretende establecer un
sistema de coordinacion de la ensefianza universitaria entre las instituciones de educacion
superior publicas, los Poderes del Estado y las instituciones auténomas. De este convenio
se forman dos organismos: el CONARE y la Oficina de Planificacion de la Educacion

Superior (OPES).

El objetivo de esta comision es la racionalizacion del gasto en la educacion superior,
de modo que responda a un crecimiento ordenado de cada universidad y a los PND. Para lo
cual promueven la creacion de rentas con destino global a la educacion superior y la gestion

de créditos internos y externos.

La educacion superior cuenta con un financiamiento muy importante originado por la
transferencia del programa presupuestario 570 del MEP, ademas de convenios que facilitan
la obtencion de recursos internos y de fuentes externas, estas fuentes de ingresos permiten
subsanar aunque no en su totalidad gran parte de las necesidades financieras de las

universidades y colegios universitarios.

8 Republica de Costa Rica. Constitucion Politica de la Repiiblica de Costa Rica, 1949. Imprenta Nacional.
Costa Rica. 1999. Pag.12.
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Con base en lo anterior se concibe el presupuesto en el Sector Publico como una
herramienta politica, de planificacién y de administracién que permite a los entes publicos
la ejecucion del presupuesto para alcanzar los objetivos y metas propuestos. De ahi la
importancia que en el proceso presupuestario en el Gobierno Central y en el MEP, este
sujeto a una serie de instancias y normativa que debe de cumplir obligatoriamente, para
poder llevar a cabo la ejecucion del presupuesto en un periodo determinado, ademas de
requerir un acercamiento real entre las actividades de planeamiento y de control, con el fin

de alcanzar los objetivos propuestos, situacion que no se da totalmente en la practica.

En el proximo Capitulo se analizara propiamente la formulacion del presupuesto en
el MEP, asi como la estructura y funcionamiento de las unidades organizativas del

Ministerio que intervienen en esta fase.
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Capitulo 4: Formulacion presupuestaria

4.1 Diagnéstico de la formulacion del presupuesto en el MEP

En este Capitulo se presentard el diagnodstico y analisis de la situacion actual del
proceso de formulacion del presupuesto en el MEP, iniciandose con una descripcion de la
estructura y funcionamiento de los departamentos de Planes y Programas y Programacion
Presupuestaria, unidades rectoras de este proceso en el Ministerio, seguido del proceso de

elaboracion del POA y la presupuestacion.
En el siguiente aparte se realiza un andlisis de la formulacién y presupuestacion por

medio de los resultados obtenidos en el cuestionario aplicado a los usuarios y de un analisis

FODA del proceso de formulacion del presupuesto, asi como los factores criticos de éxito.

4.1.1 Estructura y funcionamiento de los departamentos de Planes y Programas y

Programacion Presupuestaria

A continuacion se describen aspectos importantes de los departamentos de Planes y

Programas y Programacioén Presupuestaria relacionados con su funcionamiento.

Mision y vision

Un elemento fundamental en una administracion estratégica es la mision, la cual
representa la parte que en primera instancia, es percibida por los funcionarios de los
departamentos de Planes y Programas y Programacién Presupuestaria, las autoridades
superiores y los usuarios. La mision debe incluir aspectos que definan a estos

departamentos, en forma concisa y clara.
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La mision en Departamento de Programacion Presupuestaria estd definida como:

“Asignacion de recursos financieros para el desarrollo del sistema
educativo y para la toma de decisiones estratégicas y funcionales.”*’

La definicion conlleva a que los funcionarios de ese departamento tengan claridad en
el objetivo que se persigue en el ambito general del departamento y por ende de brindar un

adecuado servicio al usuario.

No obstante estd mision tiene seis afios de haber sido implementada, al momento de
realizar la investigacion no ha sido modificada, lo que puede generar que estd mision no
est¢ acorde a las necesidades actuales y a las modificaciones internas realizadas en la

estructura organizativa.

Por otra parte, la mision del Departamento de Planes y Programas tiene establecido

como mision lo siguiente:

“Programar y reprogramar el accionar ministerial, acorde con las
politicas y lineamientos emanados de las autoridades educativas y
evaluaciones pertinentes, a fin de establecer un equilibrio entre
presupuesto y actividades, que contribuya al fortalecimiento del sistema
educativo costarricense. “*

No obstante lo anterior, no es posible determinar si la misiéon contenida en el manual

de la Division, es la actualizada o corresponde a la vision elaborada en el ano 1996.

Es importante, sefialar que el establecimiento de la mision en las instituciones publicas
en su mayoria se quedan establecidas en el papel, sin que estds se cumplan en la practica,
ademas, de que éstas generalmente permanecen invariables por largos periodos, sin

adaptarse a las nuevas necesidades de la organizacion.

8 Consulta realizada en el Departamento de Programacion Presupuestaria.

% Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo. Manual de procesos de la Division de Planeamiento y
Desarrollo Educativo. Costa Rica. Pag.17.
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La vision es la direccion hacia la cual se dirige una unidad organizativa, tiene la
caracteristica de ser a largo plazo, en términos de que es lo que se quiere ser y a quien se

quiere servir.

La vision refleja la cultura organizacional e incentiva a pensar a largo plazo, a la vez
propicia la concientizacion de los funcionarios del Ministerio del papel que debe realizar

para satisfacer a los usuarios.

La vision no estd definida en ninguno de los departamentos de Programacion
Presupuestaria y Planes y Programas, lo cual implica que carecen de una orientacion en el

actuar de sus unidades hacia el futuro.

Estructura organizacional actual

El Departamento de Programacién Presupuestaria se encuentra integrado por las

siguientes unidades:

+Jefe y Subjefe de departamento
+Secretaria
+Soporte Permanente

+Tecnologia Administrativa

Corresponde a la Jefatura del Departamento el planeamiento, direccidon, coordinacion
y supervision de las diferentes actividades profesionales, técnicas y administrativas que se
llevan a cabo en la dependencia. Por su parte la Subjefatura es responsable de la

participacion en el planeamiento, direccion, coordinacion y supervision de esas actividades

El area Secretarial es un organo de apoyo en las labores administrativas del

departamento.
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El Soporte Permanente, esta conformado por un grupo de funciones a desarrollar
distribuidas en el personal técnico y profesional, para lo cual se toma en cuenta la
Regionalizacion del Sistema Educativo Costarricense, conformado por las 20 Direcciones

Regionales, distribuyéndolas entre los funcionarios.

La ultima 4rea es Tecnologia Administrativa la cual es la encargada de el
procesamientos y tecnificacion de los sistemas del departamento y brinda apoyo al resto de
los departamentos de la Division, no obstante, en este momento se realiza una
reestructuracion del MEP en el area informatica, con lo cudl esta unidad pasard a formar
parte de la Direccion de Informatica, no se conoce si la unidad permanecera fisicamente en

este departamento dependiendo funcionalmente de Informatica o se trasladara a la Division.

El Departamento de Planes y Programas tiene establecidas las siguientes unidades

organizativas:

+Jefatura
+Secretaria

*Profesionales

La jefatura del Departamento de Planes y Programas tiene a su cargo planear, dirigir,
coordinar y supervisar la programacion de las actividades del anteproyecto de presupuesto
y del POA asi como, la evaluacion operativa de las anteriores actividades, entre otras

propias al cargo.

La Secretaria realiza las tareas secretariales acordes con las actividades del

Departamento, atendiendo las necesidades de los usuarios, internos y externos.

Los profesionales conforman equipos de trabajo para realizar investigacion, estudios

técnicos y la ejecucion del proceso de programacion en el MEP.
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4.1.2 Politicas internas y procedimientos de trabajo

Ambos departamentos cuentan con procedimientos de trabajo establecidos en
manuales o lineamientos tales como organizaciéon y funciones de los departamentos,
asignacion de matriculas, apertura de centros educativos, estructuras programaticas,
formulacion del POA y presupuestacion, entre otros; no obstante, algunos no se actualizan
desde el ano 1983, 1990 y 1996, pese a que existe una variaciéon sustantiva en sus
funciones, asi como en la clasificacion de mayor categoria del personal y por ende un
cambio en los procedimientos de trabajo. También se observa que algunos de los
funcionarios, en especial los de reciente ingreso, no tienen conocimiento de la existencia de

estos manuales.

La desactualizacion de documentos de trabajo y el no conocer la existencia de los
mismos origina que no se realicen las labores en forma estandarizada y coherente, lo que

puede inducir a la Administracion a incurrir en algin error de apreciacion o de calculo.

