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INFORME DE CONTROL INTERNO No. IC-01/2008, SOBRE LA AUDITORIA
DEL REFERENDUM 2007, CORRESPONDIENTE AL SEGUIMIENTO DE LOS
PROGRAMAS ELECTORALES.

1. INTRODUCCION

1.1. Origen del estudio

El presente estudio se realiz6 en cumplimiento del Plan de Trabajo de esta
Auditoria correspondiente al afio 2007 y esta referido a las funciones de
seguimiento y supervision desarrolladas por la Coordinacion de Programa
Electorales en los programas electorales que operaron con motivo del referéndum
2007. El Plan de Auditoria correspondiente se hizo del conocimiento del Tribunal
mediante oficio N° Al-209-2007 de 15 de agosto de 2007, aprobado por el Tribunal
en Sesion Ordinaria N° 76-2007, celebrada el 21 de agosto de 2007, acuerdo

comunicado con oficio N° STSE-3893-2007 de esa misma fecha.

1.2. Objetivo

Examinar las actividades de seguimiento y monitoreo desplegadas por la
Coordinacion de Programas Electorales (en lo sucesivo CPE) en los programas
electorales ejecutados con motivo del proceso de referéndum 2007, celebrado el 7
de octubre de 2007.

1.3. Alcance

El estudio comprendié el analisis y valoracion de las actividades de

seguimiento realizadas por la CPE en los programas electorales, una vez que el
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Tribunal Supremo de Elecciones aprobé el Plan General de Referéndum 2007, en
Sesion N° 41-2007, celebrada el 10 de mayo del 2007, comunicada mediante
Circular N° TSE-2107-2007 de la misma fecha, asi como la planificacion e
implementacion de acciones previas relacionadas, hasta la declaratoria oficial de

los resultados, dictada por el Tribunal.

El examen se realiz6 mediante la solicitud de informacién a la CPE y otras
dependencias de la institucion, asi como entrevistas realizadas al personal de ese
Despacho que participaron en el desarrollo de las actividades objeto de estudio y

se efectuo de conformidad con lo dispuesto en la siguiente normativa:

e Ley General de Control Interno, N° 8292.

e Normas Generales de Control Interno para la Contraloria General
de la Repulblica y las Entidades y Organos sujetos a su
fiscalizacion, publicadas en el Diario Oficial La Gaceta N° 107 del
05 de junio del 2002 y sus reformas (Diario Oficial La Gaceta N°
248 del 24 de diciembre del 2003).

e Manual de Normas para el Ejercicio de la Auditoria Interna en el
Sector Publico, publicado en el Diario Oficial La Gaceta N° 246 del
16 de diciembre del 2004.

¢ Manual de Normas Generales de Auditoria para el Sector Publico,
publicado en el Diario Oficial La Gaceta N° 236 del 08 de diciembre
del 2006.

e Leyy Reglamento sobre los Procesos de Referéndum.

e Cadigo Electoral.

e Reglamento de la Coordinacion de Programa Electorales,
aprobado por el Tribunal el 22 de diciembre del 2006, Sesion N°
229-2006 de fecha 21 de diciembre del 2006, comunicada con
oficio N° 7708-TSE-2006 del 22 de diciembre del 2006.
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¢ Reglamento de Facilidades de Capacitacion para los Funcionarios
del Tribunal Supremo de Elecciones y Registro Civil

e Otra normativa aplicable.

1.4. Disposiciones de la Ley General de Control Interno

De conformidad con lo recomendado por la Contraloria General de la
Republica (CGR), en torno al cumplimiento de las disposiciones contenidas en la
Ley General de Control Interno, N° 8292 del 31 de julio del 2002, con respecto al
procedimiento y los plazos que el jerarca y los titulares subordinados deben
observar, segun corresponda, en relacién con las recomendaciones contenidas en
los informes de dicho Organo Contralor y de las Auditorias Internas, se transcriben

los siguientes articulos:

“Articulo 36.—Informes dirigidos a los titulares subordinados. Cuando los
informes de auditoria contengan recomendaciones dirigidas a los titulares
subordinados, se procedera de la siguiente manera:

a) El titular subordinado, en un plazo improrrogable de diez dias habiles
contados a partir de la fecha de recibido el informe, ordenara la
implantacién de las recomendaciones. Si discrepa de ellas, en el
transcurso de dicho plazo elevard el informe de auditoria al jerarca, con
copia a la auditoria interna, expondrd por escrito las razones por las
cuales objeta las recomendaciones del informe y propondra soluciones
alternas para los hallazgos detectados.

b) Con vista de lo anterior, el jerarca debera resolver, en el plazo de
veinte dias habiles contados a partir de la fecha de recibo de la
documentacion remitida por el titular subordinado; ademas, debera
ordenar la implantacion de recomendaciones de la auditoria interna, las
soluciones alternas propuestas por el titular subordinado o las de su
propia iniciativa, debidamente fundamentadas. Dentro de los primeros
diez dias de ese lapso, el auditor interno podra apersonarse, de oficio,
ante el jerarca, para pronunciarse sobre las objeciones o soluciones
alternas propuestas. Las soluciones que el jerarca ordene implantar y
que sean distintas de las propuestas por la auditoria interna, estaran
sujetas, en lo conducente, a lo dispuesto en los articulos siguientes.

c) El acto en firme serd dado a conocer a la auditoria interna y al titular
subordinado correspondiente, para el tramite que proceda.
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Articulo 37.—Informes dirigidos al jerarca. Cuando el informe de auditoria
esté dirigido al jerarca, este debera ordenar al titular subordinado que
corresponda, en un plazo improrrogable de treinta dias habiles contados
a partir de la fecha de recibido el informe, la implantacién de las
recomendaciones. Si discrepa de tales recomendaciones, dentro del
plazo indicado deber4d ordenar las soluciones alternas que
motivadamente disponga; todo ello tendrd que comunicarlo debidamente
a la auditoria interna y al titular subordinado correspondiente.

Articulo 38.—Planteamiento de conflictos ante la Contraloria General de
la Republica. Firme la resolucién del jerarca que ordene soluciones
distintas de las recomendadas por la auditoria interna, esta tendra un
plazo de quince dias héabiles, contados a partir de su comunicacion, para
exponerle por escrito los motivos de su inconformidad con lo resuelto y
para indicarle que el asunto en conflicto debe remitirse a la Contraloria
General de la Republica, dentro de los ocho dias habiles siguientes,
salvo que el jerarca se allane a las razones de inconformidad indicadas.

