e Divisidn de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa

COSTA RICA Area de Fiscalizacién para el Desarrollo Sostenible

Al contestar refiérase

al oficio n.° 04525

14 de abril, 2026
DFOE-SOS-0143

Sefiora

Cinthya Diaz Bricefio

Jefa de Area

Area de Comisiones Legislativas IV
ASAMBLEA LEGISLATIVA

Estimada sefiora:

Asunto: Asesoria sobre el texto del proyecto de ley denominado “Cierre del
Consejo Nacional de Producciéon y Transformaciéon del Programa de
Abastecimiento Institucional en la Promotora de Comercio Agropecuario
de Costa Rica’, expediente legislativo n.° 24.776

Nos referimos a su oficio n.° AL-CE23167-420-2025 del 5 de marzo de 2025,
mediante el cual solicita asesoria de la Contraloria General de la Republica (CGR) sobre el
proyecto de ley denominado “Cierre del Consejo Nacional de Produccion y Transformacion
del Programa de Abastecimiento Institucional en la Promotora de Comercio Agropecuario
de Costa Rica”, tramitado mediante el expediente legislativo n.° 24.776; se procede a emitir
la presente asesoria, conforme a las competencias del Organo Contralor.

. Consideraciones relevantes en su exposicion de motivos

El proyecto de ley propone el cierre del Consejo Nacional de Produccién (CNP) al
considerar que la institucion presenta un deterioro financiero, operativo y administrativo
que compromete su sostenibilidad y eficacia en el cumplimiento de sus fines. La
exposicion de motivos sefala problemas estructurales como el alto nivel de
endeudamiento, deficiencias en la gestion del Programa de Abastecimiento Institucional
(PAI), atrasos en pagos y facturacion, sobreprecios en productos adquiridos por
instituciones publicas y duplicidad de funciones con otras entidades del Estado. Asimismo,
se mencionan informes de auditoria y sefialamientos de la Contraloria General de la
Republica que evidencian limitaciones en la planificacion estratégica, debilidades en los
sistemas de control y problemas en la prestacion de servicios de comercializaciéon
agropecuaria. Con base en lo anterior, el proyecto plantea cerrar el CNP, transformar el
PAIl en una nueva entidad denominada Promotora de Comercio Agropecuario de Costa
Rica (PROAGRO) y modificar la naturaleza juridica de la Fabrica Nacional de Licores
(FANAL), asi como la derogatoria del monopolio estatal para la fabricacién de alcohol.

Contraloria General de la RepuUblica

T: (506) 2501-8000, C: coniraloria.general@cgrcr.go.cr
http:// cagrgo.cr/ Apdo. 1179-1000, San José, Costa Rica



mailto:contraloria.general@cgrcr.go.cr
http://www.cgr.go.cr/

——— Divisidon de Fiscalizaciéon Operativa y Evaluativa

COSTA RICA Area de Fiscalizacién para el Desarrollo Sostenible

DFOE-SOS-0143 2 14 de abril, 2026

Il. Analisis al texto del proyecto de ley

El analisis del Organo Contralor se enmarca dentro de sus competencias, por lo
que aquellos aspectos del articulado que no correspondan a las atribuciones de la CGR
no seran abordados, ya que dichos temas son competencia de otras instancias
especializadas, conforme al ordenamiento juridico vigente. En ese contexto, se exponen
las siguientes observaciones:

a) Sobre las Reformas al Aparato Institucional

En primer término, se debe sefialar que las propuestas legislativas orientadas a
crear, transformar, fusionar o cerrar instituciones publicas requieren valorar de forma
integrada diversos elementos del disefo institucional del Estado, con el fin de determinar
si las modificaciones planteadas contribuyen efectivamente al cumplimiento del interés
publico y al uso eficiente de los recursos publicos.