4.1.3 Recurso humano del drea de presupuesto y encargados de unidades
El departamento de Planes y Programas esta conformado por ocho funcionarios,

distribuidos de la siguiente manera:

+2 Jefaturas superiores
+5 Profesionales

+1 Secretaria

Sin embargo, pese a estad distribucion de puestos asignados a este departamento, la
plaza de Director de departamento y una plaza de profesional 3 se encuentran ubicadas en

otras unidades del Ministerio.

Por su parte, el departamento de Programacion Presupuestaria esta conformado por el

siguiente personal:
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%

3 Jefaturas superiores

4 Profesionales

L

L

3 Técnicos

5 Oficinistas

4

1 Secretaria

%

En el Departamento de Programacion Presupuestaria se encuentra vacante la plaza de
Subdirector de Departamento desde hace algiin tiempo y una plaza de Profesional 3 se
encuentra ubicada en otra unidad del MEP que no guarda ninguna relacién con este
departamento o con la Division de Planeamiento. Por la situaciéon del Area de Tecnologia
Administrativa citada en el punto anterior, no se incluyen los puestos de los analistas de

sistemas y programadores.

Es importante destacar que a través del tiempo estos departamentos han sufrido una
positiva profesionalizacion, ya que los puestos de técnicos son reasignados a profesionales,
aunado a la estabilidad generada recientemente por el nombramiento de funcionarios en

propiedad, no obstante se encuentran en un proceso de induccion.

No obstante lo anterior, el personal propio de estos departamentos ubicados en otras
areas del Ministerio, origina una limitante importante en el cumplimiento de las tareas

oportunamente y en la calidad de atencion al usuario de la gestion presupuestaria.

Las unidades que conforman los programas de presupuesto cuentan con un funcionario
responsable de la formulaciéon y presupuestacion o varios funcionarios que intervienen en
este proceso, que abarcan desde jefes de divisiones o departamentos hasta técnicos, sin
embargo, algunos de estos funcionarios no tienen la capacitacion ni formacion técnica
adecuada en materia presupuestaria, lo que genera que no realicen eficiente y eficazmente

la formulacién y presupuestacion.

Ademas, lo precedente nos indica que no existe una adecuada seleccion de funcionarios

que cumplan con un perfil apto para desempefiar las labores de formulacion y
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presupuestacion en las diferentes unidades organizativas y, por ende, una adecuada y

oportuna toma de decisiones.

4.1.4 Recursos materiales y tecnoldgicos del area de presupuesto y encargados de

unidades

Los departamentos de Planes y Programas y Programacion Presupuestaria cuentan con
equipo de computo suficiente y relativamente actualizado para llevar a cabo adecuadamente
la formulacién y presupuestacion, aunado a que poseen licencias de paquetes de computo
(visual fox, fox 2.6, access) y sistemas elaborados por los analistas y programadores de la
division, aptos a las necesidades del proceso de formulacion y presupuestacion de la
division, no obstante por la unificacion de la Direccion de Informatica se desconoce su

futuro.

Cada uno de los funcionarios de estos departamentos cuenta con una computadora
para realizar en una forma mas eficiente sus labores, situacion contraria se presenta en
algunos de los encargados de las unidades que comparten el Gnico equipo de computo con
otros compaifieros del departamento y escasos o inexistentes paquetes de software que les
permitan mayor agilidad en sus labores; asi como carencia de Internet para establecer una

comunicacion mas directa con los departamentos rectores del presupuesto.

Comunicacion y coordinacion de actividades

En la formulacion del presupuesto, los departamentos rectores del presupuesto en el
MEP establecen estrechos mecanismos de coordinacion y comunicacion a través de todo el
proceso, estableciendo equipos de trabajo integrado por funcionarios de ambos
departamentos. Aunado a un cronograma de trabajo establecido entre ambos para la

ejecucion del presupuesto.

Para llevar a cabo la comunicaciéon con los encargados de unidades, estos

departamentos emiten instructivos, que sirven de guia para la formulacion del POA y la
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presupuestacion, ademads, atienden consultas via telefonica de los usuarios del presupuesto

y se retinen para la discusion del presupuesto de la unidad.
No obstante, se carece de una red de comunicacion total entre las unidades
organizativas del Ministerio, incluyendo las veinte Direcciones Regionales que permitan

una estrecha coordinacion, comunicacion y consulta de la gestion presupuestaria.

4.1.5 POA y presupuestacion

La formulacion del POA consiste en la expresion en un documento de un conjunto de
decisiones ordenadas y coherentes para alcanzar ciertos objetivos trazados a través de

algunos medios y con determinados recursos en un periodo dado.

En el MEP la formulacion del POA se inicia con la emision de un instructivo por parte
de la Division de Planeamiento y Desarrollo Educativo, dirigido a los encargados de
programas y subprogramas de presupuesto, en mayo del afio anterior al funcionamiento del

presupuesto.

En el se indican los pasos y las reglas a seguir para formular el POA y la
presupuestacion respectiva, elementos que estan estrechamente ligados y que se elaboran en
forma conjunta, para lo cual se anexan los formularios necesarios para llevar a cabo el
proceso en forma impresa y en diskette, asi como un cronograma para la entrega de la
documentacién y discusion de los presupuesto de los programas, subprogramas y
Direcciones Regionales, con los equipos de trabajo conformado por funcionarios de los

departamentos de Planes y Programas y Programacion Presupuestaria.

Los encargados de los programas proceden a la formulacion del POA y la
presupuestacion para el ejercicio econdmico siguiente, la presupuestacion es elaborada por
los usuarios del presupuesto de acuerdo con sus necesidades, el cual es discutido con el
equipo de la Division de Planeamiento entre mayo y junio segun el calendario establecido

por esta Division y comunicado con anterioridad a los diversos programas.
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Para efectos de confeccionar el POA y la presupuestacion de las divisiones y
departamentos, la jefatura de estas unidades organicas, solicita a los encargados de las
secciones que lo conforman el POA y la presupuestacion correspondiente, para conformar
un solo documento por division, el cual contiene las necesidades presupuestarias y

objetivos trazados para el ejercicio economico siguiente de toda la division.

Una vez discutido y recibidos los programas en la Division de Planeamiento, esta
division procede al analisis de la informacion y elaboracion del proyecto de POA y de la
presupuestacion del MEP, tomando en consideracion la asignacion del presupuesto con
base en lo programado para el ejercicio economico el afio siguiente, la estructura
presupuestaria establecida y de acuerdo con las politicas educativas de este Ministerio a

ejecutarse.

Una vez elaborado el proyecto este es enviado a la DGPN del MH para su inclusion en
el proyecto de la Ley de Presupuesto Nacional. Antes del envio al Ministerio de Hacienda

la Division de Planeamiento trabaja en conjunto con este Ministerio para su elaboracion.

4.2 Analisis de la formulacion del presupuesto en el MEP

Para llevar a cabo el andlisis de la formulacion y presupuestacion en el MEP se
aplica un cuestionario a la muestra seleccionada de 32 unidades organizativas, ademas de la

observacion del proceso presupuestario por parte de la autora.

Para obtener la muestra se utiliza el método de seleccion en forma intencional por parte
de la autora, para lo cual se toman los criterios de distancias geograficas de las veinte
direcciones regionales y unidades administrativas a las que se les aplica el cuestionario,
ademas el monto presupuestario asignado, actividades que realizan las unidades

consultadas y estructura orgdnica de las mismas.
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En consecuencia, el instrumento de evaluacion de la presupuestacion en el MEP es un
cuestionario con 16 preguntas, tanto cerradas como abiertas que comprenden la
participacion en la formulacién y presupuestacion, emision de lineamientos guias para la
elaboracion del POA, concordancia del presupuesto con los objetivos de la unidad,
capacitacion en esta drea y comunicacion y coordinacion en el proceso entre otros. (Anexo

2)

Para recolectar la informacién se realiza una visita a esas 32 unidades en diferentes
zonas del pais. Antes de entregar el cuestionario se realiza una breve explicacion y
motivaciéon con el objetivo de sensibilizar a cada persona en la importancia de las

respuestas.

El cuestionario se aplica a profesionales, técnicos y oficinistas que participan en el

proceso de formulacion y presupuestacion del MEP.

