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CONSEJO DE SEGURIDAD VIAL

Estimados sefores:

Asunto: Se da respuesta a una serie de interrogantes p@date y derivadas del
nombramiento interino de la auditora interna delrSejo de Seguridad Vial, con
ocasion del permiso sin goce de salario concedidditor interno titular.

Nos referimos a sus oficios N° DE-2011-0973 y N°-PH1-1025 de 13 y 17 de mayo,
recibidos en esta Contraloria General respectiveareinl6 y 17 de mayo, todas las fechas de 2011,
mediante los cuales formulan una serie de intemtegarelacionadas con el hombramiento interino en
el puesto de auditor interno del Consejo de Seagdridial -COSEVI-, con ocasién del permiso sin
goce de salario concedido al auditor interno titdesa institucion.

|. Motivo de la consulta

Indican en su primer nota DE-2011-0973 que, enptiamento del acuerdo adoptado por la
Junta Directiva del Consejo de Seguridad Vial eartétulo Ill de la Sesion 2634-11, celebrada &5
abril de 2011, solicitan se les aclare el alcarele aficio de este 6rgano contralor N° 2886 de &8 d
marzo de 2010, en torno a los siguientes aspectbs: Que en el mencionado oficio se autoriza el
nombramiento interino de auditor interno en la peasde la master Montero Acufia por un plazo
improrrogable de seis meses, contados a partididehabil siguiente de recibido el documento en
cuestidén2) al someterse a consideracidén de este despaclonélramiento de un auditor interino, en
el oficio 07319 del 30 de julio del afio 2010, emghrtado denominaddC. Sobre el caso concreto
se indico lo siguiente: Revisada la documentacEmitida a este Despacho se advierte que la Junta
Directiva del COSEVI, mediante acuerdo adoptaddaesesion N° 2594-10, celebrada el 27 de mayo
de 2010, articulo I, punto 2.1 concedié un perngsogoce de salario de hasta 4 afos, a partira¥el
de mayo de 2010, al titular de la plaza de aud&prhaster César Quirés Mora, acto que condiciona
de forma esencial el nombramiento interino de qrofesional en el cargo de auditor, en razén de
que el titular tiene el derecho de reserva parapasisu puesto antes de la expiracion del plazo 6



agotado éste puede optar por su regreso al citamlga; generando como consecuencia directa la
terminacién del nombramiento interino3) que la consulta concreta, es que si como conseieude

la correlacion de ambos oficios, el Consejo de Béad Vial debe avocarse a comunicar de previo a la
expiracion del nombramiento de la sefiora Monterofiag al titular del puesto de auditor interno de la
institucion su deber de regresar al mismo, yaajuwmbramiento de aquella es improrrogable segin
los términos del oficio 2886 precitado. En otrakpras, si el Consejo de Seguridad Vial se enent

imposibilitado de realizar otro nombramiento imeriexpirado el vigente y de no regresar el titular
avocarse al tramite de uno titular.

En el segundo oficio, N° DE-2011-1025, sefialan gueumplimiento del acuerdo adoptado
en el articulo IV de la Sesion 2630-11, celebratd5 de marzo de 2011, y con motivo de
interrogantes derivadas del nombramiento de urt@udterino en el COSEVI, solicitan se les indique
cudl es el procedimiento a seguir en el caso queesente en la institucion, donde se otorgd alhtit
de dicho puesto un permiso sin goce de salariap@iazo superior a doce meses.

Justifican lo anterior, tomando en cuenta que lpedmientos sobre los requisitos de los
cargos de auditor y subauditor internos y las geet de nombramiento en dichos cargos, Unicamente
prevén un nombramiento interino por el plazo denE2es y resulta factible que el titular del puésto
la auditoria interna extienda su nombramiento helstasto de su permanencia como Director General
de la Policia de Transito amparandose en el perotisgado.

II. Consideraciones previas

Como asunto previo, es necesario advertir que egjegticio de la potestad consultiva
atribuida a este 6rgano de fiscalizacion supegola Circular N°. CO-529 sobre la atencion de
consultas dirigidas a la Contraloria General dBdpublica (publicada en el diario oficial La Gaceta
N° 107 del 5 de junio de 2000), el 6rgano contralmitiene por norma referirse a casos y situaciones
concretas que deben ser resueltas por la admai@iraespectiva, sino que en el ejercicio de sus
funciones emite criterios generales a fin de osieatlas administraciones consultantes en la tana d
sus decisiones y que resultan vinculantes en sud®mpetencia.

