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Al contestar refiérase

al oficio No.1 421 9

11 de septiembre, 2024
DFOE-IAF-0154

Sefior

José Luis Araya Alpizar

Director General de Presupuesto Nacional
MINISTERIO DE HACIENDA

notifica_presupuesto nacional@hacienda.go.cr

Estimado sefior:

Asunto: Atencidon a consulta del Proyecto de modificacion del Clasificador
Institucional del Sector Publico

En atencion al oficio MH-DGPN-DG-OF-0215-2024, mediante el cual somete a
consulta el “Proyecto de modificacion del Clasificador Institucional del Sector Publico” y al
oficio  MH-DGPN-DG-OF-0333-2024, que contiene la propuesta ajustada de dicho
Clasificador, se remiten las observaciones agrupadas segun los temas analizados.

En primera instancia, se reitera que esta respuesta se emite conforme a lo
establecido en el articulo 37 de la Ley de Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos, N.° 8131 y en el articulo 44 de su Reglamento. En este contexto,
las observaciones estan alineadas con las competencias constitucionales y legales de
vigilancia de la Hacienda Publica, encomendadas a la Contraloria General de la
Republica. Cabe recordar que, de acuerdo con la normativa citada, esta respuesta no es
vinculante, siendo la Direccion General de Presupuesto Nacional la entidad responsable
de definir los ajustes aplicables al clasificador consultado.

1. Exclusion de instituciones del clasificador institucional del sector publico
Analizadas las modificaciones sustanciales realizadas en el nuevo Clasificador

Institucional del Sector Publico, se identificd la exclusién de 100" instituciones en el
clasificador propuesto. Esta exclusién se fundamenta, principalmente, segun el Manual de

Contabilizando el total de Juntas de Educacion, Juntas Administrativas de Escuelas y Colegios, asi
como colegios profesionales se excluyen aproximadamente 4685 instituciones que estan incorporadas
en el clasificador vigente.

Contraloria General de la Republica
T: (506) 2501-8000, F: (506) 2501-8100 C: confraloria.general@cgrer.go.cr
http://www.cgr.go.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica
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Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 del Fondo Monetario Internacional (MEFP 2014),
ademas de consideraciones sobre su naturaleza juridica y cambios normativos.

Es importante destacar las consideraciones del legislador al aprobar la Ley de
Administracion Financiera y Presupuestos Publicos, N.° 8131 en relacion con la figura de
los clasificadores. Las clasificaciones presupuestarias, segun la normativa vigente?, deben
facilitar la evaluacién de la ejecucion presupuestaria, permitir un analisis eficiente por
parte de la Asamblea Legislativa y apoyar la ejecucion eficiente del presupuesto. Estos
principios fueron sefialados por el Organo Contralor, quien ha subrayado la necesidad de
que las clasificaciones abarquen todas las etapas del proceso presupuestario®. Ademas,
las clasificaciones presupuestarias no solo son una agrupacion de gastos, sino que
también materializan en términos numeéricos, las politicas, objetivos sociales, econémicos
y ambientales®.

Considerando lo anterior, se reconoce la importancia de alinear los clasificadores
presupuestarios con practicas internacionales como las definidas en el MEFP 2014. No
obstante, es indispensable velar por que sean herramientas utiles para todas las fases del
proceso presupuestario, garantizando que estos agrupen y estandaricen la informacion
generada por todo el sector publico.® Por ello, con el fin de mejorar la propuesta
presentada, se detallan a continuaciéon algunas observaciones en relaciéon con la
exclusion de instituciones:

11. Organos Desconcentrados de Gobierno Central

En la propuesta se observa la eliminacion de los 6rganos desconcentrados del
Gobierno Central basada en que la Ley para el Fortalecimiento del Control Presupuestario
de los Organos Desconcentrados del Gobierno Central, N.° 9524. Esta normativa
establece que todos los presupuestos de estos o6rganos deben integrarse en los
ministerios y ser incluidos en el Presupuesto de la Republica para su aprobacion por la
Asamblea Legislativa. Sin embargo, segun el Dictamen N.° 073-2020 de la Procuraduria
General de la Republica aunque esta unificacion presupuestaria traslada la competencia
de aprobacion a la Asamblea Legislativa, pero no elimina la personalidad juridica
instrumental de estas entidades. Por lo tanto, continian con su responsabilidad sobre la
gestion financiera y la ejecucion de los recursos asignados.