4.2.1 Resultados obtenidos

De los resultados obtenidos de las encuestas aplicadas a los usuarios del presupuesto

en el MEP se obtienen las siguientes consideraciones:

El 72% de los usuarios participa en la formulaciéon del POA y la presupuestacion lo
que revela una gran acogida de los usuarios a este proceso, asi como una participacion
catalogada como alta por los usuarios en un 60%. Pese a lo anterior, se observa una alta
participacion en los niveles superiores, no asi en los niveles medios, lo cual hace que el

presupuesto no sea un instrumento participativo para todos los funcionarios.
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Grafico N° 3

Participacion en el POA
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Fuente: informacion recolectada por la autora

Un 75% de los encuestados manifiesta que toman en cuenta el objetivo general y
especifico de la unidad asi como la visiéon y misioén de la misma para la elaboracion de este
proceso. Sin embargo, al analizar el POA con la presupuestacion se observa que estos en

algunas ocasiones no son tomados en cuenta por los usuarios del presupuesto.

Grafico N° 4

Integracién de objetivos en POA

A@) -

Fuente: informacién recolectada por la autora

El 69% de los usuarios sefialan que reciben lineamientos para la elaboracion del POA
y la presupuestacion, pero manifiestan que estos son remitidos a las unidades, sin una
reuniéon de entrega de los mismos, situacion que les permitiria aclarar dudas sobre el
proceso. También se puede observar que los usuarios no reciben capacitacion en
presupuesto, lo que impide que la formulacion del presupuesto sea eficiente y por ende la
formulacion que va a ser la base del proceso presupuestario no concuerde con la ejecucion

que se lleva a cabo.



109

Grafico N° 5

Lineamientos parala
formulacion del POA
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Fuente: informacion recolectada por la autora

En lo referente al conocimiento de la asignacién del monto presupuestario casi el
60% manifiesta que no lo conoce, sin embargo, se muestra una contradiccion con la
siguiente interrogante en donde el 53% de los consultados sefiala que el monto asignado
corresponde con el presupuestado. De los funcionarios que no conocen el presupuesto se
observa mayor concentracion en los encargados de departamentos o secciones, ya que la
asignacion es conocida por el jefe de la division o direccidn, sin que esta informacion baje a
los mandos medios. Variante que se refuerza al conocer que casi el 60% de las jefaturas
son los encargados de la formulacién del presupuesto y casi un 30% son los encargados de

las unidades administrativas de las Direcciones Regionales del MEP.

Grafico N°6

Conocimiento de
presupuesto asignado
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ONR

Fuente: informacion recolectada por la autora

Grafico N° 7

Correspondencia del
presupuesto
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ONoconoce

Fuente: informacion recolectada por la autora



110

Grafico N° 8

Encargados de presupuesto
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DOcEnargadoadn
ONR

Fuente: informacion recolectada por la autora

El 62% de los encargados de las unidades manifiesta que presentan un informe de la
evaluacion del POA en forma trimestral a la Division de Planeamiento, sin embargo no
obtienen ninguna retroalimentacién de estd division al respecto. Otro grupo sefiala la no
presentacion de informes por parte de su departamento o seccidon, porque este es

confeccionado por la jefatura sin solicitarle informacion a estas unidades.

Analisis de las consideraciones

Después de determinar los resultados obtenidos en las consideraciones anteriores, del

proyecto se desprenden las siguiente conclusiones, producto del anélisis de las mismas:

Se observa que en su mayoria los usuarios del presupuesto llevan un archivo del
mismo y lo ejecutan en forma manual, situacion que dificulta tener un control actualizado
del monto asignado y las rebajas de los productos comprados a la unidad, asi como del
saldo de cada una de las partidas presupuestarias, lo anterior porque en su mayoria no
disponen de suficiente equipo de cémputo para llevar este control, ya que en algunas
unidades en especial en las Direcciones Regionales el equipo es escaso, aunado a que el
existente esta obsoleto y a la gran cantidad de robos a que son sujetas estas Direcciones

Regionales.

La presupuestacion presenta problemas en la elaboracion del programa de compras
del MEP, ya que este es elaborado estableciendo precios de articulos en forma superior o

inferior en algunas ocasiones hasta de cuatro veces el costo del articulo sin tomar en
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consideracion los indices de inflacion, aunado a que muchos de los bienes o servicios
solicitados por los usuarios no les son entregados y si los entregan no reunen las

caracteristicas o calidad solicitadas.

Adicionalmente se observa que en el programa de compras se adquieren articulos
solicitados por los usuarios, de los cuales existe gran cantidad en la bodega, generando el
almacenamiento de los mismos, el deterioro de los mas antiguos y la compra innecesaria de

un bien ya existente que tiene un prolongado periodo de almacenamiento.

Otros bienes indicados en la presupuestacion por los usuarios no son adquiridos, o, si
los adquieren, el proceso de compra es lento y estos le llegan al usuario casi al final del
periodo. Por otra parte existe una gran cantidad de bienes entregados a los usuarios no
solicitados por estos, los cuales son rebajados del presupuesto o les llega una cantidad
mucho mayor a la solicitada de un determinado articulo, el cual es rebajado del presupuesto
asignado. En ocasiones algunos de los bienes solicitados por un usuario son entregados a
otro, sin previo consentimiento del propietario, lo cual desvirtiia el proceso de formulacion

y presupuestacion.

Por otro lado, respecto a los controles internos existentes en el proceso de compras se
presenta en casos considerables, una gran variacion de lo entregado al usuario y lo asignado
en la orden de entrega de materiales, imposibilitando el poder cumplir con el plan

establecido.

El proceso presupuestario presenta deficiencias en los sistemas de comunicacion y
coordinacidn existentes, ya que en su mayoria los usuarios no conocen el estado actual del
presupuesto asignado, no reciben informes periddicos acerca de su ejecucion con el fin de
conocer el monto gastado y el disponible, lo que genera una gran disconformidad en los

usuarios.
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Las anteriores deficiencias encontradas en el proceso de formulacion y
presupuestacion en el MEP denotan que se deben realizar cambios importantes y
vinculantes en este proceso para que cumpla la razéon de ser de los presupuestos de
administrar los recursos escasos eficientemente logrando que sea la expresion financiera del

POA.

4.2.2 Analisis FODA

El andlisis FODA es un instrumento fundamental para comprender y revisar el
contexto en el cual se desenvuelve el proceso de formulacion del presupuesto en el MEP y

establecer posibles objetivos a largo plazo.*

Con la aplicacion del andlisis FODA se pretenden conocer los elementos que
favorecen u obstaculizan el logro de los objetivos de la formulacion de presupuesto, aunado
a que permite determinar los principales problemas que debe enfrentar mediante un

analisis de cada uno de los elementos.

El FODA es un instrumento que le permitird al proceso presupuestario seleccionar
estrategias fundamentales en sus fortalezas, que le permiten corregir las debilidades, para

tomar ventaja de las oportunidades y minimizar las amenazas.

El resultado obtenido en el anélisis FODA es el siguiente:

Fortalezas

“Lo que se hace bien a lo interno de la organizacion y que podria aprovecharse”

+ Los departamentos de Programacion Presupuestaria y el de Planes y Programas
cuentan con equipo de computo con tecnologia de adecuada.
+ Los programas de computo son adecuados a las necesidades de estos departamentos,

asi como los sistemas elaborados por los analistas.

% Jofré, Arturo. Enfoques gerenciales modernos. Editorial Delphi. Costa Rica 1999. Pag 332.
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+ El personal de ambos departamentos se encuentra identificado con el quehacer del
proceso presupuestario.

+ El personal de ambos departamentos se encuentra en su mayoria en puestos en
propiedad, lo que genera una mayor estabilidad laboral.

+ Cuenta con personal altamente capacitado.

+ Las autoridades superiores apoyan la gestion del presupuesto.

+ Cuentan con acceso a la informacion en las diversas unidades que conforman el
Ministerio.

+ Existe una alta participacion de los usuarios en el proceso de formulacion y
presupuestacion.

+ La emision de lineamientos sencillos que facilitan la comprension de la formulacion

y presupuestacion.

Oportunidades

“Los aspectos positivos o favorables que ofrece el ambiente externo, y de cuyo
aprovechamiento se logran generar objetivos.”
+ Contar con el apoyo de la AP y la CGR.
+ Los cursos de capacitacion que imparte la CGR en materia de presupuesto.
+ Ayudas o convenios u organismos internacionales que permitan al MEP contar con
un mayor ingreso econémico para realizar sus labores.
+ Ayuda de instituciones nacionales que le generen un ingreso adicional al MEP.
+ Aportes econdmicos y de servicios de las comunidades y padres de familia a los
diversos centros educativos.

+ Donaciones de equipos de computo, software y algunos otros bienes materiales.