En esa linea, la Contraloria General de la Republica ha sefialado’ que, previo a la
creacion, fusion o cierre de instituciones publicas, resulta pertinente analizar diversos
aspectos tales como la evolucion de las necesidades que se pretende atender, el
esquema juridico que mejor se adapte a los fines perseguidos, la posible afectaciéon a
otras instituciones publicas, los cambios en el flujo de recursos, la identificacién de los
sujetos responsables de las funciones asignadas y la disponibilidad de recursos
financieros que permitan asegurar la sostenibilidad de la propuesta. Asimismo,
corresponde valorar si existen instancias preexistentes que desarrollen funciones
similares, si la reforma genera economias de escala o mejoras en la gestién publica y cual
seria el impacto sobre las finanzas publicas.

En este contexto, las reformas institucionales requieren sustentarse en estudios
técnicos que permitan valorar la situacion actual de las instituciones involucradas, asi
como los efectos administrativos, financieros y operativos derivados de la transformacion
propuesta. Si bien en el expediente legislativo se identifican diversos insumos técnicos y
analisis institucionales elaborados por distintas instancias, se observa que estos no
desarrollan de manera suficiente aspectos especificos de la propuesta que seran
abordados posteriormente. Ello resulta necesario para determinar si los cambios
planteados contribuyen efectivamente a mejorar la prestacién de los servicios publicos y a
fortalecer la capacidad del Estado para atender las necesidades de la poblacion, evitando
que una reforma se limite Unicamente a una reorganizacién formal del aparato
institucional.

En tal sentido, resulta relevante considerar también como insumo para la
respectiva valoracion legislativa, el informe n.° DFOE-SOS-IAD-00013-20252 emitido por
este Organo Contralor, el cual constituye el analisis mas reciente sobre la situacién
institucional del Consejo Nacional de Produccion y que no es referido en la exposicién de
motivos del proyecto. Al respecto, dicho documento identificé debilidades relevantes en

' Contraloria General de la Republica. Oficio n.> DFOE-BIS-0115 del 3 de marzo de 2026.

2 Contraloria General de la Republica. Informe n.° DFOE-SOS-IAD-00013-2025 del 23 de diciembre de 2025,
denominado: “Componentes criticos de gestion para la Continuidad del Servicios del CNP’. Link:
https://carfiles.car.go.cr/publico/docs cqr/2025/SIGYD_D/SIGYD_D_2025029204.pdf
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distintos componentes criticos de gestion vinculados con la continuidad del servicio
institucional, tales como la gestidon financiera, el control de inventarios, los sistemas de
informacion y la organizaciéon administrativa; aspectos que resultan pertinentes para
valorar de manera integral las alternativas de reforma institucional que involucren a dicha
entidad.

También, se estima pertinente sehalar de previo, para la valoracion de las
personas diputadas, la existencia de un proyecto de ley actualmente en la corriente
legislativa que incide sobre materias relacionadas o presenta conexidad tematica, a saber,
el denominado “Autorizacion para la comercializacion directa de alcohol para el uso
industrial’, expediente n.° 23.627. Lo anterior, a efectos de propiciar una valoracion
integral del marco normativo en discusion.

Ahora bien, a partir de estas consideraciones generales, corresponde analizar de
forma concreta la propuesta contenida en el proyecto de ley, el cual plantea el cierre del
Consejo Nacional de Produccion (CNP) y la transformacién del Programa de
Abastecimiento Institucional (PAIl) en una nueva entidad denominada Promotora de
Comercio Agropecuario de Costa Rica (PROAGRO), asi como la modificaciéon la
naturaleza juridica de la Fabrica Nacional de Licores (FANAL) y la derogatoria del
monopolio estatal para la fabricacién de alcohol.

b) Sobre la creacion de PROAGRO

En relacion con la finalidad del Programa de Abastecimiento Institucional (PAl) y su
transformacion en la Promotora de Comercio Agropecuario de Costa Rica (PROAGRO),
se estima necesario valorar en qué medida la propuesta contenida en el proyecto de ley
permite atender las problematicas identificadas en torno al funcionamiento del esquema
vigente.