La Contraloria General de la Republica dirimird el conflicto en ultima
instancia, a solicitud del jerarca, de la auditoria interna o de ambos, en un
plazo de treinta dias habiles, una vez completado el expediente que se
formaré al efecto. El hecho de no ejecutar injustificadamente lo resuelto
en firme por el d6rgano contralor, dard lugar a la aplicacién de las
sanciones previstas en el capitulo V de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, N° 7428, de 7 de setiembre de 1994.

Articulo 39.— Causales de responsabilidad administrativa. El jerarca y los
titulares subordinados incurrirdn en responsabilidad administrativa y civil,
cuando corresponda, si incumplen injustificadamente los deberes
asignados en esta Ley, sin perjuicio de otras causales previstas en el
régimen aplicable a la respectiva relacion de servicios...”

1.5. Aspectos generales

El articulo N° 2, inciso j) del Reglamento de la CPE, aprobado por el TSE en
sesion N° 229-2006, celebrada el 21 de diciembre del 2007 y publicado en el
Diario Oficial La Gaceta N° 7 del 10 de enero del 2007, define, entre las

responsabilidades de ese Despacho, lo siguiente:

“...Implantar los controles necesarios para el seguimiento y monitoreo de
cada uno de los programas, a fin de contar con la informacién actualizada
acerca de su desarrollo y avance, lo que debera ser oportunamente elevado
a conocimiento del Tribunal...”
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Sobre el particular, en el aparte N°. 3.2 “Seguimiento a la ejecucion de las
actividades de los programas electorales”, del Plan de Referéndum 2007, se indica
que dicha labor se llevaria a cabo mediante supervisiones y entrevistas a los
encargados de los programas y que para tal efecto se conformara nuevamente la

Unidad de Seguimiento.

Mediante oficio N° CPE-648-2007 del 27 de setiembre del 2007, el Lic.
Héctor Fernandez Masis, Coordinador de Programas Electorales, agrega que
dicha Unidad se implementé por primera vez en el afio 2006, con el objetivo —entre
otros- de monitorear que las actividades de cada programa se ejecuten de
acuerdo con los planes de gestion aprobados y en razén de los buenos resultados
de la experiencia, se decidié establecer nuevamente esa funcién para el proceso
de referéndum 2007.

En ese sentido, se podria sefialar que el seguimiento se da a partir de la
verificacion, analisis y validacion de la informacion que genera el Coordinador o
responsable del programa en un plazo definido. Es decir, es un control previo que
se ejerce de conformidad con un “Plan de Gestion”, planificado, programado y

coordinado por un responsable y aprobado por la Administracién.

Bajo este esquema, en el punto N° 3.2 del Plan de referéndum 2007, se
definen algunos aspectos que el personal que ejercié la funcion objeto de estudio,

debi6 considerar.

1.6 Comunicacion verbal de resultados

Los resultados del presente estudio fueron expuestos el dia 05 de marzo
del 2008 en la Sala de Expresidentes del Tribunal Supremo de Elecciones, con la
presencia de las siguientes personas: sefior Magistrado Luis Antonio Sobrado

Gonzalez, Presidente, sefiora Magistrada Eugenia Maria Zamora Chavarria, sefior
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Magistrado Max Alberto Esquivel Faerron, Lic. Fernando Viquez Jiménez, Director
Ejecutivo, Lic. Héctor Fernandez Masis y Lic. Francisco Siles Rodriguez,
Coordinador y Subcoordinador de la Coordinacion de Programas Electorales,

respectivamente.

Cabe sefnalar que las observaciones que realizaron los funcionarios
presentes durante la comunicacion verbal de resultados y sobre las que se dejé

evidencia en el Acta respectiva, fueron incorporadas al presente documento.

2. RESULTADOS

De conformidad con el analisis realizado se determinaron los siguientes

hallazgos:

2.1. Sobre el Manual de Procedimientos

En consulta realizada al Lic. Héctor Fernandez Masis, Coordinador de la
CPE, con el fin de determinar si la Unidad de Seguimiento cuenta con un Manual
de Procedimientos, divulgado y debidamente aprobado, mediante oficio N° CPE-
648-2007 del 27 de setiembre de 2007, sefialo:

“...Respecto al manual de procedimientos de esta Unidad, le informo que
dicho documento no existe, dado que esa nomenclatura (“Unidad de
Seguimiento” y “Unidad de Presupuesto y Control de Costos”) la hemos
utilizado para agrupar a los funcionarios que ejecutan tareas vinculadas con
ambos procesos, pero se aclara que no existe formalmente en el
Organigrama ni en el Manual de Puestos de la Institucién esas “Unidades...”

De lo expuesto por el Lic. Fernandez Masis se desprenden dos situaciones:
la primera, es que a la fecha del presente informe no se tiene un Manual de
Procedimientos, aspecto que conlleva no conocer de forma oficial y documentada
los deberes, responsabilidades y deméas competencias del personal que desarrolla

la funcién de monitoreo y en segundo término, el hecho de que la Unidad de
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Seguimiento de la CPE, no existe formalmente en el organigrama institucional y
por consiguiente, dicha funcién no esta ligada a un puesto especifico del Manual
Descriptivo de Puestos del TSE, situacion que no permite establecer si las labores
realizadas son ubicadas en el puesto idéneo y por ende, desarrolladas por

personal con el conocimiento y requisitos necesarios.

Sobre el particular la Ley General de Control Interno, N° 8292, sefiala
en el articulo 15 los deberes del jerarca y de los titulares subordinados, entre los

gue se encuentran, entre otros, los siguientes:

“a) Documentar, mantener actualizados y divulgar internamente, las
politicas, las normas y los procedimientos de control que garanticen el
cumplimiento del sistema de control interno institucional (...)

b) Documentar, mantener actualizados y divulgar internamente tanto las
politicas como los procedimientos que definan claramente, entre otros
asuntos, los siguientes:

i. La autoridad y responsabilidad de los funcionarios encargados de
autorizar y aprobar las operaciones de la institucion (...)".

