Rendicion de cuentas en la gestion del sector publico centralizado de Costa Rica

257

Rendicién de cuentas en la gestion del sector publico centralizado
de Costa Rica

Accountability in the management of the centralized public sector in Costa Rica

Leonardo Salas

Universidad de Chile

Introduccién

Existe una gran necesidad en Costa Rica de una
adecuada rendicién de cuentas en la gestién publi-
ca, asi lo dicen todos los estudios que reflejan las
prioridades de la ciudadania costarricense y que Vi-
lloria (2012) ratifica al decir que “un gobierno de ca-
lidad exige una burocracia profesional, con una éti-
ca profesional exigente y unas instituciones politi-
cas que aseguren una eficaz rendicién de cuentas”.

Los distintos gobiernos han hecho esfuerzos en es-
ta materia pero no se ha logrado superar etapas de
principiante. Hay incongruencias entre la ley y su
aplicacion y no se ha evolucionado de manera cons-
tante hacia los niveles avanzados que requiere una
democracia moderna, participativa e informada.

Como en otro tipo de democracias similares, en
Costa Rica los medios de comunicacion, los partidos
politicos, las instituciones publicas y organizaciones
no gubernamentales hacen referencia a muchos au-
tores, teorias, analisis, descripciones, normativa y
criterios generalizados, a nivel nacional e interna-
cional, sobre el tema de la rendicién de cuentas,
confundiendo su manejo conceptual con los térmi-
nos de transparencia, anticorrupcién, entre otros..
Sin embargo, no existe en el pais una medicién ob-
jetiva y cuantitativa que permita valorar de una
forma mas concreta si las instituciones del sector
publico centralizado de Costa Rica avanzan o no
en materia de rendicién de cuentas.

Si no se conoce un problema y sus causas sera
dificil resolverlo efectivamente. Esto sucede en Cos-
ta Rica pues no es posible medir, con los instrumen-
tos actuales, el estado de la rendicién de cuentas a
nivel puiblico, por lo que la investigacién traté de re-
solver la respuesta a la siguiente interrogante: ;qué
elementos debe considerarse para elaborar un indi-
ce de rendicién de cuentas del sector publico cen-
tralizado costarricense que permita llevar el pulso
sobre este tema? El andlisis se realizé en el periodo
comprendido entre 2009 y 2012.

Esta interrogante fue planteada partiendo de la
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hipétesis de que en Costa Rica no se hace una ade-
cuada rendiciéon de cuentas. Se afirma lo anterior
por dos razones esenciales, la primera es que lo nor-
mado en las leyes costarricenses sobre esta materia
es de nivel bésico, es decir, le brinda al pais una
configuracién inicial simple, dado que lleva a la Ad-
ministracion Publica a brindar informacién cuando
asi se le solicita, sin ir més alla. Dicho de otro mo-
do, se presenta una rendicién de cuentas reactiva,
en espera de que se le demande informacién pero no
va de la mano con una Administracién dispuesta y
preocupada por brindar informacién y comunica-
cion constante a sus administrados.

La segunda razén para afirmar que en Costa Ri-
ca no se hace una adecuada rendicién de cuentas,
es que la Administracién no tiene claro que cum-
plir la normativa bésica es insuficiente. Se necesita
ademds saber como dice que rinde cuentas y cémo
realmente se estd llevando a cabo dicho proceso.

Metodologia

La investigacién se deriva de la tesis de docto-
rado realizada por el autor y que fue presentada
en julio del 2014 ante la Universidad Complutense
de Madrid. En ella se encuentra una propuesta de
indice de rendicién de cuentas en la gestion del sec-
tor publico centralizado de Costa Rica con el fin de
contribuir al incremento de la transparencia y efica-
cia en sus funciones, logrando que se diagnostique
el verdadero nivel en que se encuentra la rendicién
de cuentas de este sector, de modo que en etapas
futuras se pueda ver los reales avances o retroce-
sos que haya en esta materia. El indice buscé me-
dir valores como lealtad, probidad, responsabilidad,
responsabilidad, conducirse apropiadamente, cono-
cer prohibiciones, comportarse con decoro y respe-
to, excusarse de participar cuando hay conflictos de
intereses, defender el interés publico, evitar trafico
de influencias, aplicar principio de legalidad, evitar
uso de bienes ptiblicos en beneficio personal y efi-
ciencia, etc., siguiendo las indicaciones de Serrano
(2005)

