CGR

Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa

COSTA RICA Area de Fiscalizaciéon para el Desarrollo del Bienestar Social
Al contestar refiérase
al oficio n.° 1 0760
10 de junio, 2025
DFOE-BIS-0343
Licenciada

Kattia Alfaro Espinoza

Auditora Interna

CONSEJO NACIONAL DE LA PERSONA ADULTA MAYOR (CONAPAM)
kalfaro@conapam.go.cr

Estimada seriora:

Asunto: Emision de criterio solicitado por la Auditoria Interna del Consejo Nacional de
la Persona Adulta Mayor (CONAPAM), sobre el uso de los recursos de la
Ley N.° 7972, en el pago de viaticos a funcionarios del CONAPAM

Nos referimos a su oficio n.° CONAPAM-AI-013-0-2025, fechado 28 de febrero de
2025, relativo al uso de recursos de la Ley N.° 7972, en el pago de viaticos a funcionarios
del CONAPAM.

L MOTIVO DE LA GESTION.

En el texto de la consulta se solicita criterio a esta Contraloria General en relaciéon con
la siguiente interrogante:

¢Dado que los recursos otorgados por la Ley 7972, Ley de Creacion de Cargas
Tributarias sobre Licores, Cervezas y Cigarrillos para Financiar un Plan Integral de
Proteccion y Amparo de la Poblacion Adulta Mayor, Nifias y Nifios en Riesgo Social,
Personas Discapacitadas Abandonadas, Rehabilitacion de Alcohdlicos y
Farmacodependientes, Apoyo a las Labores de la Cruz Roja y Derogacion de
Impuestos Menores Sobre las Actividades Agricolas y su Consecuente Sustitucion, del
22 de diciembre de 1999 y sus reformas, tiene fines muy especificos, esta permitido
utilizar estos recursos para el pago de gastos de viaticos por giras de trabajo de los
funcionarios de la Institucion?

La auditora interna comenta en su nota que en el mes de enero recibié un oficio de la
Direccion Administrativa Financiera del CONAPAM, con la distribucién del presupuesto del
periodo 2025, dividido en los programas que se tienen para ese fin, de acuerdo con el origen
de los recursos que corresponden a la Ley N.° 7972, a la Ley N.° 9188 y al Presupuesto
Nacional. Agrega que en ese presupuesto (periodo 2025) se ha presupuestado la partida de
viaticos al interior del pais con fondos de la referida Ley N.° 7972.
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Al respecto, la Auditoria Interna solicitd criterio juridico a la Asesoria juridica de
CONAPAM, y en respuesta se indico que los recursos que la Ley N.° 7972 destina para el
CONAPAM tienen una finalidad especifica, la operacion y el mantenimiento de los hogares,
albergues y centros diurnos de atencion de personas adultas mayores, asi como financiar
programas de atencién, rehabilitacidn o tratamiento de personas adultas mayores en estado
de necesidad o indigencia y para financiar programas de organizacién, promocion,
educacion y capacitacién que potencien las capacidades del adulto mayor, mejoren su
calidad de vida y estimulen su permanencia en la familia y su comunidad. A su vez, la
norma dispone que estos programas podran ser ejecutados por entidades o instituciones
publicas o privadas y divide el monto establecido segun el fin.

Es criterio de la asesoria juridica del CONAPAM lo siguiente: “Los recursos
establecidos en el articulo 15 inciso a) de la Ley N.° 7972 en mencién, tienen un destino
especifico y el CONAPAM como administrador de estos recursos no puede destinarlos para
gastos operativos ni administrativos propios, por imperio del ordinal 17 de la misma ley. ”

Il CONSIDERACIONES PRELIMINARES.

El ejercicio de la potestad consultiva de la Contraloria General se encuentra regulado
en el articulo 29 de la Ley Organica n° 7428 del 7 de setiembre de 1994, en el cual se
establece que el dérgano contralor ejerce la potestad consultiva en el ambito de sus
competencias, de manera que atiende las consultas que al efecto le dirijan los 6rganos
parlamentarios, los diputados de la Republica, los sujetos pasivos y los sujetos privados no
contemplados en el inciso b), del articulo 4, de la indicada ley.