Asimismo, el Manual de Normas Generales de Control Interno para la
Contraloria General de la Republica y las Entidades y Organos sujetos a su
Fiscalizacion, sefiala en la norma 4.8 “Documentaciébn de procesos Yy
transacciones”, que los controles para los diferentes procesos y actividades de la
institucion, y las transacciones y hechos significativos que se generen deben
documentarse, cuyo requerimiento puede quedar satisfecho en los planes
estratégicos y operativos de la organizacion y en la normativa interna vigente
(manuales de puestos, procedimientos, circulares y otros), los cuales deben

comunicarse a quien corresponda.

A criterio de esta Auditoria, las situaciones comentadas obedecen a lo

novedoso de la funciébn de monitoreo en los programas electorales, ya que como
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indicé el Lic. Fernandez Masis en el citado oficio N°® CPE-648-2007 del 27 de
setiembre de 2007, la Unidad de Seguimiento se implementd por primera vez en el
afno 2006.

No obstante lo anterior, dicha labor debe apoyarse en un Manual de
Procedimientos, ya que éste ordena la informacion e instrucciones relacionadas
con un proceso en particular, y ademas constituye una guia que debe facilitar las
tareas y funciones asignadas. En este caso particular, al no documentarse el
proceso en estudio, podria conllevar a que se cometan errores u omisiones por
parte de los funcionarios responsables de cumplir las diferentes actividades, o que
en la practica el seguimiento se realice segun el criterio y conocimiento del
funcionario quien lo ejerce, sin que medie un procedimiento estructurado y por

escrito.

Por otra parte, su implementacién ayudaria a que en caso de que los
funcionarios actuales fuesen sustituidos o se designen otros, exista una guia para
asegurarse que el procedimiento se esta llevando a cabo correctamente y
conforme con la normativa aplicable, y ademas facilitaria la determinacién de

eventuales responsabilidades, si fuese el caso.

2.2 Sobre la metodologia del seguimiento

En el punto N°. 3.2 del Plan de Referéndum 2007, “Seguimiento a la ejecucion
de las actividades de los programas electorales”, se establecen una serie de
acciones a seguir por el encargado del seguimiento, con la finalidad de realizar

esa funcion, entre las que se pueden citar’:

! Se hizo del conocimiento del Tribunal Supremo de Elecciones mediante informe de de fecha 30 de abril del
2007, de la CPE, pagina N° 2.
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Mantener un registro (bitacora).

2. Hacer constar el nivel de cumplimiento de las diversas fases, tareas,
actividades y objetivos propuestos en los planes de gestion.
Verificacion de los controles establecidos para cada programa.

4. Registros de incidencias que afecten objetivos propuestos, causa y
efectos de éstos, asi como las soluciones y demas desviaciones.

5. Medidas remediales propuestas.

Fortalezas.

7. Visitas de campo.

Si bien tales aspectos constituyen el instrumento que se utliza para
informar sobre el seguimiento, desde una perspectiva metodoldgica, €stos deben
ser complementados con la técnica para materializar lo que se requiere, es decir

el como o procedimiento a ejecutar.

Un ejemplo de lo expuesto se aprecia cuando se le solicita a los
encargados de seguimiento hacer constar el nivel de cumplimiento de las fases,
tareas, actividades y objetivos propuestos en los planes de gestion, ya que no se
establecieron los indicadores de como expresar ese nivel de cumplimiento; si éste
debe ser expresado en términos cuantitativos a través de un porcentaje, o
cualitativos utilizando conceptos como: deficiente, aceptable o muy aceptable,

aspectos que a su vez dependeran de una ponderacion de factores.

La situacion descrita se demuestra en los informes de avance de los
programas electorales, ya que en éstos, aunque se informa sobre el desarrollo del
programa, no se evidencia el nivel de cumplimiento de las fases, tareas y

actividades, asi como del programa en general.

En ese sentido, el Manual de Normas Generales de Control Interno para la

Contraloria General de la Republica y las Entidades y Organos sujetos a su

10
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Fiscalizacion, sefiala en el Capitulo IlI “Normas Generales Relativas a la
Valoracion del Riesgo”, aparte N° 3.3, “Indicadores de desempefio mensurables”,
lo que a la letra se transcribe:

“...Los planes de la institucion deberan establecer los mecanismos, criterios
e indicadores que la administracion usara para dar seguimiento al avance en
el cumplimiento de esos planes y la medida en que han contribuido a
satisfacer las metas, los objetivos y la mision institucionales...”

Sobre el particular y a efectos de dimensionar la norma citada y
comprender de una forma mas clara su sentido, a continuacion se transcribe la

declaracién interpretativa de la norma:

“Los planes no se consideraran completos si no establecen de manera
explicita los criterios que se emplearan para evaluar su ejecucion. Por ello, la
Administracion debera asegurar que incluyan los indicadores pertinentes, los
cuales deberian haber sido adoptados en consenso con los funcionarios
responsables de la ejecucién de dichos planes y por ende del cumplimiento
de dichos indicadores. /Por regla general, debe procurarse que los
indicadores respectivos sean claros, uniformes, facilmente aplicables,
medibles y de conocimiento general. En ese sentido, se dice que las metas
deben ser evaluables en términos cuantitativos (por ejemplo: nimero de
casos atendidos, cantidad de reparaciones efectuadas, etc.) mas que
cualitativos (por ejemplo: nivel de eficiencia, grado de satisfacciéon del cliente
externo, etc.). Sin embargo, la naturaleza de algunas metas hace imposible
su cuantificacion y obliga a recurrir a caracteristicas cualitativas./El uso
adecuado de los indicadores en el momento oportuno es tan importante
como su definicion acertada: si no se recurre a ellos para evaluar el
desempefio del personal y los responsables de las unidades, el esfuerzo de
definirlos sera infructuoso y, aunque estén 6ptimamente disefiados, no haran
notar a tiempo las desviaciones ocurridas respecto de los planes y a los
resultados esperados”.

Del parrafo anterior se infiere, entre otros aspectos, la importancia de
definir indicadores acertados, de aplicarlos oportunamente y de expresarlos en la
medida de lo posible de forma cuantitativa, cuando las condiciones se presten

para ello.

11
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En ese sentido, durante la conferencia final del presente informe, el Lic.
Fernando Viquez Jiménez, Director Ejecutivo, indicé que pueden presentarse
situaciones en las que los indicadores se expresan cualitativamente, ante la

imposibilidad de presentarlos en forma cuantitativa.