Al respecto, se observa que el proyecto incorpora algunas herramientas de gestion
orientadas a mejorar la operacion del programa. En particular, se plantea una reduccion
del margen de intermediacién respecto del esquema actual, lo cual podria contribuir a que
los recursos generados se orienten en mayor medida al sostenimiento de las operaciones
del programa. Asimismo, se establece la obligatoriedad de operar bajo un esquema de
ventanilla Unica, lo cual podria agilizar el proceso de asignacion de mercado, facilitar la
inscripcion de nuevos proveedores y generar informacién de mercado para los micro,
pequeios y medianos productores, asi como para las instituciones publicas.

Ahora bien, considerando que las modificaciones al disefio institucional deben
justificarse en su capacidad para atender las problematicas y la necesidad publica
identificada, resulta pertinente analizar la transformacién del PAl en una nueva entidad
con naturaleza juridica de ente publico no estatal. Al respecto, no se observa que el
proyecto desarrolle las razones que justifican la eleccidon de dicha naturaleza juridica en
relacion con dichas problematicas. En particular, no se evidencia un analisis que permita
determinar si las ineficiencias sefialadas en el PAI responden a la naturaleza institucional
bajo la cual opera actualmente (en el marco del Consejo Nacional de Produccién) o si
originan en aspectos de gestion, control o disefio operativo que no necesariamente se
verian subsanados mediante un cambio en la naturaleza juridica de la entidad. En tal
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sentido, no resulta claro en qué medida la transformacion propuesta hacia un ente publico
no estatal implica una modificacion sustantiva en el modelo de intervencion que permita
atender las debilidades identificadas, mas alla de un redisefio organizacional.

Por ofra parte, en lo relativo al esquema de financiamiento previsto para
PROAGRO, se observa que el proyecto incorpora como una de sus fuentes los superavits
libres del Instituto de Desarrollo Rural (INDER). No obstante, la redaccién propuesta no
precisa el alcance de dicha disposicion, en particular en cuanto a si se trata de la totalidad
del superavit libre de dicha institucion o un porcentaje aplicable, ni la periodicidad o
condiciones bajo las cuales se efectuaria dicha transferencia.

Lo anterior contrasta con el esquema vigente previsto en la Ley Organica del
Consejo Nacional de Produccion, Ley n.° 2035, en cuyo articulo 11 bis se establece de
forma expresa el traslado de un diez por ciento (10%) del superavit libre del INDER, lo
cual permite delimitar el alcance de dicha obligacion. En ese sentido, la ausencia de
precision en el proyecto limita la posibilidad de valorar los efectos que esta medida podria
generar tanto sobre la sostenibilidad financiera del INDER como sobre la suficiencia y
estabilidad de los recursos asignados a la nueva entidad. En consecuencia, se estima
necesario que el proyecto desarrolle con mayor claridad los parametros que regirian sobre
este mecanismo de financiamiento, a efectos de verificar y estimar su viabilidad e impacto.

c) Acerca de las funciones del CNP

En lo relativo al cierre del CNP, el proyecto no establece con claridad el destino de
las funciones que actualmente ejerce dicha institucion. En efecto, el articulado del
proyecto no define si al suprimirse el CNP, todas las actividades que actualmente realiza
dicha institucién serian asumidas por otras entidades, ni se identifican de manera expresa
las instituciones que eventualmente asumirian dichas competencias.

Si bien en la exposicién de motivos se cita un analisis previo realizado por este
Organo Contralor sobre la duplicidad de funciones entre instituciones, debe sefialarse que
dicho andlisis se refiri6 de manera concreta al articulo 5 de la Ley n.° 6050, Ley Organica
del Consejo Nacional de Produccion. En consecuencia, de lo indicado en la exposiciéon de
motivos del proyecto de ley no se desprende la realizacion de un analisis detallado
respecto de otras posibles funciones que el CNP desempefa y que no se encuentran
estrictamente vinculadas con el citado articulo de su Ley Organica.