En razon de lo anterior, se emitié el “Reglamento sobre la recepcion y atencion de
consultas dirigidas a la Contraloria General de la Republica”, R-DC-0197-2011 de las ocho
horas del trece de diciembre del 2011, publicado en la Gaceta N.° 244 del 20 de diciembre
de 2011, en el que se establecen las condiciones que rigen el tramite y la atencion de las
consultas ingresadas como parte del ejercicio de la competencia consultiva.

De conformidad con los articulos 8 y 9 del citado Reglamento, la Contraloria General
no tiene por norma referirse a casos y situaciones concretas que deben ser resueltas por la
Administracion Publica respectiva en el ejercicio de sus competencias, de tal manera que lo
que se emite corresponde a un criterio que no pretende abordar y mucho menos resolver un
caso especifico.

Por lo tanto, debe quedar claro que no se esta brindado una respuesta especifica, sino
que el presente criterio emitido en ejercicio de la potestad consultiva tiene un caracter
general cuyo proposito es servir de insumo a la Administracion, junto con los elementos
facticos y juridicos respectivos, que permitan orientar la toma de decisiones de los gestores
publicos directamente responsables de la buena marcha de los asuntos que les competen.
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L. CRITERIO DEL ORGANO CONTRALOR.

Como es bien sabido, la proteccion especial que el Estado debe a las personas
adultas mayores es regulada por la Ley Integral para la Persona Adulta Mayor, Ley N.° 7935,
del 25 de octubre de 1999.

Dicha ley establece como objetivos fundamentales el garantizar a las personas adultas
mayores el pleno disfrute de sus derechos, igualdad de oportunidades y una vida digna en
todos los ambitos; ademas el derecho a permanecer en su nucleo familiar y comunitario y a
disfrutar de la proteccién y seguridad social. Al mismo tiempo, la ley establece la obligacién
del Estado de asegurar una atencion integral e interinstitucional a las personas mayores,
‘por parte de las entidades publicas y privadas, fisicas y juridicas, y velar por el
funcionamiento adecuado de los programas y servicios, destinados a esta poblacion,
considerando diversos niveles de dependencia y la situacion de vulnerabilidad que

71

enfrenten”.

El cumplimiento de estos objetivos pasa por la elaboracion de planes y programas
destinados a este sector de la sociedad, la determinacion de los agentes u 6rganos
encargados de llevarlos a cabo, su ejecucién y control. Dentro de esos 6rganos
fundamentales ocupa una posicién especial el CONAPAM a quien le corresponde la rectoria
técnica en esta materia y la asignacion de los recursos que el Estado destina a la atencion y
proteccién de la persona adulta mayor.

Para el financiamiento de sus actividades, el CONAPAM cuenta con recursos de
distinto origen, en su mayoria de naturaleza tributaria, recursos con destino especifico y que
por lo tanto deben ser destinados necesariamente al cumplimiento de las funciones y
actividades a que se refiere la Ley que los otorga. Asi, el CONAPAM ha desarrollado su
actividad sustantiva mediante dos programas presupuestarios, a saber:

1.- Envejeciendo con calidad de vida (financiado con los recursos provenientes del
articulo 15 inciso a) acapite 2 de la Ley N.° 7972). Programa que tiene como mision
“Contribuir al logro de un entorno social favorable, que potencie el desarrollo, el ejercicio
pleno de los derechos y una mejor calidad de vida de las personas adultas mayores,
mediante la generacién de conocimiento y la entrega de informacién permanente en materia
de envejecimiento y vejez, desde un enfoque de derechos, con perspectiva de género y
solidaridad intergeneracional.”

2.- Construyendo Lazos de Solidaridad, programa cuya mision consiste en “Contribuir con
la atencion de las personas adultas mayores en estado de necesidad o indigencia, en

! Articulo 1, Ley N.° 7935. Objetivos.



9\_/ ER Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa

COSTA RICA Area de Fiscalizacion para el Desarrollo del Bienestar Social

DFOE-BIS-0343 4 10 de junio, 2025

condiciones de pobreza, vulnerabilidad y riesgo social mediante el subsidio de recursos
econémicos provenientes de la Ley N.° 8783 y la Ley N.° 7972 a entidades publicas y
privadas”.

Ademas, se tiene el programa Administracion Central, mediante el cual se apoya la
funcién rectora y ejecutora del Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor en materia de
envejecimiento y vejez, y se financian los gastos operativos propios de la institucion.