La situacion comentada podria obedecer —como ya se indico- en el
desarrollo del primer hallazgo, a lo novedoso de la funcion de seguimiento en los
programas electorales y a la ausencia de un Manual de Procedimientos que
contemple entre otros, los criterios necesarios a efecto de desarrollar un

instrumento metodolégico.

En ese contexto, el seguimiento es una herramienta que permite a la
Administracion ejercer un control previo, ya que mediante una definicibn muy
simple, podriamos decir que permite verificar el cumplimiento de tareas,
actividades y los objetivos segun lo programado, es decir, nos indica, segun las
sanas practicas, si se marcha por el rumbo correcto o por el contrario, se deben

tomar oportunamente las medidas correctivas pertinentes.

La metodologia utilizada en dicha funcion debe ser complementada con
indicadores y demas técnica que le permita al evaluador, plasmar en la practica lo
requerido, aspecto que de acuerdo con nuestra revision no fue evidenciado al no
definirse en la préactica el nivel de cumplimiento de las diversas fases, tareas y

actividades contenidas en los Planes de Gestion.

La ausencia de lo anterior, podria significar un riesgo para la toma de
decisiones, ya que no permite contar con toda la informacion al momento de
decidir el curso de accion de una situacién particular, ademas el proceso de

evaluacion final podria verse limitado en relacion con el mismo factor.

12
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2.3 Capacitacion brindada a los funcionarios de la Unidad de
Seguimiento

En consulta realizada a los funcionarios que desempefaron la funcion de
seguimiento de los programas electorales, en el sentido de si poseen capacitacion
en la materia y si ésta fue impartida de previo a su designaciéon en el desempefio
de esa funcién, sefialaron que lo que recibieron por parte de la Coordinacion fue
un proceso de induccion en ese campo, el cual fue realizado de previo y durante
el desarrollo de las funciones en estudio, actividad que por su naturaleza no fue

evaluada por los participantes, ni por el facilitador.

Sobre el particular el Lic. Héctor Fernandez M., mediante el oficio N°® CPE-
648-2007 de repetida cita, sefialé que los funcionarios que conforman la Unidad
de Seguimiento fueron reunidos en la CPE el 17 de abril y 16 de mayo del 2007.
Segun indicé, en dicha actividad se inicié la induccién de la labor que se
desarrollaria, evento que estuvo a cargo del Lic. Francisco Rodriguez Siles,
Subcoordinador de esa Oficina y tuvo una duracion de una y dos horas,

respectivamente.

Al respecto se consulto a la Licda. Ana Hazel Villar Barrientos, Jefa a.i. de
la Oficina de Capacitacion, si la dependencia a su cargo estructuré e implementé
algun proceso de capacitacion para los funcionarios en mencién, quien indicé
mediante oficio N° CAP-650-2007 del 06 de noviembre de 2007, que la Seccién
de Capacitacion, de previo al proceso de referéndum, no recibié solicitud alguna

por parte de la CPE, en ese sentido.

En torno al tema, el Manual de Normas Generales de Control Interno para
la Contraloria General de la Republica y las entidades y O6rganos sujetos a su
Fiscalizacion, en su numeral N° 2.4, “Administracion eficaz del potencial humano”,

indica:

13
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“...El control interno debe incluir las politicas y los procedimientos necesarios
para asegurar una apropiada planificacion y administracion del potencial
humano de la institucion, de manera que se asegure desde el reclutamiento
y hasta el mantenimiento al servicio de la institucién, de funcionarios que
relnan competencias (habilidades, actitudes y conocimientos) idoneas para
el desempefio de cada puesto..”

En ese sentido y segun la declaracidon interpretativa de la mencionada
norma, se establece que los funcionarios deben reunir las competencias,
(habilidades, actitudes y conocimientos) idoneas para el desempefio de cada
puesto. Ademas, se afiade que se debe dar la promocién de actividades de
capacitacion y formacion que permitan al personal aumentar y perfeccionar sus

conocimientos y destrezas.

Por otra parte, el Reglamento Autbnomo de Servicios del Tribunal Supremo

de Elecciones, sefala en su articulo N° 77:

“...La institucion reforzara los programas de capacitacion a efecto de lograr
una mayor eficiencia y un mejor desempefio de los trabajadores en sus
funciones...”

En el mismo sentido, el Reglamento de la Seccion de Capacitacion,
publicado en la Gaceta N° 176 del 13 de setiembre del 2005, en relacién con el

tema cita:

Articulo N° 2 “Sobre el Objetivo:

Inciso N°. 1:

“...Disefiar las actividades de capacitacion para nuestros funcionarios
conforme a los resultados que se obtengan del diagnéstico, de forma
objetiva y técnica segun lo requieran las oficinas, para que éstas puedan
lograr sus objetivos estratégicos y alcanzar los resultados esperados...”

14
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Inciso N°. 6:

“...Preparar e instruir a los funcionarios y a los habitantes involucrados en el
proceso electoral, para que con su participacién coadyuven a que éste se
lleve a cabo con éxito...”

Articulo N° 3 “Definiciones”:

Capacitacion interna:

“...toda accién de educacion (ensefianza-aprendizaje) tendiente a mejorar,
actualizar, completar y aumentar los conocimientos, destrezas, habilidades y
actitudes productivas de trabajador; necesarias para el desarrollo de sus
potencialidades y desempefio...”

Diagnostico de necesidades de capacitacion

“...es el resultado del proceso que se realiza para determinar la carencia o
debilidades, tanto a nivel general como individual, tanto del personal de la
institucion como de los habitantes que participan en el proceso electoral.
Comprende métodos y procedimientos disefiados para recopilar y analizar
las necesidades, con el propésito de programar las actividades de
capacitacion que faciliten un mejor desempefio asi como el logro de los
objetivos...”

Plan anual de capacitacion:

“...conjunto de acciones de capacitacion y formaciéon que se programan
anualmente como resultado del analisis previo de las necesidades de
capacitacion de los funcionarios de las distintas area de trabajo...”

Seccién de Capacitacion:

“...unidad administrativa encargada la programacién, ejecucién, control,
seguimiento y evaluacion en materia de capacitacion...”

Articulo N° 7 “De la Seccion de Capacitacion”, inciso 14.