Véase el folio 000241 del expediente legislativo n°. 12.063.

8 De conformidad con la mocion visible a folio 000482 del expediente legislativo n°. 12.063.

A partir de las consideraciones expresadas por la Comisién Permanente Especial para el Control del
Ingreso y Gasto Publicos, en el Informe Unanime Negativo de la Liquidacién del Presupuesto Ordinario
y Extraordinarios de la Republica para el afio 1995, visible a folios 1528 y 1529 del expediente
legislativo n°. 12.063.

5 Adicionalmente el articulo 43 del Reglamento ala Ley N.° 8131 indica que El presupuesto de egresos
se elaborara considerando las siguientes clasificaciones: a) Institucional: consiste en la agrupacion de
las instituciones que conforman el Sector Publico..



/-QG_B’ Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa
Aniversario

Area para la Innovacién y el Aprendizaje en la Fiscalizacion

DFOE-IAF-0154 3 11 de septiembre, 2024

Dado lo anterior y la importancia de contar con informacion de estos 6rganos para
los procesos de seguimiento y control que realizan las diferentes entidades, se sugiere al
Ministerio valorar si cumplen con las caracteristicas de una Unidad Institucional (Ul)
definidas en el MEFP 2014 e incorporarlos en el Clasificador Institucional. En caso de no
cumplir con dichas condiciones se sugiere crear una categoria para esos 6rganos, de
acuerdo con lo sefialado en la seccion 1.5 de este oficio.

1.2 Entidades subsidiarias de Bancos y otras empresas publicas

La propuesta de clasificador omite instituciones que -a criterio del Ministerio- no
cumplen con los requisitos del MEFP 2014 para ser consideradas unidades
institucionales. Las entidades excluidas corresponden a subsidiarias de los bancos
comerciales del Estado® y otras entidades publicas, creados con el objetivo de brindar
servicios a las instituciones que las conforman, las cuales se detallan a continuacion:

1. Banprocesa S.R.L.

2. BN Centro de Procesos S.A.

3. Popular Servicios Compartidos, S.R.L

4. Desarrollo de Servicios Inteligentes INNOVE S.A.

Las entidades excluidas fueron creadas como sociedades mercantiles’” anénimas o
con responsabilidad limitada y en esa condicién, de conformidad con el Cddigo de
Comercio son personas juridicas®; es decir, gozan de capacidad legal para realizar
negocios y suscribir contratos, en tanto son objeto de derechos y obligaciones. Estas
sociedades disponen de 6rgano colegiado, al cual se somete para analisis y aprobacion
diferentes decisiones de la sociedad, por ejemplo la aprobacién del presupuesto
institucional, e incluso, cuentan con independencia de sus socios al permitir separar tanto
las responsabilidades como el patrimonio de la sociedad; de modo que se evidencia una
separacion organica entre las subsidiarias y las entidades que las crean, lo que refleja su
condicion y cumplimiento individual de las caracteristicas de una unidad institucional del
citado Manual, es decir “entidad econémica que tiene capacidad, por derecho propio, de
poseer activos, incurrir en pasivos y realizar actividades econémicas y transacciones con
otras entidades”.

6 La Ley Organica del Sistema Bancario Nacional N.° 1644 en su articulo 73 inciso 3 indica

“...exceptuanse también de estas disposiciones aquéllos casos en que los bancos comerciales del
Estado, conjunta o separadamente, constituyan o empleen personas juridicas de su exclusiva
propiedad para la prestacion exclusiva de servicios para ellos mismos, previa autorizacion de la junta
directiva del Banco Central de Costa Rica o para la administracion de bienes adjudicados en juicio.”
Sociedad Mercantil: “Agrupacion de personas que se constituyen como unidad organizativa de capital y
trabajo, dirigida a un mercado y dedicada a la explotacion de la industria comercial, dispuesta en
escritura publica y con observancia de las formalidades establecidas en las normas que regulan la
materia comercial.” Diccionario usual del Poder Judicial

8 Articulo 20 del Cédigo de Comercio, Ley n°. 3284.
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Aunque las subsidiarias omitidas pertenecen a un conglomerado, el MEFP 2014
(parrafo 2.128) sefala que si bien este tipo de sociedades estan controladas por una
sociedad matriz, cada subsidiaria debe clasificarse como una unidad institucional
separada si cumple con los criterios de unidad institucional establecidos®.