Como puede observarse, los recursos que CONAPAM recibe para el desarrollo de
sus programas sustantivos provienen de las siguientes Leyes: Ley N.° 5662, Ley de
Desarrollo Social y Asignaciones familiares, reformada por las Leyes N.° 8783 y N.° 9188; y
la Ley N.° 7972, Impuestos sobre cigarrillos y licores para plan de proteccion social.

Para efecto de lo consultado, resulta pertinente referir a la literalidad de lo establecido
en el articulo 15 inciso a) de la Ley N.° 7972:

“ARTICULO 15.- Los recursos referidos en el inciso a) del articulo 14 de la
presente ley seran asignados, via transferencia del Ministerio de Hacienda, en la
siguiente forma:

a) Un treinta y uno por ciento (31%) de los recursos sera asignado al Consejo
Nacional de la Persona Adulta Mayor, para la operacién y el mantenimiento con
miras a mejorar la calidad de atencion de los hogares, albergues y centros diurnos
de atencién de ancianos, publicos o privados, para financiar programas de
atencion, rehabilitacion o tratamiento de personas adultas mayores en estado de
necesidad o indigencia, asi como para financiar programas de organizacion,
promocion, educacidon y capacitacidon que potencien las capacidades del adulto
mayor, mejoren su calidad de vida y estimulen su permanencia en la familia y su
comunidad.

Estos programas podran ser ejecutados por entidades o instituciones publicas o
privadas. Los recursos se distribuiran asi:

1.- Un monto anual de setenta y cinco millones de colones (75.000.000,00) para
financiar programas de atencion, rehabilitacién o tratamiento de personas adultas
mayores en estado de necesidad o indigencia, realizados por instituciones
publicas o privadas. Este monto se ajustara anualmente, segun el indice de
precios al consumidor fijado por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

2.- Un monto anual de ciento veinticinco millones de colones (125.000.000,00)
para financiar programas de organizacion, promocién, educacion y capacitaciéon
que potencien las capacidades del adulto mayor, mejoren su calidad de vida y
estimulen su permanencia en la familia y su comunidad. Este monto se ajustara
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anualmente de conformidad con el indice de precios al consumidor fijado por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

3.- El resto de los recursos se distribuira proporcionalmente entre los hogares,
albergues y centros diurnos de atencion de ancianos, de acuerdo con el numero
de beneficiarios que cada uno atienda. Para realizar esta distribucién, cada
persona institucionalizada en un hogar de ancianos representara una unidad; cada
persona institucionalizada en un albergue de ancianos representara el setenta y
cinco por ciento (75%) de esa unidad y cada persona institucionalizada en un
centro diurno de atencion al anciano representara el cuarenta por ciento (40%) de
la unidad. (...)"

Por su parte, el articulo 17 del mismo cuerpo normativo establece una clara
prohibicion en cuanto al uso de los recursos que la ley asigna. Puntualmente, la norma
sefiala que “Los recursos asignados en virtud de lo dispuesto en los incisos a), ¢), d), e) y f)
del articulo 14 y en los articulos 15 y 16 de esta ley, se usaran y ejecutaran segun las
siguientes disposiciones generales: a) Los recursos se destinaran unicamente a financiar lo
dispuesto en los incisos c), d), e) y f) del articulo 14 y en el articulo 15 de la presente ley. La

Sobre el particular, la Procuraduria General de la Republica, mediante Opinion
Juridica N.° 0J-157-2001, emitida en razén de una consulta planteada por CONAPAM
entorno al uso de los recursos de la Ley N.° 7972, en un ejercicio de interpretacion de ley
para establecer o descubrir el verdadero sentido de lo que manda la norma, consideré lo
siguiente:

“Entonces, al tener atribuido dicho Consejo uUnicamente la gestion,
administracion y distribucidn los recursos econdémicos publicos destinados a los
programas y servicios para las personas adultas mayores, es que el inciso a) del
numeral 17 aludido, establece la disposicion prohibitiva de no utilizar o destinar
los recursos asignados para gastos operativos o administrativos propios.
Esto es asi, porque dicha Institucion es simple administradora de esos
recursos, los cuales deberan redistribuir entre los diversos programas de atencion,
albergue, rehabilitacién o tratamiento de personas adultas mayores, sean éstos
desarrollados por instituciones publicas o entidades privadas.” (Lo resaltado no
pertenece al original)