Debilidades

“Lo que merece mejorarse a nivel interno de la organizacion, y que se convierten en
objetivos”
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+ Los departamentos de Planes y Programas y Programacion Presupuestaria no
cuentan con el personal suficiente para brindar capacitacion a los usuarios del
presupuesto o una atencion mas personalizada.

+ Falta de capacitacion a los usuarios del presupuesto.

+ Escasa participacion de las Direcciones Regionales y de los departamentos de las
direcciones o divisiones en la formulacion del presupuesto.

+ [Escasa motivacion en la formulacion y presupuestacion de los usuarios.

+ Poca coordinacion y comunicaciéon en la formulacién y presupuestacion con la
ejecucion del presupuesto.

+ Desconocimiento por parte de las unidades del MEP del monto presupuestario
asignado.

+ La complejidad de la estructura orgédnica que dificulta el funcionamiento de la
asignacion a la estructura presupuestaria del MEP.

+ El escaso espacio fisico asignado a las unidades rectoras del presupuesto en el MEP.
+ No se ha logrado una participacion activa en el presupuesto en los niveles medios.

+ La carencia de una estrecha relacion entre la formulacion y la presupuestacion, ya
que en algunas unidades estas se llevan sin ningun tipo de coordinacién.

+ Ausencia de mecanismos de coordinacion que permitan al usuario conocer el estado
actual del presupuesto asignado.

+ Limitacion en la atencion de los usuarios, ya que estos son atendidos de acuerdo con
un cronograma de trabajo, si el usuario tiene dudas al respecto debe de hacerlo via
telefonica.

+ Algunas de las evaluaciones presupuestarias presentadas por algunas divisiones no
contemplan los resultados obtenidos por los departamentos o secciones, ya que son
emitidas sin solicitarles su criterio.

+ Carencia de un equipo y programa de computo en red que permita al usuario
conocer el monto de presupuesto gastado y disponible en cualquier momento.

+ El plan de compras no guarda relacion con la presupuestacion.

+ Existe un alto grado de desconocimiento de los empleados del Ministerio, de la

formulacion del presupuesto y la presupuestacion.
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+ La entrega de bienes a los usuarios se realiza incompleta y en algunos casos los

bienes no llegan a los solicitantes, por el desvio hacia otras unidades.

Amenazas

“Los peligros que se ciernen sobre el ambiente externo, para los cuales hay que tomar
precauciones.”

+ Un eventual recorte presupuestario por parte del MH.

+ Un incremento del indice de inflacion.

+ Una variacion en el PND del gobierno.

+ Una variacion en las politicas economicas del gobierno que disminuyan el monto
presupuestario.

+ Cambio de politicas publicas en el campo de la educacion con el ingreso del nuevo
gobierno.

+ Cambio tecnologico constante lo que genera que los equipos de computo y los
paquetes se desactualicen rdpidamente, aunado al proceso de compra de los mismos el

cual es lento.

Para una mayor claridad del andlisis FODA se presenta seguidamente un cuadro
resumen:
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Cuadro N°7
Resumen anilisis FODA
Fortalezas Oportunidades

= Departamentos rectores de Apoyo de la AP y la CGR.

presupuesto tienen equipo de Capacitacion CGR.

computo y tecnologia adecuada. Convenios con organismos
= Personal motivado. internacionales.
»= Mayoria esta en propiedad. Aportes econdmicos para los
= Personal capacitado. centros educativos.
= Apoyo nivel superior. Donaciones.
= Acceso a informacion.
= Participacion de los usuarios en la

formulacion del presupuesto.
» Lineamientos sencillos para facil

comprension.

Debilidades Amenazas

= Persona no es suficiente. Recorte presupuestario.
= Falta capacitacion a los usuarios. Inflacion.
= No todas las jefaturas participan del Variacion en el PND.

presupuesto. Variacibon en  las  politicas
= Poca motivacion para formular el econdmicas.

presupuesto. Cambio tecnoldgico.

Poca comunicacion y coordinacion
con usuarios.
Desconocimiento del
asignado.

Estructura organica compleja.
Divorcio entre la planificacion y
presupuestacion.

Atencion a los usuarios limitada.

monto

Carencia de una red.

Fuente: Informacion recolectada por la autora.

El resultado obtenido en algunas de las fortalezas del andlisis FODA de la

formulacion y presupuestacion revela que los departamentos rectores del este proceso,

cuentan con personal estable y motivado para realizar sus funciones, asi como con la

tecnologia y los sistemas de computo adecuados a sus necesidades y el apoyo de las

autoridades superiores.

El proceso presupuestario cuenta con un mayor numero de deficiencias, que han

evidenciado carencias en el funcionamiento de este proceso que han impedido llevar a la
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practica un sistema de gestion presupuestaria eficiente, tales como la carencia de una
estrategia administrativa uniforme para ser aplicada por todos los usuarios del presupuesto,
la ausencia de procedimientos presupuestarios estindares para ser aplicados a todos las

unidades y la ausencia de un plan de capacitacion.

El proceso de formulacion y presupuestacion cuenta con oportunidades en el medio
que le permiten suplir necesidades de capacitacion, personal interdisciplinario, una posible
reestructuracion del MEP, tecnologia de punta existente en el mercado y una
modernizacion de la economia costarricense, no obstante las mismas oportunidades se ven
condicionadas por la principal amenaza del medio que lo representa el posible cambio de

politicas educativas del plan del nuevo gobierno.

4.2.3 Factores criticos de éxito del proceso de formulacion y presupuestacion

Los factores criticos de éxitos representan una condicioén indispensable para que el
proceso de formulacion y presupuestacion tenga éxito en su ejecucion, es una exigencia que
el medio le plantea. Si no cumple con esas exigencias, no tendra €xito en su gestion y por
ende sera deficiente. Los factores criticos de éxito incluyen indicadores de problemas de
tipo organizacional, productivo, de sistemas, satisfaccion de los clientes, mejoramiento
continuo y la diferenciacion o capacidad de brindar al usuario un servicio de valor agregado

en términos de calidad.

Es importante conocer los factores criticos de éxito de la formulacion y
presupuestacion, mediante un andlisis de este proceso, lo cual permite detectar los factores

claves de éxito para contrarrestar las debilidades presentadas en el analisis FODA.

Los resultados obtenidos del analisis realizado por la autora de los factores revela la
existencia de varios factores criticos de éxito en la presupuestacion los que se detallan a

continuacion en el siguiente cuadro:
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Cuadro N°8
Analisis de los factores criticos de éxito en el proceso de presupuesto en el MEP.
Octubre 2002

Analisis de factores criticos de éxito.

1. ;Factores criticos de éxito para el proceso de formulacion y presupuestacion?

= (Capacitacion de personal en materia presupuestaria.

= Personal en propiedad.

» Equipo de computo y paquetes actualizados.

* Mejorar la comunicacion entre la Division de Planeamiento y los usuarios del
presupuesto, mediante una relacion mas directa.

* Definicion de objetivos y programas de trabajo claros en las unidades organizativas.

= Recursos financieros adecuados para llevar a cabo sus funciones.

= [Establecer mision, vision de las unidades y actualizarlas constantemente para que
guarde relacion con las necesidades presupuestarias.

= Definicion de un manual de procedimientos en materia presupuestaria.

2. ;Factores que estan causando el mayor problema?

= Falta de comunicaciéon frecuente con los usuarios para informarles sobre los
movimientos del presupuesto de las unidades.

= (Carencia de capacitacion de los encargados de formular el presupuesto en las unidades.

= Falta de equipo de computo y equipo de computo obsoleto y paquetes para los usuarios
del presupuesto.

= Aspectos financieros.

= (Canales efectivos de comunicacion.

* Definicion de objetivos claros por parte de los usuarios.

» Actitud negativa de algunos usuarios del presupuesto.

= Presentacion de algunos informes superficiales por parte de los usuarios

= Pocos incentivos.

* Tiempos de respuesta largos y procesos tediosos.

3. (Factores que explican la satisfaccion de nuestros usuarios clientes?

» Profesionalismo de los funcionarios de Planes y Programas y Programacion
Presupuestaria.

= Las relaciones cordiales y directas que muestran algunos usuarios.

= Asesorar a los usuarios.

= Atencidn de necesidades del usuario.

4. ;Problemas especificos operacionales identificados?

» Transporte de funcionarios pertenecientes a las Direcciones Regionales que estan fuera
de San José, lo cual dificulta su contacto.

* Equipo de computo insuficiente para la gran mayoria de usuarios del presupuesto.

= Acceso a Internet de todo el personal limitado.

» Tarifas de viaticos bajas.

= Lentitud en el tramite de servicios de transporte y viaticos.
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Analisis de factores criticos de éxito.