La investigacién describié la situacién actual de
la rendiciéon de cuentas en la gestién publica cos-
tarricense, evidenciando qué se tiene y en qué se
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puede mejorar. Se hizo una revisién de la normati-
va vigente y consideraciones sobre los pasos dados
en esta materia.

Se explicaron los principales fundamentos tedri-
cos de la rendicion de cuentas en materia de ges-
tién publica que son la base para la construccién
de los parametros aplicados, se recurrié a diversos
autores, nacionales e internacionales para construir
el marco tedrico correspondiente y de esa forma se
extrajeron los diferentes parametros para elaborar
el indice de rendicién de cuentas como el “deber
ser” en esta materia para el caso costarricense.

Para aplicar el indice se escogieron dos ministe-
rios dentro del sector piiblico centralizado, valoran-
do la similitud en cuanto a presupuesto y cantidad
de personal, lo que llevé a seleccionar el de Am-
biente y Energfa (MINAE) y el de Agricultura y
Ganaderia (MAG).

La construccién del indice se hizo analizando la
situacién nacional, recopilando contenidos de diver-
sos autores y teorias sobre rendicién de cuentas,
se establecieron pardmetros deseables del indice y
luego se aplico a los ministerios senalados anterior-
mente. Esto permitié generar, de acuerdo a Ra-
mié (1999), dos grandes divisiones, la de control
interno y externo.

Valga decir, que la relacién entre control y ren-
dicién de cuentas no es antojadiza, pues como bien
se resume en Villasuso et al. (2005) al decir que el
control “se presenta como uno de los instrumentos
o medios mas efectivos para pedir cuentas y eva-
luar los resultados de las gestiones del Presidente
de la Reprblica y, en general, de todos los servido-
res publicos”.

Volviendo a las divisiones, en la interna se esta-
blecieron cuatro dimensiones, la clasica, la de ges-
tién, la organizativa y la judicial. En la externa fue-
ron dos, la parlamentaria y la de auditorias exter-
nas.

Dentro de la interna, para cada una de las di-
mensiones se establecieron indicadores que dieran
cuenta de su nivel de logro. En la dimensién Clasi-
ca se establecieron dos subdimenciones, una refe-
rida a la legalidad y otra referida a la formalidad.
Estas dimensiones estaban compuestas por 12 pre-
guntas sobre cédigo de ética, rendicién de cuentas
en el plan institucional, funciones definidas, inven-
tarios, seguimiento de recomendaciones de la Audi-
torfa Interna, incompatibilidades piblicas y priva-
das, beneficios para el denunciante e intermediarios
indebidos.

En la dimensién de Gestion se establecieron tres
subdimensiones, Economia, Eficacia y Eficiencia,
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que juntas reunian 17 preguntas relacionadas con
recursos propios y disponibles, servicios, logros,
impacto, actuaciones, equidad, entorno, tramites,
tiempos, calidad, funciones, registros, compras y

pagos.

Respecto a la dimensién Organizativa, sus sub-
dimensiones fueron Estructuras, Procesos y Perso-
nal. Estuvo conformada por 24 preguntas en temas
como ausentismo, rotacién, capacitacién, contrata-
cién de personal, valores, evaluacién del desempeno,
expedientes, interinazgo, puestos de confianza, in-
formes de funciones, procesos de compras, archivo.

Por tltimo, en la dimensién Judicial, se contem-
plaron temas de lo contencioso administrativo y
constitucional, y tenia Unicamente 3 preguntas so-
bre sanciones, investigaciones pendientes, registros,
etc., debido a lo especifico de su materia.