Este proceder, se funda en el interés de no sustilas entidades consultantes en la solucion o
respuesta de asuntos propios de su competenciday, eademas, el riesgo que genera emitir un
pronunciamiento en punto a situaciones o casosciigos cuyas particularidades y detalles se
desconocen, lo cual imposibilita rendir un crites@mnpleto y suficientemente informado.

Asimismo, nos interesa aclarar, que el asesoramigtnico-juridico que, a través de sus
criterios, presta este drgano contralor a losrdisti 6rganos y entes pasivos sujetos a su cos&ol,
circunscribe al andlisis y precision de los distintinstitutos, principios y reglas juridicas,
abstractamente considerados, quedando bajo lanssgbdad de la administracion o la auditoria
interna segun corresponda, el valorar y analizacésos concretos que deba resolver, sin perjdécio
los controles y fiscalizaciones que en el uso de& campetencias pueda aplicar esta Contraloria
General.

Asi las cosas, reiteramos que solo se emite ueriorigeneral que deberé ser analizado por las
autoridades competentes a efecto de adoptar Isi@ecjue corresponda en su caso concreto.



Por otra parte, se aclara que en razon de quetkrsogantes aqui planteadas contienen temas
afines, procedemos a resolverlas en un solo dodomen

lll. Criterio del Despacho

Como asunto de primer orden, debemos enmarcasddunidn de la presente gestién en una
interpretacion de las normas que va a desarrdtar@gano contralor atendiendo a la finalidadage |
normas cuestionadas, y no a su literalidad.

En ese sentido, el articulo 10 de la Ley GenegaAdministracion Publica, indicdl. La

norma administrativa deber4 ser interpretada erfdama que mejor garantice la realizacion del finbfito a
que se dirige dentro del respeto debido a los derechos e interedel particular, 2. Deberd interpretarse e
integrarse tomando en cuenta las otras normas cgAa naturaleza y valor de la conducta y hechaogie se
refiere”; articulo 10 del Codigo Civili(...) Las normas se interpretaran segln el sentido prajgosus
palabras, en relacion con el contexto, los anteogelehistoricos y legislativos y la realidad soddal tiempo en
que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentadnmadrespiritu y finalidad de ellas y ademas, eanaton al
principio de eficiencia que debe inspirar las aatiomes de las entidades que conforman el Estada(...)"

Pero debemos advertir, ademds, que las fuenteicpsino solo deben ser interpretadas a la
luz de la realidad social, econémica y politicag gqupere en el momento de ser aplicada, sino a la
forma que mejor garantice el principio de eficiangue debe inspirar el actuar del Estadén ese
sentido, mediante resolucién numero 03103-201@sléréce horas y un minuto del doce de febrero de
2010, el Tribunal Constitucional sefialtSobre los principios constitucionales de eficaciaficiencia,
simplicidad y celeridad de la organizacion y funoiéadministrativa En estrecha relacién con el derecho
fundamental al buen funcionamiento de los servipigislicos, esta Sala ha resuelto de forma reiterqda en la
parte organica de nuestra Constitucion Politicareeogen o enuncian algunos principios rectoresalfihcion
y organizacion administrativas, que como tales debmientar, dirigir y condicionar a todas las
administraciones publicas en su cotidiano quehaPemtro de tales principios destacan la eficaciigiencia,
simplicidad y celeridad (articulos -todos de la Gtitucion Politica- 140, inciso 8, en cuanto le onp al Poder
Ejecutivo el deber de “Vigilar el buen funcionantieme los servicios y dependencias administrativa$”™39,
inciso 4, en la medida que incorpora el concepto‘ldgena marcha del Gobierno” y el 191 al recoger el
principio de “eficiencia de la administracion”). Ess principios de orden constitucional, han sidsateollados
por la normativa infraconstitucional; asi, la Leye@eral de la Administracion Publica los recoge s |
articulos 4°, 225, parrafo 1°, y 269, parrafo 1°manda que deben orientar y nutrir toda organizacyfuncion
administrativa. La eficacia como principio supongeda organizacion y la funcién administrativa debestar
disefiadas y concebidas para garantizar la obtenciérios objetivos, fines y metas propuestos y asdigs por
el propio ordenamiento juridico, con lo que debelgmdo a la planificacion y a la evaluacion o inién de
cuentas (articulo 11, parrafo 2°, de la Constituti®olitica). La eficiencia, implica obtener los mejores
resultados con el mayor ahorro de costos o el uscional de los recursos humanos, materiales, tecégitos y
financieros (...)” (en este sentido, ver la sentencia #2005-05608s1#6:34 horas del 10 de mayo de 2005).”