5. ¢Localizacion de las presiones competitivas que se sienten?

* De los usuarios por la inclusion en el presupuesto de todo lo solicitado.
= (Calidad de formulacion del POA.

= Carencia de sistemas de informacion.

= CGR.

= MH.

» Presentacion de informes a la DGPN, CGR, autoridades superiores.

&

(Mayores costos?
= Salarios del personal.
= Equipo de computo.

7. (Funciones que representan el mayor porcentaje de costos?
= Confeccion de POA y presupuestacion.
* Planilla de los funcionarios de Planes y Programas y Programacion Presupuestaria.

8. (Funciones tienen mayor espacio para hacer mejoras?

=  Adquisicion de equipo de computo.

= (apacitacion del personal en la Division de Planeamiento como a los encargados de
presupuesto en las unidades.

» Servicio al cliente.

= Relaciones Interpersonales.

» Preparacion del POA vy la presupuestacion.

9. ;Que funciones tienen mas potencial para diferenciar o brindar algun valor

superior a nuestros clientes?

= Capacitacion de los funcionarios de Planes y Programas, Programacion Presupuestaria,
encargados de presupuesto en las unidades.

= Reforzar la importancia del presupuesto.

=  Personal con conocimiento del tema que permita realizar una divulgacion efectiva de
presupuesto.

= Personal con ética.

* Mayor utilidad a la administracion.

Fuente: analisis realizado por la autora.

Estas respuestas de los factores criticos de éxito, son una fuente importante para
establecer un eficiente proceso de formulacion y presupuestacion, ya que permite
determinar cuales factores deben ser incentivados, cuales situaciones afectan su labor, las
presiones de medio y donde estan sus mayores costos etc., lo que permite al Ministerio

orientarse a obtener una eficiente y eficaz gestion financiera presupuestaria.
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El analisis realizado en la fase de formulacion y presupuestacion en el MEP revela
serias deficiencias en algunos aspectos en esta fase de planeacion financiera en los sistemas
de: comunicacion, coordinacion, participacion del usuario de mandos medios, capacitacion
y elaboracion de planes de bienes y servicios, lo que genera que los recursos econdmicos
escasos con los que cuenta el Ministerio no sean aprovechados al maximo en el sistema
educativo costarricense y por ende no se cubran todas las necesidades educativas para
brindar un servicio de calidad al usuario, tal como se muestra en las siguientes

consideraciones:

1. Ausencia de vision en los departamentos de Planes y Programas y Programacion
Presupuestaria que han revelado la falta de una identidad futura para los
funcionarios de estas unidades. Aunada a una mision y procedimientos de trabajo

que no se ha actualizado.

2. Recurso humano perteneciente a las unidades encargadas de presupuesto ubicado en
otras unidades, lo que genera mayor volumen de trabajo para los funcionarios de
estos departamentos y que no se brinde la atencion adecuada al usuario a pesar de

que se dispone del recurso humano.

3. Los recursos materiales y tecnoldgicos de los departamentos rectores del
presupuesto y los usuarios del presupuesto en especial en las Direcciones
Regionales, no disponen en cantidad y calidad recursos materiales y tecnologicos

para llevar una eficiente y eficaz labor presupuestaria.

4. Se presentan deficiencias importantes en la comunicacion y coordinaciéon de los
departamentos encargados del presupuesto con los usuarios, lo cual se refleja en las

quejas externadas por estos ultimos.

5. El nivel de capacitacion de los funcionarios es casi ausente, debido a la carencia de

un plan de capacitacion que permita alcanzar el crecimiento profesional de los
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funcionarios y usuarios del presupuesto con el fin de lograr un trabajo de mayor

calidad.

Existe una ausencia de mecanismos que motiven a los usuarios del presupuesto a
preparar una formulacién y presupuestacion teniendo en cuenta los objetivos de la

unidad y los institucionales.

Se presentan deficiencias considerables en el proceso de formulacion y
presupuestacion en el MEP, que han originado que este instrumento no brinde los
resultados esperados y se presenten grandes diferencias entre el POA de la
institucion y la ejecucion presupuestaria, reflejando que la formulacion y
presupuestacion realizada no se realiza conscientemente considerando los objetivos
generales y especificos de la unidad, asi como la misién y vision de las diversas

unidades que participan en el proceso presupuestario.

Las funciones de formulacion y presupuestacion son realizadas en la mayoria de los
casos por las jefaturas, en algunos casos, no toman en consideraciéon la opiniéon y
criterio de los jefes de departamentos o secciones, convirtiéndose en un proceso no
participativo ni ligado a los objetivos de estos departamentos y secciones,

generandose un divorcio entre los objetivos de la unidad y el presupuesto asignado.

Falta una mayor proyeccion de los departamentos de Planes y Programas y
Programacion Presupuestaria hacia los usuarios del presupuesto que genere una

comunicacion y coordinacion fluida y estrecha y permita trabajar en forma conjunta.

Los mecanismos utilizados por estos departamentos para divulgar los lineamientos
de formulacion del POA y la presupuestacion no son adecuados, para los
funcionarios que se inician en la formulacion del presupuesto de una unidad, debido
a que les surgen dudas, las cuales se les dificulta su evacuacion mediante la linea

telefonica, debido a que esta casi siempre se encuentra ocupada.
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Se presenta un alto grado de disconformidad en gran parte de los usuarios del
presupuesto, debido a que conocen el monto asignado para el ejercicio
presupuestario tardiamente y en otros casos no lo conocen, ademas que no conocen

el movimiento de este durante el afio y por ende el saldo del mismo.

Existe una falta de control interno en los departamentos de presupuesto, al rebajarle
a los usuarios bienes no solicitados o a realizar transferencia de bienes solicitado

por un departamento a otro.

Los departamentos de presupuesto realizan labores que no le corresponden,
generando mayor carga de trabajo a los mismos y ejecutando esa labor con
deficiencias considerables, al no tener el conocimiento ni recurso humano necesario

para realizarlo.

No existe un unico norte en la implementacion de las politicas presupuestarias del
Ministerio, ya que en su mayoria las unidades participantes formulan y ejecutan el
presupuesto sin tomar en consideracion los objetivos institucionales ni las
prioridades nacionales; algunas veces a causa de un personal no capacitado para
tomar decisiones y en otras por la presion de grupos sindicales que origina la
ejecucion de acciones a favor de estos grupos, sin tomar en consideracion lo mas

conveniente a las necesidades del sistema educativo y del pais.

Se concluye que, en el marco estratégico del PND, a la educacion se le da un lugar
importante en el desarrollo del capital humano, en los diferentes gobiernos de turno,
buscando mediante politicas publicas generar nuevas oportunidades que le permitan
al costarricense una buena preparacion para la apertura mundial en el campo social
y economico. Para la ejecucion de estas politicas el gobierno de Costa Rica recibe
ayuda de varios organismos internacionales tales como: BID, BM, Instituto
Latinoamericano de las Naciones Unidas (ILANUD) y Organizacion de Naciones
Unidas para la Educacion, la Cultura y la Ciencia (UNESCO) entre otras, los cuales

han avalado el desarrollo de la educacion del costarricense.
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16. Sin embargo, en relacion con las politicas publicas, no existe continuidad en los
diferentes gobiernos, ya que cada uno establece las politicas educativas de acuerdo a
las necesidades y prioridades que considere pertinentes, lo que origina que se
abandonen en algunos casos proyectos importantes para el desarrollo de Ia

educacion del pais o bien que la administracion del proyecto no sea la adecuada.

17. Finalmente se concluye, que la gestion financiera en los proyectos y politicas
publicas en el campo de la educacion no obedece a mecanismos de eficiencia y
eficacia, debido a la falta de capacidad técnica, humana, material y tecnolédgica del
Ministerio, lo que genera que no se logren alcanzar totalmente los objetivos y metas

institucionales y por ende una mejor calidad de la educacion.

Después del andlisis realizado, se observan deficiencias en la gestion presupuestaria
del MEP, razon por la cual se brindan algunas recomendaciones en el siguiente

Capitulo.
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Capitulo 5: Propuesta de presupuestacion y formulacion en el MEP

La propuesta del proceso de formulacion y presupuestacion que se detalla a
continuacion tiene como proposito, que los departamentos de Planes y Programas y
Programacion Presupuestaria, asi como los usuarios de este proceso tomen parte activa, en
la modificacién del quehacer cotidiano y futuro; de tal manera que puedan emprender

actividades e influir en ellas positivamente.