Lo anterior resulta particularmente relevante si se considera que, mediante
normativa especial, se han asignado funciones adicionales a dicha institucién que no
necesariamente se desprenden de su Ley Organica. Tal es el caso, por ejemplo, de la Ley
n.° 10473, Ley del Sistema Nacional para la Calidad, en la cual se prevé la participacion
del Consejo Nacional de Produccion en la integracién del Comité Nacional del Codex
Alimentarius. Este tipo de disposiciones evidencia que las competencias de la institucion
no se agotan en su ley constitutiva, sino que se encuentran distribuidas en distintos
cuerpos normativos.

En ese sentido, el ejemplo indicado no pretende agotar la totalidad de las
funciones adicionales que podrian haber sido asignadas al CNP mediante legislacion
especial, sino ilustrar la necesidad de que la eventual eliminacién de una institucién
descentralizada se sustente en un andlisis integral que abarque no solo su Ley Organica,
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sino también el conjunto de normas que le atribuyen competencias. Lo anterior, a efectos
de determinar el impacto que su supresion podria generar en el funcionamiento
institucional y en la continuidad de los servicios asociados al sector agropecuario.

Ademas, se observa que la propuesta no define el régimen aplicable durante el
proceso de liquidacién propuesto. En particular, no se precisa si el CNP continuara
ejecutando sus actividades ordinarias mientras se desarrolla el proceso de cierre o si
dichas funciones se trasladaran de manera inmediata a otras entidades, o bien si se
eliminaran aquellas funciones que no sean asumidas por otras instituciones, lo cual
genera incertidumbre respecto de la continuidad de los servicios asociados a las
actividades del CNP.

d) Acerca de la naturaleza juridica de FANAL y apertura del Monopolio

En relacion con la transformaciéon de la Fabrica Nacional de Licores (FANAL), el
proyecto propone modificar su naturaleza juridica y, simultaneamente, abrir el monopolio
estatal sobre la produccion de alcohol. En particular, se plantea la transformacion de dicha
entidad en una sociedad andénima de capital mixto y se autoriza la venta de hasta un
cuarenta y nueve por ciento (49 %) de su capital accionario, manteniéndose el cincuenta y
un por ciento (51 %) restante en manos del Estado.

Al respecto, este Organo Contralor ya se ha referido a iniciativas legislativas que
contemplan medidas de igual naturaleza, respecto de las cuales ha sefialado lo siguiente:

“(...) esta Contraloria General hace ver de manera respetuosa a la Asamblea
Legislativa que, antes de definir la naturaleza juridica que tendria FANAL, asi
como su eventual transformacion y venta del 49% de su capital accionario - acorde
con lo que plantea la iniciativa-, es necesario definir cual es el modelo de
organizacion al que se aspira, determinaciéon que le corresponde al legislador
ordinario, teniendo claro para ello que se trata de una decision pais, que involucra
la ponderacién de una gran cantidad de elementos juridicos, financieros y sociales,
asi como de politica publica y reforma del Estado. En ese tanto, se esta ante un
tema especialmente complejo que amerita un analisis profundo, el cual no se
reduce ni se agota en ajustar la naturaleza juridica de FANAL, pues visto el tema
de una manera integral, se requiere revisar cuales fueron los objetivos que
motivaron su creacioén, examinar si tales objetivos se mantienen vigentes o no y,
ademas, si su organizacion y estructura actual le permiten cumplirlos y estar a la
altura de lo que se espera.™

Ademas, se debe senalar en relacién con la presente propuesta, que no se
identifican estudios técnicos que permitan sustentar la conveniencia de transformar a
FANAL en una empresa que operaria en un mercado en competencia, considerando que
la iniciativa conlleva la apertura del monopolio estatal sobre la produccion de alcohol. En
tal sentido, una modificacion de esta naturaleza requeriria contar con analisis que
permitan valorar si la Fabrica se encuentra preparada para desenvolverse bajo

3 Contraloria General de la Republica. Oficio n.° DJ-2373-2022 del 28 de octubre de 2022.
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condiciones competitivas, asi como determinar los eventuales efectos que dicha apertura
del mercado podria generar en la operacién de la eventual empresa estatal y en el sector
productivo asociado.