“...Promover el desarrollo de programas y actividades de adiestramiento y
capacitacion para el personal vinculado con la labor electoral...”
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Finalmente el Reglamento de Facilidades de Capacitacion para los
Funcionarios del Tribunal Supremo de Elecciones y Registro Civil, en su articulo
N° 3, “Objetivos del Sistema de Capacitacion y Formacion”, sefiala, entre otros,
que mediante dicho sistema se pretende, incentivar el mejoramiento de la
condicion profesional y técnica de los funcionarios, asi como ofrecer a los
funcionarios oportunidades de adiestramiento, capacitacion y formacién con el fin
que el Tribunal pueda contar con personal altamente profesionalizado para

atender con calidad y excelencia los cometidos encomendados.

Los aspectos comentados podrian obedecer a las siguientes situaciones:

e Como ya se sefald, a la novedad de la funciébn de monitoreo en los
programas electorales.

e Lo repentino del proceso de referéndum 2007, en relacién con la
conclusién de los Comicios Electorales del 2006, lo que pudo incidir
en el proceso de planificaciébn y programacion de los eventos de
capacitacion.

e Falta de coordinacion con la Oficina de Capacitacién, a efecto de
incluir como parte del “Plan anual de capacitacion de la institucion del

2007” un proceso estructurado de formaciéon en la materia.

Por la importancia que conlleva el desarrollo de la funcién de seguimiento,
es relevante que los funcionarios que la ejercen estén debidamente capacitados
y/o actualizados, ya que con ello se tendrian los conocimientos y demas destrezas
necesarias, a efectos de cumplir a cabalidad con el desempefio del cargo, lo cual

incidira en la presentacién de informacion oportuna, suficiente y relevante.

Aunque para el proceso objeto de estudio la falta de un proceso de

capacitacion no incidié en la ausencia un monitoreo en los programas electorales,
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si representa una debilidad importante en la ejecucion de las funcién, aspecto que
de no corregirse podria ir en detrimento de la calidad de esa actividad y por ende
de la informacién que se genere producto de la gestion que se lleve a cabo, la cual

constituye un insumo importante para la toma de decisiones de la Administracion.

2.4. Informes de avance de los programas versus cronogramas
del Plan de Gestion

De conformidad con el andlisis de los informes de avance de los programas
electorales para el referéndum 2007, correspondientes al periodo comprendido

entre el 23 de abril y el 03 de setiembre del 2007, se desprende lo siguiente:

1. No se dejé evidencia cuantitativa del ritmo de avance de las actividades,
criterio que nos permitiria conocer la relacion entre lo programado y lo

ejecutado.

El establecer este tipo de control, permite entre otros aspectos: conocer el
porcentaje de ejecucion y que lo realizado esté acorde con lo esperado,
permitiendo definir puntos de control en las actividades que se visualizan como

las mas criticas.

2. Como parte de las actividades que se describen en los cronogramas de los

programas electorales, no se incluyeron las siguientes acciones:

a) Las desplegadas en la contratacion de los bienes y servicios requeridos
para el proceso objeto de evaluacion.

b) Las correspondientes a la implementaciéon y/o modificacion del software
utilizado.
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En relacion con el punto a), pese a que el Lic. Héctor Fernandez M., indico
mediante oficio N° CPE-748-2007 del 29 de octubre del 2007, que los tramites
que se efectuaron con motivo del referéndum se llevaron a cabo en
coordinacion con los encargados de lo programas, o en su defecto con el
respectivo asistente de éstos, y que ademas se cont6 con la colaboracion de
los funcionarios que integraron la Unidad de Seguimiento, con el fin de estar
pendientes de las necesidades de cada uno de los programas, no se evidencio
en los planes de accién y especificamente en los cronogramas de éstos, la
programacion de actividades y demas acciones de contratacion con el
propésito que los funcionarios a los que les correspondia ejercer la funcion de

seguimiento conocieran y mantuvieran un control sobre éstas.

Sobre el particular, el Lic. Fernando Viquez Jiménez manifestd que el
cronograma de las contrataciones debe realizarlo la Proveeduria Institucional,

con base en las fechas en que se requieren los bienes.

Al respecto interesa resaltar, que independientemente de que la Proveeduria
institucional elabore un cronograma de las compras requeridas para un
referéndum u otro proceso de eleccibn, es aconsejable que en los
cronogramas contenidos en los Planes de Gestion de los programas
electorales, se contemple este grupo de actividades, de tal manera que el
Encargado del Programa, como parte interesada, planifique dichas actividades.
De igual forma, consideramos que contar con esa informacion es de gran valor
para la funcion de seguimiento, pues permite al funcionario que ejerce dicha

labor, tener conocimiento y control sobre dichos aspectos.
Con respecto al aparte b), el cuadro que a continuacién se presenta permite

observar los programas electorales que utilizaron un software para el proceso
de referéndum 2007.
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Cuadro
Software utilizado por los Programas Electorales
para el proceso de referéndum 2007

Nombre del Programa

Condicién del software

El mismo de
procesos

anteriores

Nuevo Modificado

No

utilizé

Acondicionamiento de Recintos Electorales

X

Acreditacion de Fiscales y Observadores

Nacionales

Asesores Electorales

Atencién a Observadores Internacionales

Control de Transporte Gratuito

Distribucion 'y Recoleccion de Material
Electoral

Emisiéon de Declaratoria Oficial del Resultado

del Referéndum

Emision del Padrén Registro

Empaque del Materia Electoral

Equiparacion de Condiciones para el Ejercicio
del Voto

Escrutinio

Impresién de Papeletas

Prensa

Protocolo

Publicidad

Recibo de la Documentaciéon Electoral

Registro de Publicaciones

Seguridad Electoral

Sistema de Informacién 120

Transmisién de Datos

Transportes

Total

Fuente: Oficio N° CPE-578-2007 del 11 de setiembre del 2007
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En relacion con el cuadro anterior, es preciso indicar que de los doce
programas que utilizaron un software en el desarrollo de sus acciones, con
excepcion del Programa de Transmision de Datos, no se incluyé como parte de
las actividades del cronograma de cada programa, lo referente a su
implementacion y/o modificacion. Por otra parte, en el caso del Programa
Registro de Publicaciones, se observd que Unicamente se incluyeron dos

acciones relacionadas con el software requerido.

La situacion expuesta, al igual que la descrita en el punto a), no permite a
través de una programacion previa, identificar las actividades que intervienen
en el proceso de desarrollo, implementacién y/o modificacion del software
requerido, lo que dificulta la posibilidad de ejercer un seguimiento constante y

oportuno.