En las externas en tanto, encontramos que la di-
mensién Parlamentaria estd compuesta por las sub-
dimensiones Politica, Econémica y Atencién de ciu-
dadanos. Esta dimensién reunia 21 preguntas re-
lacionadas con contralorias de servicios, atencion
de consultas, tiempos de respuesta, participacion,
apertura, informes, manejo del sitio web como he-
rramienta de informacién.

Por 1ltimo, para Auditorias externas, se analizan
tanto a nivel de Instancias Administrativas como a
Consultoras, y agregé 4 preguntas en temas de rea-
lizacién de auditorias, cumplimiento de recomenda-
ciones y pertenencia a redes de transparencia.

El indice fue validado con el criterio de expertos
y académicos, de modo que su aplicacién permi-
ti6 conjuntar las calificaciones de cada instrumento,
obteniendo asi una nota para cada uno de ellos y
para cada dimension en los ministerios estudiados.

El cuestionario conté con 81 preguntas de res-
puesta cerrada. Cuando la respuesta era Si, obtuvo
nota 100, en cambio, un No equivalia a 0. El 100 re-
fleja que la institucién si cumple con ese indicador
especifico, por tanto, el 0 muestra que no se logré
satisfacer el requerimiento del indicador.

El indicador también tenia un punto intermedio
para no inflexibilizar su aplicacion, es decir, cuan-
do no estaba claramente definido el cumplimiento
o ausencia de dicho indicador. Esto se reflejaba con
una calificacién parcial de 50, valorada de acuer-
do a la ponderacién que el investigador daba a las
respuestas de los entrevistados y a la informacién
encontrada.
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Resultados

Se constaté que en general se tiene una baja cali-
dad en la rendicién de cuentas. Hay algunas luces y
muchas sombras reflejadas en el promedio cercano a
50 que presentan ambas instituciones en ambas di-
mensiones. Segun los resultados obtenidos, hay una
cultura de rendiciéon de cuentas poco consolidada.
En general, todas las dimensiones giran alrededor
de los 50 puntos, logrando de ese modo apenas la
mitad del puntaje maximo.

Lo anterior se interpreta como un cumplimiento
normal de los elementos minimos de la rendicién de
cuentas (normativa bésica reflejada por la dimen-
sién clasica cuyas caracteristicas basicas deberia te-
ner cualquier pais democratico) pero al aplicar in-
dicadores un poco maés estrictos los ministerios no
pasaron la prueba, reflejando también la confirma-
cion de la hipdtesis planteada en el sentido de que
no se tiene una verdadera rendiciéon de cuentas en
el pais.

Por otro lado, ninguna dimensién, excepto la
clésica, obtuvo méas de 70 puntos, es decir, se re-
fleja que la rendicion de cuentas en Costa Rica es
muy deficiente si se somete a altos estdndares de
calidad.

En general, el promedio de 50 indica, por un lado,
una inadecuada rendicién de cuentas en el pais, y
por otro, que se cuenta al menos con alguna materia
prima que se debe pulir para desarrollar un proce-
so de cumplimiento de los indicadores propuestos.
Dicho de otra forma, en las dimensiones estudia-
das la informacién evaluada por el indice no esta
completa del todo, hay que empezar a elaborarla y
procesarla, o en otros casos, es informacién que se
encuentra pero estd desordenada y sin identificar.

De manera puntual, el MINAE obtuvo como pro-
medio general 46,83 puntos; y el MAG 54,33 de 100.
Las peores calificaciones son de las dimensiones de
auditoria externa y gestion. La primera estuvo en
25 puntos (del MINAE) y 13 (el MAG); la segunda
con 28 (MINAE) y 44 (el MAG). El MAG supera en
puntaje al MINAE no solo en el promedio general,
sino en todas las dimensiones, a excepcién, como
ya se vio, de la auditoria externa; sin embargo, es
necesario enfatizar que lo anterior no significa que
los resultados del MAG sean favorables o al menos
decorosos.