Adicionalmente, el proyecto tampoco desarrolla un analisis que permita valorar las
implicaciones de esta transformacion en el esquema de financiamiento previsto para la
Promotora de Comercio Agropecuario (PROAGRO). En particular, se observa que el
articulo 22 inciso d) del proyecto de ley dispone como fuente de financiamiento de esa
entidad todos los recursos otorgados por ley que estaban dirigidos al CNP y al PAI. No
obstante, la propuesta no precisa con claridad cuales recursos quedarian comprendidos
dentro de esa categoria ni la forma en que operarian una vez producido el cierre del CNP
y la transformacioén de la FANAL.

Lo anterior adquiere particular relevancia si se considera que, conforme al
esquema vigente previsto en la Ley Organica del Consejo Nacional de Produccion, Ley n.°
2035, la FANAL ha formado parte de la estructura institucional y financiera del Consejo, de
manera que los ingresos derivados de su actividad se han vinculado al financiamiento de
dicha institucion, con la salvedad de que la misma Ley destina al menos un cincuenta por
ciento (50 %) de dichos ingresos a la operacion de la propia Fabrica. En ese sentido, no
resulta claro cémo se articularia ese esquema con la regla general prevista en el articulo
22 inciso d) del proyecto, ni si la nueva empresa que surgiria de la transformacién de
FANAL continuaria soportando cargas financieras asociadas al financiamiento de otras
estructuras institucionales tales como la eventual PROAGRO.

A partir de lo anterior, la falta de definicién sobre este aspecto resulta significativo
si se considera que la iniciativa plantea simultaneamente la apertura del monopolio estatal
sobre la produccion de alcohol y la participacion de FANAL en un mercado competitivo.
Bajo ese escenario, el proyecto no analiza si la eventual empresa estatal mantendria
condiciones suficientes para asumir cargas financieras asociadas al financiamiento de
otras estructuras institucionales, mientras que los demas agentes econdmicos que
participen en dicho mercado no se encontrarian sujetos a obligaciones equivalentes.
Tampoco se valoran los posibles efectos que esta situacion podria generar tanto sobre la
sostenibilidad financiera de la eventual empresa estatal, asi como sobre los efectos en
condiciones de competencia.

En ese contexto, este Organo Contralor estima relevante advertir que la eventual
modificacion de la naturaleza juridica a una empresa estatal y la apertura del monopolio
del alcohol que actualmente ejerce el Estado requiere de estudios integrales que permitan
valorar tanto los efectos sobre la sostenibilidad de FANAL, asi como las implicaciones que
dicha transformacion podria generar en el financiamiento de las nuevas estructuras
institucionales previstas en el proyecto.

e) Sobre las funciones atipicas asignadas a la CGR y aspectos
relacionados con contratacién publica

El proyecto incorpora en su articulo 5 la remisién de informes de liquidacion y de
operacion financiera del CNP “para conocimiento” de la Contraloria General. No obstante,
no se justifica la necesidad de establecer este tipo de remisiones, considerando que la
informacion financiera institucional ya es reportada mediante los mecanismos ordinarios
de control, seguimiento y registro previstos en el ordenamiento juridico.
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En lo que respecta en materia de contratacion publica, se observa que el articulo
26, inciso a) del proyecto establece que los reglamentos sobre contratacion de la
PROAGRO no estaran sujetos a los procedimientos de la Ley de Contratacién
Administrativa, Ley n.° 7494. Al respecto, dicha referencia genera confusién, por cuanto la
citada norma se encuentra derogada y sustituida por la actual Ley General de
Contratacion Publica, Ley n.° 9986.

Adicionalmente, si lo que se pretende es excluir a la nueva entidad del régimen
general de contratacion publica, debe considerarse que el ordenamiento juridico ya
contempla disposiciones especificas sobre el régimen de contratacion aplicable a los
entes publicos no estatales. En ese sentido, resultaria necesario valorar la pertinencia de
que la eventual nueva institucion se adhiera al marco normativo vigente en esta materia,
en lugar de establecer reglas particulares que podrian generar inconsistencias con el
régimen general previsto por la legislacion actual.