La meta principal es lograr la comprension y compromiso de los objetivos
propuestos para que todos orienten sus esfuerzos en la obtencion de los mismos y pueda

realizarse la implementacion de las estrategias propuestas.

En este Capitulo se propondran, en forma concisa y directa, algunos aspectos
importantes para reestructurar el proceso de formulacidon y presupuestacion en el MEP, de
manera que los departamentos involucrados puedan tener un panorama mas claro y por

ende orientar sus esfuerzos mas eficientemente y eficazmente hacia esa meta.

Se partira del andlisis efectuado en el Capitulo anterior, para trabajar en aquellas

areas que requieren alguna modificacion.

Para realizar una eficiente formulacion del presupuesto se requiere la

implementacion de los aspectos mencionados en los siguientes apartados.

5.1 Estructura y funcionamiento de los departamentos de Planes y Programas y

Programacion Presupuestaria

Para realizar una reestructuracion del modelo de formulacion y presupuestacion en
el MEP que permita cumplir con la razéon de ser del Ministerio y el aprovechamiento al
maximo de los recursos, se debe de contar con el apoyo de las autoridades superiores y la
participacion de los usuarios del presupuesto, ambos son aspectos fundamentales para que

la propuesta tenga éxito.
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5.1.1 Mision y vision

La definicion de la mision y la vision en los departamentos de Planes y Programas y
Programacion Presupuestaria, se realizan tomando en cuenta las necesidades y funciones de

estos departamentos.

La misién de estos departamentos surge como un elemento importante para una adecuada
administracion y planeacion estratégica en el proceso de formulacion y presupuestacion, ya que
se especifica los objetivos principales de los departamentos de Planes y Programas y
Programacion Presupuestaria, asi la mision debe expresar el servicio o el valor que ofrece, que

en definitiva es lo que explica la razon de ser de estos departamentos.

Por otro lado, una declaracion de mision bien formulaba crea entusiasmo y motivacion
por tanto la comunicacion hacia todos los que conforman la organizacion, emite un sentimiento
de valor, pertenencia e identificacion; de ahi la importancia de que la mision se publique por

medio de un enunciado que sea visible a los empleados.

Se propone la mision del Departamento de Planes y Programas como:

“Planificar y las politicas educativas del MEP con la presupuestacion
de las actividades para que permitan el fortalecimiento del sistema
educativo como funcion social.”

El planteamiento anterior propuesto por la autora responde a las necesidades detectadas

a lo largo del trabajo de investigacion.

Por su parte la mision del Departamento de Programacion Presupuestaria se propone
como:

“Administracion y distribucion de los recursos financieros en la
implementacion del sistema educativo, de acuerdo con las politicas y
lineamientos institucionales.”
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La vision es un concepto que amplia y complementa la mision, estd aportard un aspecto
dindmico, por cuanto su objetivo es destacar la evolucion que el organismo debe afrontar para
alcanzar el futuro con éxito. En otras palabras, la vision es la meta que la unidad tiene a largo
plazo, lo que crea un esfuerzo comin de entusiasmo y compromiso por parte de todos los

funcionarios.

De acuerdo con lo anterior, se desarrolla y concluye una propuesta de la vision del

departamento de Planes y Programas de la siguiente manera:

“Brindar al usuario un servicio de calidad total con informacion,
comunicacion y coordinacion constante 'y en una labor de equipo
altamente calificada.”

La visién del departamento de Programacion Presupuestaria se propone como:

“Realizar la asignacion de recursos eficientemente de acuerdo con las
necesidades imperantes en el MEP y cubrir las necesidades de los
usuarios del presupuesto”

Las precedentes propuestas de la vision permiten a los departamentos de Planes y
Programas y Programacion Presupuestaria contar con una visualizacion de estas unidades

organizativas en el futuro, con el fin de desempefiar eficiente y eficazmente sus labores.

Por lo anterior se requiere reforzar la mision y vision del proceso de planificacion 'y
presupuestacion en el marco de una renovada cultura organizacional necesaria para llevar a
cabo estas propuestas, adicionalmente es necesario establecer un proceso de rendicion de

cuentas enfocado hacia el alcance los objetivos planteados en el presupuesto.
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5.1.2 Politicas internas y procedimientos de trabajo

Las politicas internas y los manuales de procedimientos son instrumentos de gran
importancia en una organizacion, ya que constituyen una guia de trabajo y un instrumento de
induccion para los nuevos empleados, razon por la cual se deben actualizar constantemente de

acuerdo con las necesidades imperantes en ese momento.

En este sentido se recomienda una actualizacion de los manuales de procedimientos de los
departamentos de Planes y Programas y Programacion Presupuestaria de acuerdo con los

cambios sufridos por estos departamentos y los requerimientos actuales del Ministerio.

Dentro de los manuales a actualizar se citan los siguientes:

+Organizacion y funciones de los departamentos: los Departamentos han sufrido
modificaciones en la conformacién del personal, funciones y procedimientos de trabajo, no
obstante se mantienen laborando con manuales anteriores a los cambios. Por lo anterior, se
recomienda evaluar la pertinencia de actualizar o elaborar un nuevo manual de organizacion y
funciones, tomando en cuenta las necesidades actuales y las proyecciones de estos
Departamentos, con el fin de contar con un instrumento actualizado y de orientacion del

quehacer de esas unidades organizativas.

+Elaboracion del POA: para la elaboracion del POA no se cuenta con un documento que
abarque todo el procedimiento para la elaboracion, sino que existe en forma parcial, lo cual no
permite tener una vision global del proceso. Razon por la cual se recomienda elaborar un
procedimiento que permita a las Unidades contar con un instrumento guia en el proceso
presupuestario, en el cual deben estar claramente definidos los objetivos, metas, indicadores,

etc., para lograr un presupuesto que cubra las necesidades reales de los usuarios.

+Presupuestacion: las Unidades no cuentan con un instrumento guia que les permita
realizar una presupuestacion estrechamente ligada con el POA. Dado lo anterior, es necesario

establecer un manual de presupuestacion claro, conciso y que cuente con la informacién
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necesaria para la orientacion del usuario en la elaboracion del presupuesto de la unidad a la

cual pertenece.

+Servicio al cliente: se carece de un procedimiento para la atencion del usuario, tanto
interno como externo, este servicio no es brindado uniforme, adecuadamente y oportunamente
por los funcionarios involucrados en el proceso presupuestario. Por lo precedente los
Departamentos rectores del presupuesto deben de contar con un procedimiento guia de atencién
a los clientes el cual debe incluir: normas para el trato personal, brindar informaciéon oportuna,
todos los funcionarios deben tener conocimiento de la informacioén para suministrarla al usuario

y responsabilidades por una actuacion indebida o por el incumplimiento del procedimiento.

Se recomienda la realizacion frecuente de grupos de trabajo conformado por los
departamentos con el objetivo de intercambiar conocimientos y experiencias que permitan

brindar un mejor servicio al usuario.
Asi como, la preparacion de los funcionarios en los diferentes puestos, lo que origina un

mayor conocimiento sobre el quehacer de ambas unidades organizativas y mejor desempefio en

la realizacion de las labores.

5.1.3 Recursos humanos

Los departamentos de Planes y Programas y Programacion Presupuestaria deben de contar
con el recurso humano necesario para realizar eficiente y eficazmente sus labores, para lo cual,
en primera instancia deben de trasladar nuevamente a estos departamentos los puestos ubicados

en otras unidades organizativas del Ministerio y proceder a llenar las plazas vacantes.

Lo anterior es necesario por el volumen de las cargas de trabajo y para brindar un
servicio de calidad al usuario se debe contemplar la posibilidad de gestionar la creacion de
plazas de profesionales de apoyo en estas areas. Dentro del personal necesario se sugiere la

contratacion de personal con grado profesional y con experiencia en el campo presupuestario,
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con un grado minimo de Profesional 1, ademds, del personal técnico de apoyo a los

profesionales.

Sin embargo, para contar con recurso humano eficiente y eficaz es necesario contar con
personal capacitado en el area y que cuente con los requisitos para el puesto, por lo cual se
recomienda solicitar capacitacion a instituciones que brindan gratuitamente, tales como la

CGR, MH e Instituto Nacional de Aprendizaje.

Ademas, es necesario la revision de las politicas de contratacion del personal del
Ministerio con el fin de contratar personal que cuente con el perfil profesional para un
desempefio eficiente y eficaz de las labores, en las areas administrativas y administrativa —

docentes, relacionados con el proceso de gestion presupuestario.
Finalmente, se debe revisar las politicas de clima organizacional en el MEP con el

objetivo de conocer las causas de rechazo o apatia en la participacion de una eficiente gestion

presupuestaria, de las unidades involucradas, en el proceso en los diversos niveles jerarquicos.