También, es necesario tomar en consideracion lo indicado por el Sistema de
Cuentas Nacionales de 2008 (SNC 2008)" el cual establece que una entidad juridica es
aquella reconocida por la ley con independencia de quienes la controlan, y es responsable
de sus decisiones econdmicas’’, el cual ve la necesidad de tratar cada sociedad de los
grupos de sociedades o conglomerados como una Unidad Institucional separada, por
cuanto a pesar de que “la gestion de una sociedad filial esté sujeta al control de otra
sociedad, sigue siendo responsable por la administracion de sus propias actividades de
produccioén.”?

Considerando los aspectos indicados, se sugiere la incorporacion de las sociedades
sefaladas en el clasificador institucional del sector publico.

1.3. Compaiiia Internacional de Banano S.A. (CIBSA)

En la propuesta sometida a consulta se observa que la Compania Internacional de
Banano', se excluye del clasificador institucional en razon de que las empresas
bananeras controladas por la Corporacion Bananera Nacional no estan habilitadas por
Ley para ejercer funciones publicas. Su actividad es meramente mercantil o comercial y
regulada por el Derecho privado™.

Al respecto, en el Dictamen de la Procuraduria PGR-C-259-2023 se indica que en
ocasiones la Administracion Publica acude a formas de organizacion colectiva del derecho
privado, tales como la figura de sociedad anénima para ejecutar una actividad en la que
estan involucrados ciertos fines e intereses publicos. Adicionalmente, se cita en el criterio,
algunos ejemplos de empresas con la misma condicién de CIBSA -empresas publicas -
ente de derecho privado, tales como Correos de Costa Rica S.A., la Refinadora

Considerar adicionalmente lo indicado en el punto 2.125 del MEFP 2014 sobre las Cuasisociedades,
las cuales son propiedad de una Unidad Institucional Residente, pero que al cumplir con los criterio de
Unidad Institucional deben clasificarse de forma separada y se les agrupa como sociedades publicas
no financieras o financieras, segun corresponda.

El manual de EFP 2014 -segun indica en el punto 1.35- presenta un mayor grado de armonizacién con
el Sistema de Cuentas Nacionales 2008 (SCN 2008).

Sistema de Cuentas Nacionales 2008, parrafo 4.6.

12 SCN 2008, parrafo 4.51.

13 Se comunico su exclusién mediante oficio MH-DGPN-DG-OF-0165-2024 del 29 de abril de 2024.

Se indica que la exclusion se realiza por lo indicado en el Dictamen de la Procuraduria General de la
Republica N.° PGR-C-259-2023 del 7 de diciembre de 2023.
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Costarricense de Petroleo S.A., la Empresa de Servicios Publicos de Heredia, las cuales
se encuentran incorporadas en el Clasificador Institucional del Sector Publico.

Por lo tanto, se sugiere valorar nuevamente lo indicado en el criterio de la
Procuraduria y analizar la incorporacién de esta entidad en el clasificador institucional.

1.4. Federacién Metropolitana de Municipalidades de San José (FEMETRON)

Se observa la exclusion del clasificador institucional de FEMETRON, indicando en la
justificacion que desinscribio la actividad economica en el Ministerio de Hacienda. Sin
embargo, no se tiene informacién sobre su disolucion y al revisar la informacion
incorporada en el Sistema de informacion sobre Planes y Presupuestos (SIPP), se
determiné que continia presentando sus presupuestos a aprobacion de la Contraloria
General de la Republica y reportando los informes de ejecucién presupuestaria en dicho
sistema. Razon por la cual se sugiere analizar este caso e incorporar esta institucion en el
clasificador institucional.