Al respecto, concluye que la disposicién de caracter prohibitivo, en cuanto al uso de
dichos fondos, contenida en el inciso a) del ordinal 17 de la Ley N.° 7972, es aplicable
Unicamente a las instituciones administradoras de esos recursos econémicos; como es
en este caso, el citado Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor, quien no podra
destinarlos a gastos operativos ni administrativos propios.
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Ese analisis permite afirmar que efectivamente las fuentes de financiamiento del
CONAPAM tienen fines muy especificos. Concretamente, los recursos recaudados en virtud
de los impuestos establecidos por la Ley N.° 7972, tienen una asignacién especifica de
destino la cual es financiar un Plan Integral de Proteccion y Amparo de un sector especial de
la poblacién: adultos mayores, nifias y nifios en riesgo social, personas discapacitadas,
abandonadas, en rehabilitacion de alcohdlicos y farmacodependientes.

Valga reiterar lo indicado en la opinién juridica N.° OJ-157-2001 en cuanto a que la
propia Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, mediante resolucion N.°
2000-08755 de las 14:58 hrs. del 4 de octubre del 2000, al resolver una accién de
inconstitucionalidad contra la citada Ley N.° 7972, determiné que "en lo que respecta a los
sujetos y sectores beneficiados con estos impuestos, bajo ningun concepto puede estimarse
de "caprichosa, arbitraria ni antojadiza" la distribucion que hace el legislador de lo recaudado
por el Estado por esos impuestos, todo lo contrario, al destinarse a sectores de la
ciudadania que por disposicion constitucional tienen una proteccién especial, concretamente
respecto de los nifios, el anciano y el enfermo desvalido —articulo 51 constitucional-, la ley
da cumplimiento efectivo a esa norma al pretender que esos fondos se destinen a ese
sector de la poblacién costarricense (...)". (Lo resaltado no pertenece al original)

Bajo este fundamento, en virtud del principio de legalidad, la institucidon que recibe

los recursos —en este caso CONAPAM—, debe ajustarse a lo establecido en la Ley y
respetar el destino que el legislador dispuso para dichos recursos, asi como la prohibicion
contenida en el articulo 17 de no destinar esos recursos a gastos operativos ni
administrativos propios.

Sobre el pago de viaticos, debe precisarse que éstos son gastos propios de las
instituciones publicas, los cuales se entienden como aquella suma de dinero destinada a la
atencion de gastos de hospedaje, alimentacion y otros gastos menores que los entes
publicos reconocen a sus servidores cuando éstos deben desplazarse en forma transitoria
de su centro de trabajo con el fin de cumplir con las obligaciones de su cargo®’. Cabe
agregar que partiendo del concepto dado por la normativa aplicable, en términos generales
los beneficiarios de los viaticos son los funcionarios que prestan servicios a un ente publico,
como parte su organizacion, en virtud de un acto valido y eficaz de investidura, y su pago
esta sujeto a condiciones reglamentarias y el principio de legalidad.

Asi las cosas, los recursos mediante los cuales CONAPAM financia el desarrollo de
sus programas sustantivos, no pueden ser destinados para pagar gastos operativos propios
como lo son los viaticos que la institucion reconoce a sus servidores. Lo anterior de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley N.° 7972, que asigna los recursos.

2 Articulo 2 del Reglamento de Gastos de viaje y de transporte para funcionarios publicos,
modificado segun la Resolucion R-DC-00095-2021, emitido por la Contraloria General de la
Republica. Al respecto puede ver el oficio DFOE-FIP-0097 (4653), de marzo de 2022, entre
otros.
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Finalmente, resulta importante aclarar, por la alusion efectuada al tema en el criterio
juridico con oficio n. CONAPAM-DE-AJ-002-CJ-2025 del 21 de febrero de 2025, remitido
para la presente gestion, que la aprobacion presupuestaria efectuada por la la CGR en el
ano 2019 y 2020, cuando esa competencia aun no habia sido trasladada a la Asamblea
Legislativa de conformidad con la Ley n.° 9524, se di6 a nivel de partida de gasto de
conformidad con las Normas Técnicas sobre Presupuesto Publico, N-1-2012-DC-DFOE? y
la documentacién aportada por el CONAPAM, teniendo siempre como premisa que la fase
de ejecucion presupuestaria es de la responsabilidad exclusiva de la Administracion, en
donde las asignaciones presupuestarias aprobadas constituyen su limite de accion como
elemento autorizante para el uso y disposicion de los recursos, mas no una obligacion de
gasto.