5.1.4 Recursos materiales y tecnoldgicos

Al ser departamentos de manejan un importante volumen de informacion en materia
presupuestaria, se debe dotar de equipo de computo actualizado compatible con la cantidad de
informacion que maneja el MEP, ademds de paquetes o sistemas de computo que permitan
crear en forma automatica los POA y la presupuestacion, asi como informes sobre creacion de

plazas, creacion centros educativos, asignacion de cddigos presupuestarios, etc..

Asimismo, se debe de coordinar con la Direccion de Informatica la elaboracion de
programas que permitan llevar la informaciéon del POA, presupuestacion, registros por
departamento, datos historicos y reales, conexion directa con los encargados de los programas,
de las Direcciones Regionales, de la Direccion General de Personal y el Departamento de
Proveeduria, asi como, sobre el mantenimiento de los sistemas de presupuestos la cual debe ser

frecuente debido al volumen y al tipo de informacion que se opera en esos departamentos.
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También se recomienda dotar de equipo de computo y sistemas estandar a los encargados
de la formulacién y la presupuestacion de las unidades organizativas, con el fin de que estos
mantengan un control de los mismos y les brinde informacién rapida y veraz para la toma de

decisiones.

La Direccion de Informatica debe de brindar la capacitacion necesaria y adecuada a los
usuarios del sistema en forma periodica, con el fin de mantenerlos actualizados y que a los

equipos y programas se aprovechen al maximo.

Ademads, esta Direccion en coordinacion con los Jerarcas del MEP deben procurar la
implementacion de sistemas de telecomunicaciones e Internet que permitan la comunicacion
agil y oportuna, entre las unidades del Ministerio, para una gestion administrativa y toma de

decisiones eficiente y eficaz.

5.1.5 Comunicacion y coordinacion de actividades

Para que exista una comunicaciéon y coordinacion estrecha entre los departamentos
rectores del presupuesto en el MEP y los usuarios del presupuesto, se considera conveniente
implementar la informacion presupuestaria en red, de modo que permita la consulta de los
usuarios desde cualquier lugar y cualquier momento sin necesidad de desplazarse a las oficinas
centrales, teniendo en cuenta que el Ministerio cuenta con 7 edificios administrativos ubicados

en San José y 20 Direcciones Regionales ubicadas en todo el pais.

En caso de no contar con recursos para realizar los servicios en linea, se pueden enviar

estados mensuales sobre el presupuesto por medio de Internet.

Es necesaria la realizacion de reuniones periodicas por parte de los departamentos de
Planes y Programas y Programacion Presupuestaria con los usuarios, con el objetivo de
concienciar a los usuarios sobre la importancia y necesidad de elaborar un presupuesto
estrechamente ligado al POA, aunado a que permite informar sobre algiin cambio en el

presupuesto.
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Ademas, de las reuniones se considera conveniente que estos departamentos emitan
circulares 0 memorandos con mayor frecuencia, dirigidos a los usuarios para comunicar alguna

disposicion que debe ser acatada para el funcionamiento del proceso presupuestario.

5.1.6 Plan operativo anual y presupuestacion

Al ser el POA y la presupuestacion instrumentos de gran importancia en las empresas

publicas, se recomienda la implementacion de las siguientes recomendaciones:

+Elaborar instructivos mas detallados sobre la elaboracion y formulacion del POA y la
presupuestacion, que puedan ser comprendidos por un funcionario de cualquier nivel
organizativo, asi como, realizar una reunion inicial para la entrega y explicacion de los mismos,
tanto para las jefaturas como para los encargados de la formulacidon y presupuestacion en caso

de que sean otros funcionarios.

+Contar con el apoyo de los niveles superiores de la institucion en la formulacion del
POA lo cual genera actuar de acuerdo con los principios y técnicas presupuestarias, con el

objetivo de lograr eficientes y eficaces resultados.

+Concientizar a los usuarios del presupuesto sobre la importancia del mismo, con el
objetivo de que los POA y la presupuestacion se realice teniendo en cuenta las necesidades

verdaderas de la Unidad y del Ministerio, asi como la mision, vision y objetivos de los mismos.

+Brindar mayor participacion a los usuarios de mandos medios en las divisiones y/o
direcciones, con el objetivo de que estos funcionarios se identifiquen y participen en la

formulacién y presupuestacion de la unidad organizativa a la cual pertenecen.

- Iniciar un proceso de capacitacion y educacion tanto de los funcionarios de los
departamentos de Planes y Programas como del Departamento de Programacion

Presupuestaria, asi como de los usuarios del presupuesto a nivel de jefaturas como de los
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técnicos que participan en la formulacion y presupuestacion, con el fin de realizar un

presupuesto mas acorde con las necesidades del Ministerio y del pais.

+ Brindar una retroalimentacion a los usuarios del presupuesto sobre los informes
trimestrales que presentan los usuarios al Departamento de Planes y Programas, con el objeto

de que los usuarios conozcan la gestion presupuestaria realizada.

+ Emitir lineamientos sobre el sistema de archivo del presupuesto a los usuarios con el fin

de unificar los mismos y establecer un control sobre este instrumento.

+ Trasladar la funcion de elaboracion del programa de compras del Ministerio al
Departamento de Proveeduria, ya que este es el 6rgano competente para realizar esta funcion,
aunado a que cuenta con los mecanismos adecuados por la naturaleza de sus funciones para

ejecutar esta labor.

+ Coordinar con el Departamento de Proveeduria que la adquisiciéon de los bienes o
servicios se realice de acuerdo con la presupuestacion previamente definida. No obstante, se
debe de tener en consideracion no comprar bienes de los cuales existe una cantidad suficiente

en la bodega de la institucion, con el fin de evitar el deterioro de los mismos.

+ Coordinar con el Departamento de Proveeduria que la asignacion de los bienes y / o
servicios se realice de acuerdo con lo programado a las unidades solicitantes y evitar realizar

desvio de bienes a otras unidades.

+ Establecer un mayor control en la presupuestacion de los bienes y servicios
correspondientes a cada una de las unidades, con el fin de no rebajar del presupuesto activos no

solicitados por las unidades.

+ Considerar la posibilidad de realizar una modificacion a la estructura presupuestaria del

Ministerio, teniendo en consideracion las politicas publicas emitidas por la nueva Ministra.
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+ Brindar un mayor espacio fisico para los departamentos de Planes y Programas y

Programacion Presupuestaria, ya que estos actualmente se encuentran hacinados.

+ Establecer mecanismos de trabajo mas agiles que permitan una respuesta rapida al

usuario.

Estas recomendaciones se proponen con base en los conocimientos conceptuales
adquiridos en el Programa de Maestria en Administracion y Direccion de Empresas con énfasis
en Finanzas, asi como con los conocimientos alcanzados a través de la investigacion en el area
de presupuesto y del trabajo de campo realizado en el MEP, permitiendo conocer el medio en
que se desarrolla. Lo anterior genera como resultado una valoracién mas objetiva de la
gestion financiera del presupuesto en el Ministerio lo que permite sefialar debilidades y a las

vez las recomendaciones respectivas para solucionarlas.

5.1.7 Planeamiento estratégico

Para que la labor del Ministerio en el campo de la educacion sea eficiente y eficaz,
la administracion debe elaborar un plan a largo plazo que abarque todas las areas del
Ministerio, estableciendo las areas prioritarias y mediante la emision de politicas,
normativas y programas de accion que permitan llevar el plan a la practica con el mayor
aprovechamiento de los recursos. Este plan a largo plazo debe estar estrechamente ligado
al PND para que exista una concordancia con las necesidades de desarrollo del pais a largo,

mediano y corto plazo.

Para contribuir a estd labor es necesario que el Ministerio cuente con sistemas de
informacion, comunicacion y de tecnologia, adecuados, con el fin de que disponga de
informacion oportuna y veraz que facilite la toma de decisiones en los diferentes niveles de
la organizacion, asi como de establecer indicadores que permitan determinar la inversion en

la educacion y el indice de aprovechamiento de la misma.

Asimismo, es necesario el uso de técnicas que mejoren las capacidades gerenciales a

todo nivel en el Ministerio, para lo cual se deben realizar talleres y cursos de capacitacion
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con los funcionarios participantes en la presupuestacion sobre planeamiento estratégico,
planificacion, presupuesto y toma de decisiones, que permitan el mejoramiento continuo de
los funcionarios y de la institucion, asi como contar con personal que cumpla con los

requisitos técnicos para ocupar estos puestos.