1.5. Exclusion de otras instituciones por no cumplir con las caracteristicas
de una unidad institucional

Como parte del analisis realizado, la Contraloria General identificé las siguientes
instituciones que por sus particularidades fueron excluidas del clasificador institucional por
no cumplir con los criterios de unidad institucional definidos en el MEFP 2014

Almacén Agricola de Cartago

Colegios profesionales

Comision Permanente de Cooperativas de Autogestion (CPCA)™

Fondo de Apoyo de Educacién Superior y Técnica del Puntarenense
Fondo Nacional de Sostenibilidad Cafetalera (FONASCAFE),

Fondo de Desarrollo de la provincia de Limén (FODELI)

Juntas de Educacion y Administrativas de Escuelas y Colegios (anexo
con la informacion)

Liga Agricola Industrial de la Cana (LAICA),

Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica (PROCOMER)

10. Instituciones sefaladas en los puntos anteriores que producto de la
nueva revision no sean agrupadas en los grupos institucionales definidos
en el clasificador presupuestario.

Nogahkwh=

©

En mayor detalle por ejemplo en el caso de la CPCA es importante indicar segun la Ley de
Asociaciones Cooperativas, N.° 4179 es una entidad que tiene personalidad juridica instrumental para
definir las politicas de administracion del Fondo Nacional de Cooperativas, maneja estados financieros
en los que se visualiza informacion sobre los pasivos y activos y gestiona recursos publicos por cuanto
recibe una transferencia del INFOCOOP, lo cual refleja la importancia de mantenerla incorporada en el
clasificador institucional. La informacién sobre los estados financieros se puede ubicar en el siguiente
enlace: https://cgrweb.cgr.go.cr/apex/f?p=150210:1:7169139877636:::::.
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La Contraloria General comparte la importancia de la actualizacion y alineacion de
los clasificadores presupuestarios a buenas practicas internacionales; no obstante, se
considera que, al ser un documento que tiene como objetivo la identificacion de las
instituciones responsables de la gestion publica y la rendicion de cuentas ante las
instancias correspondientes, asi como la estandarizacion e integracion de la informacién
presupuestaria los sistemas de informacion y de administracién financiera de las
instituciones publicas'®, es necesario disponer de un clasificador que contenga la
agrupacioén de todo el sector publico, y que sea una herramienta util para la obtencion de
informacién presupuestaria completa, integrada y util para la generacion de estadisticas
fiscales.

En linea con lo anterior, resulta importante considerar que en este momento el
Ministerio se encuentra desarrollando el proyecto “Hacienda Digital”, el cual tiene como
uno de sus propésitos integrar la informacion presupuestaria de todo el sector publico, por
lo que es indispensable la identificacion de todas las instituciones con un unico cédigo
presupuestario que permita la estandarizacion y completitud de la informacion.

Por lo tanto, acorde con unas finanzas publicas integradas que permitan la
trazabilidad de la informacion generada en los diferentes procesos'’, asi como promover
la transparencia y la rendicion de cuentas, se sugiere crear una categoria diferente en la
cual se agrupen dichas instituciones; propuesta que fue valorada con asesores del Fondo
Monetario Internacional'®, quienes al conocer la necesidad de disponer de informacion
integrada de todo el sector publico, indicaron que es factible crear una nueva categoria
institucional para las instituciones antes mencionadas.

2. Sobre la clasificaciéon asignada al Régimen No Contributivo de la CCSS y a las
universidades en el proyecto de modificacion del clasificador institucional

A continuacién, se presentan algunas observaciones relacionadas con la
clasificacion asignada en el proyecto a las siguiente instituciones:

21. Régimen No Contributivo de Pensiones de la Caja Costarricense del
Seguro Social (CCSS)

La propuesta de clasificador incluye al Régimen No Contributivo de Pensiones
dentro del subsector Instituciones sin fines de lucro que sirve al Gobierno Central,
considerandolo como una unidad institucional separada de la Caja Costarricense del
Seguro Social.

Objetivos indicados en la propuesta de clasificador institucional sometida a consulta de la CGR.
Presupuesto, planificacién, captacion de recursos, pagos, entre otros.