Como parte de los cronogramas contenidos en los Planes de Gestion, no se
dejé evidencia del funcionario responsable de la ejecucion de las diferentes

actividades dispuestas a realizar.

Si bien la CPE emiti6 informes semanales de avance de los programas
electorales, en algunos casos se inform@ al Tribunal sobre la ejecucion de
aspectos o actividades relevantes, que no fueron programadas en los

respectivos cronogramas. Los detalles al efecto se presentan en el Anexo N° 1.

Sobre el particular, se debe tener presente que el seguimiento es una
herramienta de control, la cual obedece a una planificacion previa que le
permite al funcionario que ejerce dicha funcién, comparar lo programado con lo
que realmente ocurre, a fin de establecer si los resultados se dan segun lo
previsto, o por el contrario, se presentan desviaciones, lo que implicara la

adopcion oportuna de medidas correctivas.
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Lo anterior permite inferir, que aunque se ejercié un control sobre actividades

no incluidas en los cronogramas originalmente definidos, en razén de que se

informO sobre éstas, el seguimiento de esas acciones no obedecié a un

proceso previo de programacién que permitiera contar con un cronograma

para su atencion.

En lo que interesa el Manual de Normas Generales de Control Interno para

la Contraloria General de la Republica y las Entidades y érganos sujetos a su

Fiscalizacion, sefala:

Aparte N° 1.4. “Responsabilidad por el Control Interno”

“...Por su parte, las jefaturas en cada area de la institucion deben velar
porque las medidas de control especificas relativas a su ambito de accion
sean suficientes y validas, y porque los funcionarios sujetos a su autoridad
jerarquica las apliqguen cumplidamente...”

Aparte N° 3.3 “Indicadores de desempefio mensurables”:

“...Los planes de la institucion deberan establecer los mecanismos, criterios
e indicadores que la administracion usara para dar seguimiento al avance en
el cumplimiento de esos planes y la medida en que han contribuido a
satisfacer las metas, los objetivos y la misidn institucionales...”

Aparte N° 4.4, “Responsabilidad delimitada” .

“...La responsabilidad por cada proceso, actividad, operacion, transaccién o
accion organizacional debe ser claramente definida, especificamente
asignada y formalmente comunicada al funcionario respectivo, segun el
puesto que ocupa...”

Aparte N°. 4.13. “Revisiones de control”.
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Las operaciones de la organizacion deben ser sometidas a revisiones de
control en puntos especificos de su procesamiento, que permitan detectar y
corregir oportunamente cualquier desviacion con respecto a lo planeado.

Aparte N° 6.2. “Seguimiento de las actividades”.

Las actividades que se efectlan en la organizacién deben estar sujetas a un
proceso de monitoreo constante que permita conocer oportunamente si la
institucion marcha hacia la consecucion de sus objetivos, encauza las
labores hacia tales objetivos y toma las acciones correctivas pertinentes.

La falta de instrumentos tales como el manual de procedimientos, de un
marco metodolégico para ejercer la funciébn de monitoreo y un proceso de
capacitacion sobre dicha funcion -referidos en el presente informe-, inciden de
manera directa en la falta de definicion de elementos, como los indicados, que
permitirian ejercer un seguimiento constante y consolidado del total de las

actividades que participan en los programas electorales.

Lo expuesto podria aumentar la posibilidad de exposicion al riesgo de los
procesos excluidos del cronograma, siendo que este Ultimo constituye el
instrumento de planificacion con que se cuenta para realizar la funcion de
seguimiento, lo cual dejaria las cosas a la pericia y criterio del funcionario que

ejecuta el seguimiento, monitorea procesos o actividades.

Por otra parte, en el proceso de seguimiento la falta de indicadores
medibles cuantitativamente, pudiera limitar a la Administracion en el conocimiento
del porcentaje de avance de las actividades individuales y del cronograma en
general, de un programa determinado, y alin mas importante si se cumplieron los
plazos previstos, situaciéon que puede inducir a error en el proceso de toma de

decisiones, pues no cuenta para su analisis con todos los elementos.
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De igual forma, el no incluir en los cronogramas de los programas
electorales, actividades que fueron objeto de seguimiento, evidencia la necesidad
que durante el proceso de planificacion y programacién de éstos, se tomen en
consideracion la totalidad de acciones que intervienen en los programas, a efecto

gue el seguimiento no quede a consideracion y criterio de cada encargado.

2.5. En relacién con la gestién sobre los informes de avance de
los Programas Electorales.

De acuerdo con la informacion suministrada por la Coordinacion de
Programas Electorales a esta Auditoria, del 23 de abril al 01 de octubre del 2007
se sometieron a conocimiento del Tribunal un total de veintitrés informes de
avance de los programas electorales, los cuales, segun consta en oficio N° CPE-
828-2007 del 17 de diciembre del 2007, se hicieron del conocimiento de forma

personal Unica y exclusivamente al jerarca que se presentaba a dichas reuniones.

De lo anterior se desprenden las siguientes situaciones:

1. Los informes fueron entregados sin que mediara un oficio de remision.

2. No se dejo evidencia del (los) funcionario (s) que participaron en las
reuniones donde fueron conocidos dichos informes.

3. No se documentaron los acuerdos e instrucciones giradas por el

Tribunal acerca del contenido de tales informes.
Sobre el particular el Manual de Normas Generales de Control Interno para

la Contraloria General de la Republica y las Entidades y Organos sujetos a su

Fiscalizacion, en los siguientes apartes sefiala:
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4.5. Instrucciones por escrito

Las instrucciones de alcance general deben darse por escrito y mantenerse
en un compendio ordenado, actualizado y de facil acceso que sea de
conocimiento de todos y cada uno de los funcionarios de la institucion. De
igual manera, las 6rdenes e instrucciones mas especificas y relacionadas
con asuntos particulares de especial relevancia deben emitirse mediante
nota o memorando a los funcionarios responsables de su cumplimiento.

4.10. Registro oportuno

Los hechos importantes que afectan la toma de decisiones y acciones sobre
los procesos, operaciones y transacciones deben clasificarse y registrarse
inmediata y debidamente.