Asimismo, se observa que la iniciativa le atribuye a la Contraloria General de la
Republica, en su articulo 31, competencias para definir reglas especiales en materia de
contratacion y para determinar, mediante estudios, cuales compras y ventas vinculadas
con la denominada “actividad ordinaria” quedarian excluidas de procedimientos licitatorios.
Ademas, se preve un rol de actuacion de oficio y de comunicacion al Ministerio Publico y a
la Procuraduria General de la Republica.

Al respecto, se advierte que el ordenamiento juridico ya reconoce al Organo
Contralor un conjunto de potestades en materia de control y fiscalizacién de la Hacienda
Publica, por lo que la incorporaciéon de disposiciones especificas en esta materia podria
generar normas atipicas o disgregadas respecto del marco general de competencias
establecido en la Constitucién Politica y desarrollado en la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, Ley n.° 7428. Asimismo, se reitera la importancia de que la
eventual nueva institucidon se sujete al régimen de contratacion publica vigente.

Por otra parte, los articulos 24 y 26 inciso f) del proyecto, en cuanto disponen la
remision a la Contraloria General de la Republica del informe de operaciones al cierre de
cada ejercicio financiero y del informe de auditoria externa de los estados financieros de la
PROAGRO, resultan atipicos e innecesarios, en la medida en que, conforme al marco
juridico vigente, este Organo Contralor ejerce potestades de fiscalizacién sobre los entes
publicos no estatales de caracter facultativo, por lo que dichas disposiciones no se ajustan
a los mecanismos de control previstos para este tipo de entidades.

Finalmente, en el mismo articulo 24 se le atribuye a la Contraloria General la
funcion de constatar si las pérdidas netas de PROAGRO se originan en actuaciones
dolosas o negligentes y, en tal caso, comunicarlo a la Procuraduria General de la
Republica y al Ministerio Publico. Esta disposicion también plantea cuestionamientos
desde la perspectiva del marco competencial del Organo Contralor, en la medida en que
introduce funciones especificas que no se desprenden directamente de su rol
constitucional como érgano superior de control y fiscalizaciéon de la Hacienda Publica, por
lo que su incorporacion resultaria innecesaria considerando que se abarca dentro las
potestades de fiscalizacion ya previstas en el ordenamiento juridico.
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lll. Conclusiones

A partir del analisis realizado, la Contraloria General de la Republica estima que la
iniciativa legislativa plantea modificaciones relevantes en el disefio institucional del sector
agropecuario, particularmente en lo relativo al cierre del Consejo Nacional de Produccion,
la creacion de la Promotora de Comercio Agropecuario de Costa Rica y la transformacion
de la Fabrica Nacional de Licores. No obstante, se identifican aspectos que requieren
valoracion por parte del legislador, en especial en cuanto a la suficiencia del sustento
técnico que permita vincular las problematicas identificadas con las soluciones
institucionales propuestas, la definicion del modelo organizativo y financiero de
PROAGRO, incluyendo su naturaleza juridica y fuentes de financiamiento, la claridad
sobre el destino de las funciones actualmente ejercidas por el CNP, asi como las
implicaciones de la transformacion de FANAL en un entorno competitivo.

Asimismo, en lo relativo a las disposiciones que involucran a la Contraloria
General de la Republica, se observa la incorporacion de previsiones que resultan atipicas
o innecesarias, al referirse a materias ya comprendidas dentro del marco juridico vigente o
ajenas a su ambito de competencia, lo cual podria generar desarticulaciones respecto del
ordenamiento juridico.

En consecuencia, se estima pertinente que la Asamblea Legislativa valore los
elementos sefialados en el presente analisis, con el fin de fortalecer la fundamentacién
técnica de la iniciativa y procurar su adecuada articulacién con el ordenamiento juridico
vigente.

Atentamente,

Lia Barrantes Ledn Bryan Guevara Gémez
Gerente de Area Fiscalizador

Firmado
CGR digitalmente

Valide las firmas digitales

EAM/mrp

Ce: Despacho Contralor, CGR

Gerente Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa, CGR.
GP: 2026001268-6
NI:  5038-2026
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