Reunion efectuada con los asesores del Fondo Monetario Internacional, Mario Silva y Luis Reyes el 7
de agosto de 2024
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Sobre el particular, el articulo 1 de la Ley Constitutiva de la CCSS define a esta
institucion como la encargada del gobierno y administracion de los seguros sociales y por
ende del Régimen No Contributivo de Pensiones', y de ese modo, su gestion esta
integrada a dicha institucion. Ademas al ser un programa de la CCSS, el plan
-presupuesto se presenta de forma consolidada en un unico documento presupuestario, el
cual incluye los diferentes objetivos, metas, asi como los recursos asignados a los
diferentes programas presupuestarios responsabilidad de la institucion.

Al respecto, es importante considerar que, asignar un codigo presupuestario
diferente al Régimen no Contributivo puede conllevar a que la informacion presupuestaria
se desvincule de la vision integral de los programa de salud y de pensiones de la Ley
Constitutiva de la CCSS, y la ejecucion de actividades de control presupuestaria
vinculadas al registro de los datos, lo que puede generar errores en la presentacion de la
informacion presupuestaria.

Por lo tanto, considerando que la CCSS es la responsable de la administracion del
Régimen y con el propdsito de mantener la informacion de los programas que ejecuta la
institucion de forma integrada, se sugiere eliminar la codificacién asignada.

2.2. Universidades Publicas?

En el clasificador institucional propuesto se observa que las Universidades Publicas
se clasifican dentro del Subsector de Instituciones sin Fines de Lucro (ISFL) que sirven al
Gobierno Central. Sin embargo, dado que estas entidades de educacion superior gozan
de autonomia constitucional que les confiere independencia para el desempefio de sus
funciones, plena capacidad juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi
como para darse su organizacion y gobierno propios?’, se sugiere analizar si a la luz de
dicha autonomia las Universidades cumpliran con los indicadores de control definidos en
el recuadro 2.1 del MEFP 2014, tales como la designacién de funcionarios y directivos;
capacidad para determinar aspectos significativos de la politica o programa general de la
ISFL; grado de financiamiento; entre otros, para ser clasificadas en este subgrupo
institucional.

De conformidad con la Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares, n° 5662 y sus reformas.
Universidad de Costa Rica, Universidad Estatal a Distancia, Universidad Nacional, Instituto Tecnoldgico
Costarricense, Universidad Técnica Nacional.

Al respecto, véase el articulo 184 de la Constitucion Politica y el pronunciamiento C-114-2021 del 27
de abril de 2021 de la Procuraduria General de la Republica.

20

21
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3. Observaciones adicionales sobre el proyecto de clasificador institucional
3.1. Inconsistencias en la informacion incorporada en el proyecto de

clasificador institucional

Con el propésito de mejorar la propuesta presentada y uniformar la informacion que
contiene dicho documento, seguidamente se detallan algunas inconsistencias
identificadas en la propuesta de clasificador institucional:

1. Instituto de Vivienda y Urbanismo (INVU): En la hoja de célculo remitida como
parte de la informacién complementaria del proyecto de modificacion del
clasificador, se incorpora el INVU en el subsector Instituciones sin Fines de
Lucro que sirven al Gobierno Central, mientras que en el documento en
formato PDF se clasifica en el subsector Sociedades Publicas Financieras.

2. Consejo Nacional de Cooperativas (CONACOOP): En la hoja de célculo, la
institucion esta clasificada como Institucién sin Fines de Lucro que sirve al
Gobierno Central, no obstante en el documento que contiene la clasificacion
de instituciones no se encuentra esta entidad clasificada.

3. Se determinaron inconsistencias en las denominaciones utilizadas en el
documento, por ejemplo en la descripcidén de la codificacion establecida en la
pagina 8, se indica que el segundo nivel se identifican como subsectores a
Gobierno General y Sociedades Publicas, pero a nivel del desarrollo de la
propuesta a partir de la pagina 10, se les denomina Sector. Esta situaciéon
sucede también con todos los niveles indicados en el documento, por lo que
es necesario revisar la consistencia en las denominaciones utilizadas para no
provocar confusion en los usuarios del clasificador.