5.1. Obtencién y comunicacion de informacion efectiva

La organizacién debe poner en ejecucién los mecanismos y sistemas mas
adecuados para obtener, procesar, generar y comunicar de manera eficaz,
eficiente y econdmica, la informacién financiera, administrativa, de gestion y
de otro tipo requerida en el desarrollo de sus procesos, transacciones y
actividades, asi como en la operacion de sus sistemas de control con miras
al logro de los obijetivos institucionales.

Cabe sefialar que de conformidad con lo sefialado por el Lic. Héctor
Fernandez M., mediante oficio N°® CPE-828-2007 del 17 de diciembre de 2007, por
lo sensible —en algunos casos- de los temas para la organizacion electoral, dichos
informes fueron entregados al jerarca de forma personal y con posterioridad se
comunicaba a la Unidad de Seguimiento las decisiones tomadas con el propdésito

de iniciar con los procedimientos respectivos.

En ese sentido, se puede sefialar que aunque la informacion resulta
fundamental en la toma de decisiones, de igual forma el definir la fecha en que fue
comunicada y las medidas que se definieron en torno a ésta, es relevante, ya que
permite verificar la implementacion oportuna de las acciones correctivas, por parte

del funcionario responsabile.
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La ausencia de estos elementos podria debilitar el sistema de control
interno institucional, ya que no permite mantener un control efectivo sobre las
acciones a Iimplementar y conocer de forma documentada, si dichos
procedimientos cumplieron con su objetivo, ademas no permite asociar la
responsabilidad de un funcionario en relaciébn con la ejecucion de su labor o

funciones encomendadas.

2.6. Seguimiento de las unidades administrativas que participaron
en el proceso de referéndum 2007.

En consulta realizada a la Coordinacion, en el sentido de si las actividades
desplegadas por las unidades administrativas que participaron en el proceso de
referéndum 2007, fueron objeto de seguimiento y supervision por la CPE, sefald
mediante oficio N° CPE-748-2007 del 29 de octubre de 2007, lo siguiente:

“...Este despacho no supervisa las unidades administrativas del Tribunal o
del Registro Civil, dado que esa labor le corresponde a la jerarquia de esos
Organismos. La Oficina Coordinacién de Programa Electorales ha mantenido
constante comunicacién y ha coordinado todas las acciones necesarias con
las dependencias que tienen asignadas funciones electorales...”

Dentro de este contexto, el Reglamento de la Coordinacion de Programa
Electorales, aprobado por el Tribunal en Sesién N° 229-2006, celebrada el 21 de
diciembre de 2006, acuerdo comunicado mediante oficio N° 7708-TSE-2006 del 22

del mismo mes, dispone:

Articulo N° 5:

“...La Coordinacion de Programas Electorales debe mantener una constante
comunicacion con la Direccion General del Registro Civil y las demas
unidades administrativas de la instituciéon que, por ley o reglamento, tengan
encargadas funciones relacionadas con el proceso electoral, a fin de
coadyuvar en el desempefio de esas funciones, monitorear el avance de
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éstas v realizar la coordinacién pertinentes con los respectivos programas
electorales de todo lo cual deberd informar al Superior en forma oportuna,
razon por la cual dichas unidades administrativas deben brindar la
informacién y dar acceso a la documentacién que requiera esta oficina para
cumplir con su cometido.” (el subrayado no es del original).

Articulo N° 6:

“La oficina de Coordinacion de Programas Electorales podra convocar a
reuniones y requerir informes, tanto a los encargados de programas y a los
demés funcionarios involucrados en éstos, como a los jefes de otras
unidades administrativas en el momento en que lo considere pertinente, a fin
de atender aspectos de presupuesto, logistica electoral, mejorar el desarrollo
de los programas o dar seguimiento a los problemas o situaciones dificiles
que se presenten, en aras de recomendar las soluciones que considere
convenientes”.

La situacibn comentada obedece a lo novedoso de la funcion de
seguimiento en el proceso electoral, la ausencia de los elementos apuntados
(Manual de Procedimiento, Metodologia, entre otros) y a falta de definicion en la

practica de factores como los citados.

Sobre el particular es preciso indicar que, si bien no le corresponde a la
CPE ejercer supervision a las unidades administrativas, en razon de la jerarquia
existente en la organizacién, si debe —a partir de la normativa citada-, dar
seguimiento a las acciones que despliegan dichas oficinas durante los procesos
electorales. De lo contrario, la ausencia de dicha funcion no permitiria evaluar
durante la marcha, si la gestibn que compete a tales oficinas resulta de acuerdo

con la programaciéon previamente establecida.

En relacion con este tema, el Lic. Héctor Ferndndez Masis, Coordinador de
la Oficina de Programas Electorales, manifesté durante la comunicacion de los
resultados del presente informe, que si bien la Unidad de Seguimiento no cuenta

con funcionarios encargados de dar seguimiento a las Oficinas Administrativas, si
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se ha ejercido una coordinacién constante con éstas, a través de oficios,

memorando y reuniones celebradas.

3. CONCLUSIONES

3.1 En relacion con la funcion de seguimiento de los programas electorales, son
reconocibles los esfuerzos que ha realizado la Administracion a efecto de
estructurar, como parte del sistema de control interno institucional, los
mecanismos necesarios para su implementacién, todo lo cual de por si
posee un impacto positivo en la comunicaciébn y coordinacién, tanto
horizontal como vertical, es decir, entre los programas y otros actores

electorales, asi como en la informacion que se genera para el Tribunal.

3.2 No obstante lo expuesto, con fundamento en los hallazgos enunciados, se

presentan las siguientes conclusiones:

1. La ausencia de un Manual de Procedimientos para ejercer la funcion de
seguimiento debidamente oficializado y divulgado, podria ocasionar errores,
omisiones y/o malas practicas en perjuicio de la funcién de seguimiento y

control, aspecto que eventualmente puede impactar la toma de decisiones.

2. No obstante que se han establecido una serie de acciones con el fin de
delimitar y guiar la funcion de seguimiento, ésta carece de una metodologia
que disponga el uso de indicadores medibles, ademas los supervisores —
como parte de esa metodologia-, no tuvieron acceso a técnicas
(entendiéndose como esta, la ensefianza de efectuar algun tipo de accién
concreta) que le permitiera en algunos casos, plasmar en la practica lo

requerido.
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3. Si bien a los funcionarios de la Unidad de Seguimiento de la CPE se les
impartio una induccion sobre el tema, no se cont6 con un diagndstico de las
necesidades de capacitacion especificamente en esa materia. Por ende, no
se estructuro y coordind con la Oficina de Capacitacion de la institucion,
como parte del plan anual de capacitacion, la formalizacion de un evento
de esa naturaleza, lo que en alguna medida limité el ejercicio adecuado de
esa funcién por parte del personal responsable de su ejecucion.