Conclusiones

El MINAE tiene un bajo rendimiento en la di-
mension de gestion, la organizativa y de auditorias
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externas, por tanto, necesita revisar sus indicadores
internos sobre esos temas, asi como el cumplimiento
v la definicién de medidas a corto plazo que permi-
tan lograr ese tipo de indicadores.

También dentro de la dimensién de gestién del
MINAE es indispensable sefialar que no basta con
tener datos aislados sino sistematizarlos en indica-
dores de economia, eficacia y eficiencia.

Otro aspecto especifico de ambos ministerios, es
que la presentacién de informes de gestién, a ni-
vel interno y externo, es tnicamente de los jerar-
cas, porque la ley asi los obliga. Sin embargo, lo
ideal es que todo aquel que haya estado en pues-
to de confianza, consultores, personal interino o en
propiedad, rindiera un informe de sus labores cuan-
do culmine su relacién con la organizacién, porque
aunque ocupara un puesto de confianza tuvo inci-
dencia en el uso, administracién, custodia de bienes
y servicios piblicos.

También como elemento comun entre los dos mi-
nisterios es que solo envian informes a la Defensoria
de los Habitantes y a la Asamblea Legislativa cuan-
do la normativa los obliga o cuando hay algin tema
polémico que activa estos mecanismos de control.
No obstante, tal como se insistié a lo largo de la
investigacién, lo ideal es una rendicién de cuentas
activa y permanente que se anticipe a las reacciones
o demandas de actores sociales e institucionales.

Otro aspecto deficiente en ambos ministerios, que
atenta contra la correcta administracién de la infor-
macidn, es el estado fisico en que se encuentran los
archivos institucionales. Dicha situacién refleja la
realidad que se tiene en todo el sector publico en
esta materia, que va desde el desconocimiento de
la legislacién archivistica hasta la ignorancia de las
funciones que cumplen los archivos de las organiza-
ciones publicas en el manejo de la informacién.

Seria injusto decir que todo es negativo. Aun-
que pocos, hay algunos aspectos positivos y que se
presentan en ambos ministerios en el tema de acer-
camiento a las comunidades; tanto el MAG como
el MINAE realizan ferias, actividades comunales y
ejercen funciones por medio de oficinas regionales
que tienen en varios puntos del pais.

También relacionado con el acercamiento a la ciu-
dadania, otro elemento positivo es el uso de las pagi-
nas web de cada institucion. Esta herramienta de
informacién podria ser aprovechada de mejor ma-
nera para mostrar una comunicacién mas integral
y de interés para la ciudadania pues aspectos basi-
cos como presupuestos, actualizacién de activida-
des, chats en linea, denuncias, etc., no se encuentran
dentro de estas paginas y su inoperancia retrasa la
informacién oportuna e impide una mejora en los
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tramites.

Como se puede apreciar, la utilidad del indice
propuesto puede tener impacto ptublico. Si se utili-
zase el indice para todo el sector publico no solo se
podria cuantificar cada dimensién sino que los me-
dios de comunicaciéon también tendrian a la mano
una serie de datos para poner al alcance de la po-
blacién y asi evidenciar de mejor forma las irregu-
laridades en la gestion publica.

Sin embargo, este indice no es solamente para ver
los errores, sino que pretende, dentro de otras co-
sas, contribuir a la transparencia en varios aspectos
como manejo de informacién, publicacién de docu-
mentos, atenciéon ciudadana, controles horizontales
y verticales, uso de herramientas como paginas web,
cumplimiento de normativa, entre otras. Todo esto
sirve ademas como mecanismo que genera ciertas
alertas para mejorar eficacia en la funciéon ptblica
costarricense.

Finalmente, lo méas importante de la investiga-
cién es que busca consolidarse como un instrumen-
to de mejora en la rendicién de cuentas por lo que
se reitera la importancia de que se siga aplicando
y generalizando a todo el sector publico costarri-
cense, de manera anual y gradual, como medida de
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verificar el cumplimiento y avance de los indicado-
res propuestos. No obstante, todo este proceso debe
ser apoyado por una ciudadania mas educada, ac-
tiva y demdcrata que demande mayor informacién
y participacion.
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