De esta forma, aun cuando la asignacién presupuestaria autoriza a la institucion a
realizar los gastos, esa asignacién no puede considerarse por su existencia como una
obligacion para la actuacién administrativa, sino que debe ejecutarse considerando las
posibilidades de la institucion*, partiendo siempre del cumplimiento del marco juridico
aplicable.

IV. CONCLUSIONES

1. Los recursos recaudados en virtud de los impuestos establecidos por la referida Ley
N.° 7972, tienen una asignacion especifica de destino la cual es financiar un Plan

* Reformada por las resoluciones del Despacho Contralor No. R-DC-064-2013 de las quince horas
del nueve de mayo de dos mil trece publicada, R-DC-73-2020 de las ocho horas del dieciocho de
setiembre de dos mil veinte, y R-DC-117-2022 de las de las catorce horas del once de noviembre
de dos mil veintidds.

*4.2.10 Nivel de detalle de la aprobacion externa del presupuesto institucional. La aprobacion del
presupuesto de ingresos se realizara al nivel de detalle del clasificador de ingresos vigente, y en
el caso del presupuesto de gastos, al nivel de partida de los programas presupuestarios y del
resumen institucional.

4.3.2 Alcance. La ejecucion presupuestaria abarca las actividades administrativas y operaciones
econdémico financieras, que permiten recaudar o recibir los ingresos y utilizarlos en los gastos
presupuestados en el ejercicio respectivo para el cumplimiento de la planificacion anual de la
institucién, considerando las orientaciones establecidas para el mediano y largo plazo dentro de
los planes de desarrollo nacionales, sectoriales, regionales y municipales, segun corresponda.

El presupuesto unicamente asumira la ejecucion de aquellos gastos imputables al periodo de su
vigencia y solo se le podra imputar, como caso excepcional, las obligaciones que queden
pendientes al finalizar el afio, cuando la institucidn cuente con la autorizacion respectiva por una
disposicion legal o norma superior.

La fase de ejecucion presupuestaria es responsabilidad exclusiva de la Administracion, en donde
las asignaciones presupuestarias aprobadas constituyen su limite de accion como elemento
autorizante para el uso y disposicidn de los recursos.

Aun cuando, la asignacion presupuestaria autoriza a la institucién a realizar los gastos, esa
asignacion no puede considerarse por su existencia como una obligaciéon para la actuacion
administrativa, sino que debe ejecutarse considerando las posibilidades de la institucion.
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Integral de Proteccion y Amparo de un sector especial de la poblacion y sélo podran
ser utilizados conforme se establece en la referida Ley.

De conformidad con el articulo 17 inciso a) de la Ley N.° 7972, las instituciones
administradores de estos recursos no podra destinarlos a gastos operativos ni
administrativos propios.

La fase de ejecucion presupuestaria es responsabilidad exclusiva de la
Administraciéon, en donde las asignaciones presupuestarias aprobadas constituyen
su limite de accién como elemento autorizante para el uso y disposicion de los
recursos. De conformidad con lo establecido en las Normas Técnicas sobre
Presupuesto Publico, aun cuando la asignacién presupuestaria autoriza a la
institucion a realizar los gastos, esa asignacidon no puede considerarse por su
existencia como una obligacién para la actuacién administrativa, sino que debe
ejecutarse considerando las posibilidades de la institucion, partiendo siempre del
cumplimiento del marco juridico aplicable.

Finalmente, les informamos que la Contraloria se encuentra en un proceso de mejora

continua para ofrecer productos y servicios de calidad, implementando procesos agiles,
flexibles y centrados en el cliente. Por esta razon, pone a disposicién un medio sencillo para
la presentacion de documentos, que sera el medio oficial de correspondencia ante la
institucion en el corto plazo. Puede acceder a este medio en el siguiente enlace:
Presentacion de documentos. Les invitamos a utilizarlo para enviar sus comentarios y

observaciones a la citada propuesta de reforma.

Itrs

NI:

G:

P:

Atentamente,

Carolina Retana Valverde Carolina Mufoz Vega
Gerente de Area Fiscalizadora

4854-2025

2025001480-1

2025012847
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