4. En relacion con los cronogramas de los programas electorales, se
evidenci6 que no se consolidaron en éstos todas las actividades que
intervinieron en su desarrollo, situacion que provoco, que éstos no fueron
objeto de supervisién en algunas aspectos, quedando por fuera elementos
importantes. Lo anterior a su vez no permitio identificar oportunamente las

desviaciones ocurridas respecto de los planes y los resultados esperados.

5. Si bien resulta comprensible que por la naturaleza de un proceso electoral
es posible que se genere informacion que debe ser tratada con
discrecionalidad, en todo caso no puede obviarse el registro,
documentacion y control de los elementos que ameritan ser comunicados a

las instancias correspondientes.

6. En relacion con la actividad desplegada por las unidades administrativas la
Oficina Coordinacion de Programa Electorales aunque mantuvo
comunicacion y coordinacion con motivo del referéndum 2007, no se
ejercio un seguimiento en el sentido estricto, lo cual podria incidir en que

se escapen detalles que demanden la toma de acciones concretas.
7. A pesar de que la ausencia de las situaciones objeto de analisis en el

presente informe en modo alguno implicO que no se mantuviera un

monitoreo de los programas electorales, de no corregirse tales situaciones
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en el futuro, dicha omision podria generar una debilidad importante en el
sistema de control Interno institucional relacionado con los procesos

electorales.

4. RECOMENDACIONES

A la Sefiora y Sefiores Magistrados

1. Girar las instrucciones a la Oficina de Coordinacibn de Programa
Electorales para que en coordinacion con la Direccion Ejecutiva, se proceda
a la elaboracion del respectivo Manual de Procedimientos en el que se
establezcan las diferentes actividades o acciones que deberan cumplirse en
la ejecucion de la funcién de seguimiento de los programas electorales y

demas unidades administrativas que participan en el proceso electoral.

De igual forma, en vista de la importancia que reviste esta funcion dentro
del esquema de los procesos electorales, consideramos conveniente se
instruya al Departamento de Recursos Humanos, a efectos que se realicen
los estudios necesarios, con el propdsito que las funciones de seguimiento
sean incorporadas como parte de las tareas del puesto correspondiente

dentro del Manual de Descriptivo de Puestos de la institucion.

Sobre el particular el Lic. Héctor Fernandez Masis, manifestd que en la
actualidad se estan realizando gestiones para que se incorpore como parte
de la estructura de la Oficina Coordinadora, la Unidad de Seguimiento,
aspecto que permitira —una vez se concrete la gestion- contar con
diferentes puestos para ubicar al personal que desempefia la funcion de

seguimiento de los programas electorales.
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2. Que la Oficina de Coordinacion de Programas Electorales proceda a
implementar una metodologia de seguimiento que permita entre otros
elementos, definir indicadores claros, uniformes, facilmente aplicables,
medibles y de conocimiento general, que coadyuve a los ejecutores de la
funcion y que ademas facilite el proceso de toma de decisiones sobre esta

importante practica de control.

Con el propésito de instrumentar lo anterior, consideramos necesario se
evalué la posibilidad de aprovechar el conocimiento y experiencia que ha
desarrollado la Oficina de Proyectos Tecnologicos (OPT) de la institucion
en materia de seguimiento de proyectos tecnologicos. Para tal efecto se
podria verificar la existencia de instrumentos de esa naturaleza que puedan
servir de base con ese fin o del cual se puedan tomar como referencia
elementos que apoyen y fortalezcan la puesta en funcionamiento de esa

herramienta de control.

3. Que la CPE en coordinacion con la Secciéon de Capacitacion realicen un
estudio con el propodsito de definir las necesidades de capacitacion de los
funcionarios que conforman la Unidad de Seguimiento, de tal manera que el
personal cuente con los conocimientos requeridos. Lo anterior sera de gran
beneficio para el fortalecimiento de la funcion y de los resultados que con el

desarrollo de ese proceso se podrian obtener.

4. Con el propésito que la funcidon de seguimiento desarrolle todo su potencial
en el monitoreo y control de la actividad que ejecutan los programas
electorales y demas unidades que tienen relacion con los procesos y de
esta forma asegurar una visualizacion integral, constante y medible de la

totalidad de los procesos que participan en éstos, la CPE debera girar las
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instrucciones necesarias, a efecto que durante la fase de planificacién se

consideren los siguientes elementos:

a) La consolidacién de todos los procesos, actividades y demas acciones
que forman parte de éstos, con el propdsito de brindar un monitoreo en

todo el ciclo de los programas electorales.

b) Que en los cronogramas de ejecucion se incorpore el o (los) funcionario

(s) responsable (s) de las actividades que se describen en éstos.

5. Durante el proceso de seguimiento de los procesos electorales y como
parte de la metodologia a implementar en esta area, es preciso que se
considere la implementacion de métricas cuantificables, a efectos de
conocer el grado de avance de las actividades y del cronograma en
general, de tal manera que en caso de que se produzcan desviaciones
importantes, se facilite la puesta en practica de las acciones correctivas o la

toma de decisiones en forma oportuna.

6. Girar las instrucciones a la CPE, para que en lo sucesivo los informes de
avance de los programas electorales sean remitidos al Tribunal mediante
oficio, a efecto que los mismos sean conocidos por el Superior mediante
los mecanismos que estime convenientes, de tal manera que se deje
constancia de las instrucciones giradas por el TSE entorno al contenido de

los informes, salvo razones que asi lo justifiquen.

7. Girar las instrucciones necesarias a efectos que la CPE, instruya a las
unidades administrativas que participan en el proceso electoral para que —
al igual que los Programas Electorales- desarrollen un Plan de Gestion que
incorpore las actividades a ejecutar en el periodo correspondiente, con el fin
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que dicho despacho pueda ejercer la funcion de seguimiento de su

competencia.

10 de marzo de 2008

Hecho por: Revisado por
Lic. Franklin Mora Gonzalez Lic. Juan Vicente Garcia Matamoros
Auditor Fiscalizador Subauditor Interno
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