El tema de las consultas esta referido a defirmippae de este 6rgano contralor la situacién de
la Auditoria Interna en razén de que su titulaleseuentra con un permiso sin goce de salario por
cuatro afios, y a la auditora interina que ha vesitituyéndolo esta por vencérsele el nombramiento



Sobre el particular, es importante sefialar qugémisos con o sin goce de salario al igual
que las incapacidades suponen una suspensionrouptien de la relacion de servicio mas no el
rompimiento total y permanente del vinculo labakaluien lo ostente.

Para el caso especifico del auditor interno tifida importante sefalar que esta Contraloria
General se pronuncio recientemente, a saber, aefitigs Nos. 03668 (DJ-0448-2011) de 27 de abiril
y 03705 (DJ-0451-2011) de 28 de abril, ambos d&l28obre el procedimiento a seguir para sustituir
su ausencia temporal en virtud de una incapacidad.

En ese sentido, determind este 6rgano contralobligacién que establece la Ley de Control
Interno, Ley N° 8292 para todos los entes u orgaeols Administracion de contar con una auditoria
interna, toda vez que contribuye, entre otros,@asgualcancen los objetivos institucionales, asioco
el proporcionar una garantia razonable de quetiameién del jerarca, titulares subordinados y demas
funcionarios de la entidad u 6rgano se realizaapmgo a sanas practicas de control interno y atanar
juridico y técnico aplicable. De igual forma sedefaro como requisito esencial para el ejercieidad
auditoria interna que ésta debe contar con absollgpendencia en su actuar.

Por otra parte, se indicdé que el numeral 31 deismim ley, establece las regulaciones para la
seleccion, nombramientos y destitucion de los atelty subauditores internos e indicé que dicho
numeral regula esos nombramientos por tiempo inidiefiasi como los nombramientos interinos hasta
por un plazo no mayor de doce meses.

Ahora bien, en lo que resulta de interés paradagnte gestion, es pertinente sefialar que este
organo contralor indicé que en relacion con el n@milento temporal en sustitucion del auditor
interno, cuando se presentan incapacidades, qaemppeolongarse en el tiempo por extensos periodos
e incluso pueden resultar indeterminados, es tnacgdn que escapa a las partes de la relacionalabo
(patrono/empleador) e incluso al legislador, enntmaa la imposibilidad de establecer esa
circunstancia como causal de despido.

En ese orden de ideas, se indico que el patrome Baposibilitado de realizar un despido del
trabajador o trabajadora cuando éstos estén cumdpliena incapacidad, aunque el periodo sea
“prolongado”; lo anterior, en razon de que la Satmstitucional mediante resolucion N° 18356-2009
de las 14 horas 29 minutos del 2 de diciembre @9,28nul6 por inconstitucional el articulo 80 del
Cddigo de Trabajo, que regulaba en forma ampliaasp relacionados con las incapacidades y que
concedia a los patronos la potestad de dar polinadm el contrato laboral, si la incapacidad del
empleado se extendia por un periodo de tres mes@&sspentre otros, porque consideré que dicha
disposicion resultaba contraria al derecho a ladsah la seguridad social, a la igualdad y a los
principios de justicia social, solidaridad y praién especial del enfermo desvalido, contenido®en
articulos 21, 33, 50, 51, 72, 73y 74 de la Camstin Politica.

Acorde con lo anterior se indicé que la incapacidatl trabajador en nuestro sistema de
proteccion social, se encuentra vinculada tamba@mn el ejercicio de otros derechos fundamentales
como lo son el derecho a la salud derivado delctlera la vida y el derecho al trabajo, pues el
trabajador que padece de una enfermedad o sufracaoilente, no puede verse obligado a
reincorporarse laboralmente soportando sus dokencraucho menos el patrono puede optar por su



despido, con el perjuicio de que continGa con uttaaon delicada de salud. Esta situacion afecta |
salud del trabajador y lo coloca en una situac®mekigualdad frente a los demas trabajadores, pues
se ve compelido a laborar bajo condiciones inadia=sig lesivas contra si mismo, convirtiéndose
practicamente en una sancion para el trabajador.