Es necesario mantener una actualizacidbn constante en materia de gestion
presupuestaria de los departamentos rectores del presupuesto en el MEP y trasladar esos

conocimientos y experiencia a los funcionarios que intervienen en este proceso.

Se debe tratar de que todo el personal del Ministerio se identifique con el proceso
presupuestario de su departamento, ligado al proceso general de la institucion, por medio de

objetivos concordantes.

Lo anterior a través de charlas de motivacion en donde se rescate la importancia y
necesidad de administrar el presupuesto para obtener un maximo aprovechamiento del

recurso econdomico en la inversion de capital humano y social.

Brindar al pais un mejor desarrollo social y ventajas competitivas, al contar con

personal altamente capacitado y con una formacion profesional solida.

Es necesario reformar la estructura organica del MEP, iniciando con los
departamentos involucrados con la gestion presupuestaria, utilizando instrumentos de
desarrollo organizacional que permita el crecimiento planeado de estas unidades, en el cual
se tome en cuenta las demandas actuales y futuras del medio y se prevea una estructura que

responda eficiente y eficazmente a estas demandas.

Para el cambio organizacional se requiere trabajar con grupos de funcionarios para
informarles sobre la importancia y necesidad de reformas estructurales y minimizar la

posible resistencia al cambio.

Participar a los grupos de presion del Ministerio en los cambios estructurales, con
el fin de involucrarlos en los criterios de conveniencia y oportunidad de realizar dichos

cambios y la necesidad de revision periddica de los mismos.
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Se deben utilizar el POA vy la presupuestacion como una herramienta que mejore la
gestion administrativa mediante la utilizacion y coordinacion adecuada de todos los

recursos y actividades.

Para lograr lo anterior, debe existir un mejoramiento sustancial y continiio en la
formulacion presupuestaria de las unidades participantes, a efecto de que el presupuesto sea
elaborado tomando en cuenta la definicion clara de los objetivos, metas y prioridades
institucionales. Asimismo, al ser instrumentos de corto plazo que llevan a la practica los
planes de desarrollo de largo y mediano plazo, debe existir coherencia e integracion entre

los mismos.

Realizar la aplicacion de la técnica FODA, que le permita conocer cuales son las
fortalezas y oportunidades asi como las debilidades y amenazas que afectan la gestion

administrativa del Ministerio.

Finalmente, con la implementacion de las medidas expuestas a lo largo de este
trabajo y resumidas en los parrafos anteriores, se puede afirmar que, en el corto y largo

plazo, con estas medidas se lograria:

+Una mejora en el POA y en la presupuestacion del MEP, al contar con
instrumentos presupuestarios que realmente respondan a las futuras demandas
educativas del Ministerio y del pais, con personal altamente competitivo y

capacitado, una toma de decisiones acertada y oportuna.

+Una estructura organizativa debidamente planificada.

+Mayor apertura a los grupos de presion

+Una mayor aceptacion del personal a los cambios organizacionales.

+El cumplimiento y aprovechamiento de las politicas educativas orientadas hacia la

igualdad de oportunidades en condiciones y servicios de educacion de calidad.
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+Mayor beneficio economico y social.

+Concordancia con los objetivos del Ministerio y del PND.
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Anexo N° 2

Cuadro N° 9
Resultado cuestionario sobre formulacion y presupuestacion
Usuarios internos Ministerio de Educacion Publica

Resultados obtenidos

.Participa en la formulacion del POA y en la presupuestacion de su unidad?

Si: 23
NO: 07
NR:02

. ¢Cual es su grado de participacion?

Poca: 01
Regular: 04
Mucha: 19
No participa: 06
NR: 02

. Toma en cuenta el objetivo general, objetivos especificos, mision y vision de su
unidad en la formulacion del POA y en la presupuestacion?

Si: 24
No: 06
NR: 02

. (Recibe algun tipo de lineamiento para la formulacion y presupuestacion?

Si: 22
No: 06
NR: 02

,Le han convocado a alguna reunion para explicarle los pasos a seguir en la
formulacion y presupuestacion y o analizar el presupuesto de su unidad?
Si: 16
No: 12
Discutir propuesta: 02
NR: 02

. Tenia conocimiento del presupuesto asignado a su unidad para el ejercicio
economico del afo 2002?

Si: 11
No: 19
NR: 02
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Resultados obtenidos

.Se les asigna el monto que le corresponde segun lo Presupuestado?

Si: 16

No: 07

NR: 02
No conoce: 6

(,Quién o quiénes son los encargado de la formulacion del presupuesto?

Jefaturas: 18
Técnicos:03
Encargados de area administrativa: 09
NR: 02

(Presenta a la Division de Programacion Presupuestaria algin informe sobre
la evaluacion del POA? En caso positivo ;cada cuanto lo presenta?
Si: 20
No: 10
NR: 01
No conoce: 01

10.

. Tiene un archivo de la documentacion del presupuesto?

Si: 24
No: 07
NR: 01

11.

JLo tiene en forma manual y automatizada?

Manual: 16
Automatizada: 02
Ambas: 09
NR:05

12.

,Quién o quienes son los encargados de la Ejecucion y Contabilidad del
presupuesto?

Jefatura: 11
Jefe Administrativo: 03
No conoce: 04
No responde: 08

NA: 06
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Resultados obtenidos

13. ;Quién es el encargado de controlar y evaluar el presupuesto?

Jefatura: 13
Jefe Administrativo: 04
No conoce: 06
No responde: 09

14. ;Quién es el encargado de firmar las solicitudes de mercancias y servicios?

Jefatura: 20
Jefe Administrativo: 05
No conoce: 03
No responde: 04

15. ;Llega adecuada y correctamente todo lo solicitado de acuerdo con las
solicitudes elaboradas por esa dependencia?

Si: 04
No: 26
NR: 01

No conoce: 01

16. Comente sobre los problemas que cree que se estan dando en la programacion del
presupuesto y cualquier otro comentario adicional pertinente.

+ A las unidades les entregan material no solicitado o mas cantidad de lo que solicitan y se
lo rebajan del presupuesto asignado.

+ Algunos materiales solicitados no llegan a las unidades.

+ Atraso en la entrega de los materiales de la bodega, en ocasiones hasta con atraso casi de
un afio.

+En la mayoria de los casos la mercaderia recibida de la bodega no concuerda con la
cantidad sefialado en la formula de recepcion de articulos.

+No se da capacitacion a los usuarios para la formulacion del presupuesto, lo que se
realiza es una emision de lineamientos.

+ Las unidades en su mayoria no conocen el monto del presupuesto asignado, debido a que
es a la Division o Direccion a la que pertenece la que le suministra este dato.

+ Carencia de participacion de las unidades en el presupuesto de la Direccion o Division-

+ No se cuenta con informes presupuestarios periddicos para conocer el monto disponible
y el gastado.

+ Falta mayor acceso a la informacidon presupuestaria y las politicas respecto a su
aplicacion y manejo.

+ No se ejecuta de oficio el plan de compras.
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Resultados obtenidos

+ Las politicas restrictivas del gasto no permiten acceder a la tecnologia de punta para el
buen desempefio de sistemas, debiéndose trabajar con equipos y programas obsoletos. Falta
una politica informadtica clara a nivel institucional.

+ Los fondos o bienes para algunos departamentos se desvian para otros departamentos del
MEP.

+ Para obtener mercaderia se debe acudir a la instancia superior y replantear las solicitudes
con base en lo que se indica y es necesario, posible proveer, en definitiva se acogen las
asignaciones de material tal y como nos dan aunque existen muchas deficiencias.

+ Generalmente los presupuestos se ven afectados por variables generadas desde los
despachos, de tal manera de que el presupuesto no corresponde a lo asignado originalmente.
+ La Proveeduria del MEP compra los bienes y servicios, sin control de por qué y para qué
lo compran.

+ Los articulos que se adquieren en Proveeduria se almacenan en la bodega, lo que origina
que en algunas ocasiones se entreguen articulos que ya nos sirven.

+ Falta capacitacion para la formulacion del presupuesto.

+ El presupuesto se centraliza en programas de trabajo, no permite solicitar a nivel regional
los servicios y mercancias se entregan al finalizar el afio, lo que entorpece cumplir con los
proyectos de presupuesto.

+ No se conoce el presupuesto asignado a las Direcciones Regionales, asi como la forma
en que se va invirtiendo conforme lo presupuestado.

Fuente: Encuestas aplicadas a los usuarios del presupuesto del MEP.
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