3.2. Codificacion numérica de las instituciones

Si bien es cierto, la codificacién respeta cuatro niveles de codificacion, y la misma es
necesaria para organizar, gestionar y analizar de manera efectiva la informacion
relacionada con las instituciones del sector publico, se identificaron los siguientes puntos
de mejora en la propuesta realizada:

1. En la Adenda del clasificador presentada se incorporé a los subsectores
Sector Publico No Financiero y Sector Publico Financiero; no obstante, no se
reflej6 su incorporacién en la codificaciéon del documento, por lo que se
recomienda incluir como un segundo nivel, la identificacion de estos dos
subsectores, tal y como se identifica en el clasificador vigente y detallar lo
correspondiente sobre la codificacién asignada en el apartado Codificacion del
mismo documento.
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2, Posterior al nivel que identifica los grupos institucionales, se sugiere incluir un
nivel adicional en el que se clasifiquen los subgrupos institucionales, ya que
no estan agrupados a nivel de codificacién de una manera sistematica, por
citar un ejemplo, en Sociedades Publicas Financieras, no se puede diferenciar
o agrupar a nivel de cédigo a las Sociedades Publicas de Deposito, Auxiliares
Financieros, entre otros.

3. Otro aspecto que cabe destacar es que las instituciones se ordenan
alfabéticamente (a diferencia del clasificador actual) y conservan Ila
numeracion asignada en el clasificador vigente, aspecto que provoca que la
numeracion propuesta carezca de un orden légico y continuo. Por lo tanto, se
sugiere establecer un orden similar al utilizado para el grupo de
municipalidades, manteniendo las respectivas previsiones para la inclusion de
nuevas instituciones entre las codificaciones propuestas.

Las anteriores observaciones relacionadas con las codificacién se realizan con el
proposito de mejorar la identificacion y la forma de visualizar la informacion en los
sistemas de informacién y facilitar los andlisis que se generen en los distintos procesos.

3.3. Aspecto adicionales a considerar

1. En la definicién de Sector Publico incluida en la seccion “Descripcion de
los sectores" se sugiere agregar la condicion de residentes tal como el
manual lo considera (MEFP 2014, parrafo 2.63). Si bien en algunas de
las definiciones de los otros sectores se incluye tal aspecto, podria ser
recomendable incluirlo desde la definicion de Sector Publico, por cuanto,
en la herramienta utilizada para la clasificacion sectorial de las entidades
publicas (Arbol de decisiones Grafico 2.4), la primera consulta que se
indica es si se trata de una entidad residente.

2. Con el objetivo de una mayor comprension por parte de los usuarios se
considera importante incluir un apartado con definiciones importantes,
por ejemplo unidad institucional, control gubernamental sobre una
unidad institucional, residencia, entre otros, que ayuden a clarificar los
conceptos utilizados o al menos hacer referencia al apartado del Manual
de Estadisticas donde se puede ubicar dicha informacion.

3.  Se sugiere modificar las Normas y Criterios Operativos para el uso de
los Clasificadores Presupuestarios, con el proposito de orientar a las
instituciones sobre conceptos basicos vinculados con la nueva
clasificacion, asi como para definir el procedimiento para asignar un
cédigo institucional.
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Finalmente, en virtud de los cambios tan significativos en el clasificador propuesto
y por las implicaciones que puede generar esta nueva forma de clasificacion en los
procesos de gestidn financiera de las instituciones publicas, la Contraloria General sugiere
realizar un proceso de divulgacién y acompanamiento tanto a lo interno del Ministerio de
Hacienda como con todas las instituciones del sector publico para la implementacion de la
reforma del clasificador institucional, asi como un plazo prudencial para su entrada en
vigencia.

Atentamente,

Jessica Viquez Alvarado Anita Gbmez Monge
Gerente de Area Fiscalizadora

Firmado
CGR digitalmente

Valide las firmas digitales

NCJ/AGCH/GAY/mmd

Ce: Comision Interinstitucional de Clasificadores Presupuestarios del Sector Pubilico,
clasificadores@hacienda.go.cr

G: 2024002013-2
Ni: 10931, 14391, 15469

P: 2024016641
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