A partir de lo expuesto, se dejo claro que laspacaades, como supuesto que genera para la
institucion empleadora la necesidad de sustitud&rtrabajador, y con ello la posibilidad de efactu
un recargo de funciones, o bien, un nombramientooadicidn interina, mas alla de los doce meses,
no se encuentra regulado en el numeral 31 de laQaneral de Control Interhopor lo cual no se
requiere autorizacion alguna de esta Contralorizefa¢ de la Republica, pues se trata de un supuesto
distinto.

De manera que se estimé que el supuesto de ltusigstitemporal por incapacidad del auditor
interno no esta contemplado dentro de la regulagi@establece el articulo 31 de la Ley General de
Control Interno. En ese sentido, se determinéaguaede con el principio de plenitud hermenéutida de
ordenamiento juridico, el tema de la sustitucidnperal por incapacidad del auditor interno titukdr,
ser un tema laboral, escapa de la competenciaaasigneste érgano contralor, por lo que corregpond
dilucidar a cada institucién o administracion pédlactiva, en su condicion de patrono o empleador,
por medio de sus respectivos jerarcas y al terioiédamen laboral, estatutario o relacion de séwgic
en que se encuentre cada auditor o subauditonog#edeterminar conforme a la regulacién aplicable,
la forma de proceder al efectuar en esos casasraspondiente sustitucion temporal, observando -en
lo que corresponda- tanto los principios del régirde empleo publico como la normativa interna y
propia de caracter laboral — Reglamentos AuténoteoServicios o Reglamento Interno de Trabajo-
gue haya emitido cada institucion, en lo que respada sustitucion temporal de sus funcionarios o
empleados.

Asimismo, se advirtid el deber que tienen las Adstiaciones de tomar las medidas
pertinentes para que sean ocupados Yy sustituidmguopmente los puestos que se generen en la
auditoria interna, para lo cual debe observargedoeptuado en la normativa aqui referida, y teluen
en cuenta siempre la importancia y el rol que deséia la auditoria dentro de su competencia
institucional.

Igualmente se indicd que, esa circunstancia noidigra 0 menoscaba las competencias de
esta Contraloria General para efectos del ejerdeida fiscalizacién posterior en relacion con las

1 Para mayor ilustracién véase el numeral 31 deela de Control Interno que a la letra dispon®rticulo 31.—

Nombramiento y conclusion de la relacién de seoviil jerarca nombrara por tiempo indefinido al aigt y al subauditor

internos. Tales nombramientos se realizaran porcooso publico promovido por cada ente y érganoad@dministracion

Publica; se asegurara la selecciéon de los candidatidneos para ocupar los puestos; todo lo cualed&lronstar en el
expediente respectivo. El expediente y la ternecs@nada deberan ser comunicados, en forma peeles nombramientos,
a la Contraloria General de la Republica, la cualadizara el proceso y lo aprobara o lo vetara. Eteelltimo caso, girara
las disposiciones al ente u 6érgano respectivo \alsed los elementos objetados para su correcci@atiministracion

debera repetir el proceso a partir de la etapa deseé inicio la objecion respectiva.

Los nombramientos interinos seran autorizados, @ama previa y a solicitud de la administracion, pparte de la
Contraloria General de la Republica; en ningin casaran hacerse por mas de doce meses (...)".



decisiones administrativas adoptadas, pues las amisimvolucran aspectos relacionados con el

ordenamiento de control y fiscalizacion superiotalelacienda Publica, en especial con el sistema de
control interno, el cual bajo ninguna circunstandebe ser debilitado o puesto en riesgo y el

nombramiento o designaciones de auditores y suloaeslies un tema sensible a ese control interno.

De igual forma, se enfatizé que las institucionéblipas al designar y nombrar al auditor y
subauditor sustituto bajo el supuesto de incapdciigui analizado, deben respetar y aplicar el
ordenamiento juridico de manera integral, maxingerlarmas que regulan aspectos propios de los
auditores, como son: requisitos académicos, expraiee idoneidad para ejercer el cargo de auditor,
sus competencias, obligaciones y garantias, etrws. @entro de esa normativa se tiene al menos la
Ley General de Control Interno, Ley Organica dEdatraloria General de la Republica, Ley Contra la
Corrupcion y el Enriquecimiento llicito en la FubreiPublica, Ley de la Administracion Financiera de
la Republica y Presupuestos Publicos, entre aisis;omo los reglamentos a las mencionadas leyes,
lineamientos y circulares atinentes emitidos pta €ontraloria General de la Republica, como sen lo
“Lineamientos sobre los requisitos de los cargosadditor y subauditor internos, y las condiciones
para las gestiones de nhombramiento en dichos carges tanto pueden servir como parametro de
buenas practicas que vengan a complementar laa@ulaplicable en cada caso.

De conformidad con lo expuesto y para dar respuests interrogantes aqui planteadas, se
reitera que en el supuesto de los permisos con gogie de salario al igual que en el supuestode la
incapacidades persiste la relacion de serviciofutationario o funcionaria que se encuentre en esa
condicion con la institucién publica a la cual pedcen, por lo cual no se puede entender que existe
una ruptura o desligue total y permanente. Enses#ido, el permiso con o sin goce de salario
constituye una causa de suspension del contrataloigo.

Aclarado lo anterior se entiende que el supuestudgtucion temporal del auditor interno por
un permiso sin goce de salario operaria bajo Iesnws términos aqui expuestos de la sustitucién por
incapacidad; en otras palabras, como el supuesta sigstitucién del auditor interno por un permiso
sin goce salarial y objeto de las interrogantes$ plginteadas, no esta contemplado en el numerdd 31
la Ley General de Control Interno -en este casea@Bpo- corresponde al jerarca de la institucion,
proceder a tomar la decision respecto a como dedsgracupada la plaza de auditor interno de esa
institucion, (antes de que expire el nombramienterino de la master Montero Acufia) toda vez que
hemos dicho que el supuesto aqui contemplado esteaf@s competencias asignadas a este 6rgano
contralor, por medio de la normativa citada.

De igual forma, deberd procederse a valorar lalitagh del permiso otorgado, a fin de
garantizar que las actuaciones de esa administrasan apegadas al ordenamiento juridico y se
garantice asimismo el sistema de control intersttucional.

IV. Conclusion

De lo anteriormente expuesto se concluye:

1. Que la Ley General de Control Interno establedenfzortancia, necesidad y obligacion,
para todos los entes y 6rganos publicos, de coatauna unidad de Auditoria Interna.



2. Que el articulo 31 de la Ley General de Controkermb no regula el supuesto de
nombramientos temporales por sustitucién en logces que se presenten permisos con o
sin goce de salario o incapacidades del auditabatglitor internos.

3. Que los entes y 6rganos publicos tienen el debesugbr las ausencias temporales del
auditor o subauditor que se generen por razonesm@sos con 0 sin goce de salario y de
incapacidad, sea mediante el nombramiento intgramgustitucion temporal o por recargo
a otro funcionario de la Auditoria Interna, siempempliendo con los requisitos
académicos, de experiencia e idoneidad para elmpes® del puesto, conforme al
ordenamiento juridico y la normativa interna deactar laboral, estatutario o relacion de
servicios que resulte aplicable en cada institupidlslica.

4. Que los entes y 6rganos publicos, en la designacidmbramiento y contratacion del
auditor o subauditor sustituto, de manera tempgmralrazones de permiso con o sin goce
salarial y de incapacidad no requieren de autddimapor parte de esta Contraloria
General de la Republica, por encontrarse esos sigsuexcluidos de la competencia
asignada a este 6érgano contralor por medio delutrtBl de la Ley General de Control
Interno.

5. Que en cualquier caso se mantienen incolumes lapeatencias de esta Contraloria
General de la Republica para ejercer una fiscafimaposterior, en relacion con las
decisiones administrativas adoptadas por los gntagianos publicos para solventar las
ausencias temporales del auditor o subauditor @oones de permiso con 0 sin goce
salarial y de incapacidad, toda vez que se tratandambito relacionado directamente con
el control interno, que es parte de los componeatdda Hacienda Publica.

De la forma expuesta se tiene por atendida sudgesti

Atentamente,

Lic. Roberto Rodriguez Araica Licda. Ma. Galariduniga Quesada
Gerente Asociado Fiscalizadora Asociada
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